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y Jévenes Embarazadas

PROMEP Programa de Mejoramiento del Profesorado
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PROMUSAG Programa de la Mujer en el Sector Agrario
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Otros
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ASERCA Apoyos y Servicios a la Comercializacién Agropecuaria
CADI Centros Asistenciales de Desarrollo Infantil

CAIC Centros de Asistencia Infantil Comunitaria

CAUSES Catélogo Universal de Servicios de Salud

CENDI Centros de Desarrollo Infantil

CEl Centros de Educaciéon Inicial

CIE Clasificacion Infernacional de Enfermedades

CISS Conferencia Interamericana de Seguridad Social
DIF Desarrollo Integral de la Familia
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ENIGH Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares

ENJO Encuesta Nacional de Jornaleros
ENLACE Evaluacion Nacional del Logro Académico en Centros Escolares
ENOE Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo
ENSANUT Encuesta Nacional de Salud y Nutricion
EXCALE Examen para la Calidad y el Logro Educativo
ID Indice de Desempefio
IDV indice de Vulnerabilidad Social
IDH Indice de Desarrollo Humano
IEPS Impuesto Especial sobre Produccioén y Servicios
IES Instituciones de Educacién Superior
Inventario CONEVAL Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010
INPC Indice Nacional de Precios al Consumidor
ISR Impuesto sobre la Renta
LCF Ley de Coordinacién Fiscal
LGDS Ley General de Desarrollo Social
LGE Ley General de Educacion
@ LGS Ley General de Salud
LSS Ley de Seguridad Social
MCS Médulo de Condiciones Socioecondmicas
ODES Organismos Descentralizados Estatales
PASE Programa de Alimentacién, Salud y Educacion
PEF Presupuesto de Egresos de la Federacion
PIB Producto Inferno Bruto
PISA Programa Internacional para la Evaluaciéon de los Estudiantes (por sus siglas en inglés)
PND Plan Nacional de Desarrollo
PNV Programa Nacional de Vivienda
PSE Programa Sectorial de Educacion
SICUENTAS Sistema de Cuentas en Salud a Nivel Federal y Estatal
SINAIS Sistema Nacional de Informacién en Salud
SNDIF Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
UPEAS Universidades Pdblicas Estatales y de Apoyo Solidario
UPES Universidades Publicas Estatales
ZAP Zonas de Atencidn Prioritaria
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Glosario de términos

Coeficiente de Gini: Es una medida de concentracion que resume la manera en
que se distribuye una variable (el ingreso, por ejemplo) enfre un conjunto de in-
dividuos. Varia entre cero y uno, mientras el valor del coeficiente sea més cercano
a 1, mayor serd la desigualdad en la distribucién; por el contrario, mientras mas
cercano a 0, mayor serd la igualdad.

Extraedad grave: Nimero de alumnos matriculados en un grado escolar cuya
edad supera en dos aios o0 mds a la establecida normativamente para cursar
el grado de referencia (INEE, 2009). Este indicador forma parte de un grupo de
fres que proporciona informacién sobre la condicién que guardan los alumnos
con respecto al grado cursado y a la edad. Los ofros dos indicadores son “por-
centaje de alumnos en edad normativa”y “porcentaje de alumnos con extraedad
ligera” (INEE, 2009).

Eficiencia ferminal: NUmero de alumnos que egresan de un nivel educativo res-
pecto al nimero de alumnos inscritos al primer ciclo escolar de dicho nivel (INEE,
2009).

Esperanza de vida al nacer: Promedio de anos que espera vivir una persona al
momento de su nacimiento, si se mantuvieran a lo largo de su vida las condicio-
nes de mortalidad prevalecientes del presente (CONAPO, 2011b).

Linea de bienestar: Valor monetario de una canasta alimentaria y no alimentaria
de consumo bdsico.

Linea de bienestar minimo: Valor monetario en un mes determinado de una co-
nasta alimentaria bdsica.

Programas evaluados. Para fines del Informe de Evaluacion de la Politica de De-
sarrollo Social 2012 se considera como programas evaluados sélo aquellos Pro-

gramas y Acciones que fueron sujetfos a una evaluaciéon anual deferminada por
CONEVAL (Evaluacién Especifica de Desempeno en 2008-2009, 2009-2010 vy
2010-2011; asi como Evaluaciéon de Consistencia y Resultados 2007-2008 y 2010-
2011). No obstante, se reconoce que las entidades y dependencias realizan ofros
fipos de evaluaciones como evaluaciones de diseno, de procesos, de impacto y
complementarias, entre ofras.
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Poblacion Econédmicamente Activa (PEA): Personas que durante el periodo de
referencia realizaron o tuvieron una actividad econémica (poblacién ocupada)
0 buscaron activamente realizar una en algdn momento del mes anterior al dia
de la entrevista (poblacion desocupada) (INEGI, 2011b).

Poblacién atendida: Poblacién beneficiada por un programa en un ejercicio fiscal.

Poblacién desocupada: Personas que no estando ocupadas en la semana de
referencia, buscaron activamente incorporarse a alguna actividad econédmica
en algdn momento del Gltimo mes transcurrido (INEGI, 2011b).

Poblacién Objetivo: Poblacién que un programa tiene planeado o programado
atender para cubrir la Poblacién Potencial y que cumple con los criterios de
elegibilidad establecidos en su normatividad.

Poblacién ocupada: Personas que durante la semana de referencia realizaron
algun tipo de actividad econdmica, estando en cualquiera de las siguientes si-
tuaciones: trabajando por lo menos una hora o un dia, para producir bienes
o servicios de manera independiente o subordinada, con o sin remuneracion; o
bien, ausente temporalmente de su trabagjo sin interrumpir su vinculo laboral con
la unidad econémica. Incluye: a los ocupados del sector primario que se dedican
a la produccién para el autoconsumo (excepto la recolecciéon de lefa) (INEGI,
2011b).

Poblacién Potencial: Poblacién total que presenta la necesidad o problema que
justifica la existencia de un programa y que, por fanto, pudiera ser elegible para
su atencion

Retos: Se refieren a aspectos del disefno, implementacion, gestion y resultados que
las enfidades y dependencias pueden mejorar debido a que son considerados
dreas de oportunidad.

Tasa de absorcion: La fasa de absorcidn es el cociente del nimero de alumnos
de nuevo ingreso al primer grado de educacion superior en un determinado ciclo
escolar por cada cien egresados del nivel educativo precedente del ciclo esco-
lar previo. Provee una estimacioén del trénsito entre niveles. La utilidad del indicador
radica en precisar la capacidad del sistema para tender a la poblacidén que
termind el nivel educativo precedente y que se incorpora a la educaciéon superior
(INEE, 2012).
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Tasa bruta de mortalidad: NUmero de defunciones por cada mil habitantes en
un ano determinado (CONAPO, 2011b).

Tasa de desocupacion: Porcentaje de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA)
que se encuentra sin frabajar, pero que estd buscando trabajo (ver poblacion
desocupada) (INEGI, 2011b).

Tasa de mortalidad infantil: NOdmero de defunciones de menores de un ano de
edad por cada mil nacimientos ocurridos en un afo determinado (CONAPO,

2011b).

Tasa neta de cobertura: Porcentaje de alumnos, en edad normativa, inscritos al

inicio del ciclo escolar en un nivel educativo, con respecto a la poblaciéon en
edad de cursar ese nivel (INEE, 2009).
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Intfroduccion

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

Desde hace varios anos el Estado mexicano tomé la decisidon de tener un proce-
so independiente de evaluacion de la politica de desarrollo social federal con el
fin de mejorar el diseno, la operacion, la gestidon y la forma de presupuestar de
los diferentes instrumentos de dicha politica. Especificamente, la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS) sehala en su articulo 72 que "la evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social estard a cargo del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la
Politica de Desarrollo Social”.

Desde su inicio de operaciones en 2006, el Consejo Nacional de Evaluaciéon de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) ha realizado diversas mediciones de
pobreza, asi como ha elaborado y coordinado evaluaciones periddicas de las
politicas, programas, metas y acciones de la politica de desarrollo social, como
lo senala la LGDS.

Hoy en dia se cuenta con mds de 750 evaluaciones coordinadas por el CONEVAL,
el cual ha desarrollado una nueva medicién de la pobreza con base en los cri-
ferios establecidos en la Ley General de Desarrollo Social, mismos que se han
aplicado en 2008 y 2010 a nivel nacional, estatal y —sélo en 2010— a nivel muni-
cipal; ademas, se han elaborado indicadores trimestrales que complementan la
visidn gque se tiene sobre el desarrollo social. Todos estos instrumentos de evaluo-
cién y de medicion se envian al Congreso de la Unidn, a la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico, a la Secretaria de la Funcién Pdblica, a las secretarias de
Estado que pertenecen al Sistema Nacional de Desarrollo Social, asi como a los
gobiernos locales. Asimismo, para el uso y conocimiento de toda la ciudadania,
esta informacién se encuentra permanentemente en la pdagina de Infernet www.
coneval.gob.mx. El objetivo de esta informacién es conftribuir a la rendicién de
cuentas y mejorar el desempeno de la politica de desarrollo social.

El Informe de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social 2012 consiste en la
actualizacién y ampliacion del Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social 2011, manteniendo como insumos principales las mediciones de pobreza
y las evaluaciones realizadas; este Informe tiene como objetivo evaluar qué hemos
logrado y qué nos falta por alcanzar en el desempeno de la politica de desarrollo
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social en los dltimos anos, especialmente entre 2008 y 2011, periodo caracterizado
por un incremento en los precios de los alimentos y por la crisis econémica vy fi-
nanciera infernacional.

El Informe esté@ estructurado en cuatro capitulos. En el capitulo | se presenta la
evolucion de las condiciones econdémicas de México en el corfo, mediano y
largo plazo. El capitulo Il describe la evoluciéon del desarrollo social en México; se
tfoma como periodo central de atencién el de 2008 a 2011, con base en las
mediciones de la pobreza nacional, estatal y municipal, asi como con indicado-
res complementarios de desarrollo social. El capitulo lll, en el que se evalda la
politica de desarrollo social, estd dividido en dos partes; en la primera, se analizan
el conjunto de instrumentos de politica publica asociados a la Proteccidn Social
actual, y se enriguece con los resulfados de los programas de desarrollo
social clasificados de acuerdo con las dimensiones con que se elabora la medi-
cién de la pobreza. Ademds, se describen y comparan de manera sistemdatica
rasgos bdsicos del universo de programas y de acciones del Gobierno Federal
infegrados en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social. En la segunda parte se presentan las principales fortalezas y
retos de la politica de desarrollo social; los temas especificos que se analizan son
la dispersidon de las acciones y de los programas de desarrollo social, la inciden-
cia distributiva y la equidad del gasto social, las acciones y programas dirigidos
a los pueblos indigenas, asi como la consolidacion del sistema de monitoreo y
evaluaciéon en nuestro pais, tanto a nivel federal como estatal. Por dltimo, en el
capitulo IV se presentan conclusiones sobre el estado de la politica de desarro-

llo social en México y se formulan recomendaciones para mejorarla.

Cualquier periodo de reflexién sobre la politica de desarrollo social es importante
en un pais que tiene todavia tantos retos por delante. El presente Informe de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2012 es un instrumento til de ané-
lisis en un momento en el que la sociedad en su conjunto y diversos actores de
manera especifica necesitan informacién valiosa que apoye las mejores decisio-
nes en los anos y décadas siguientes, como, por ejemplo, ;qué hemos logrado y

gué necesitamos mejorar como pais en materia de desarrollo social?
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Capitulo I. Evolucion de las condiciones
econdémicas en México

Si bien tradicionalmente la politica social se conforma de programas y estrategias
para mejorar la educacién, la vivienda, la salud, la seguridad social, el medio
ambiente, las condiciones sanitarias, disminuir la discriminacion o se destinan a
la poblacién en pobreza, es innegable que lo que sucede con el crecimiento
econdmico, el mercado laboral y la inflacién —especialmente cuando ésta se
refiere a los alimentos—, condiciona en un sentido amplio la politica de desarro-
llo social de cualquier pais. La evolucién de la pobreza y, muchas veces de la
desigualdad, también estén estrechamente relacionadas con la evolucién de
la situacién econdmica de un pais. Por ello las politicas para fomentar el creci-
miento y la estabilidad econdmica, y proteger a la poblacién mdés vulnerable
contra los efectos de las crisis macroecondmicas, son tanto o mdas importantes
para el desarrollo social que los instrumentos tradicionales de la politica social.
En otras palabras, el entorno econdmico forma parte del contexto del desarrollo
® social de tfoda nacién. Por esta razén, este capitulo analiza la evolucion de las
variables econdémicas mds relevantes para nuestro pais en los Gltimos anos.

De esta manera, el andlisis de la crisis econdmica internacional que inicid en 2008
y de la volatilidad en los precios de los alimentos que México ha sufrido desde
2007, asi como el desempeno de largo plazo de la economia mexicana, ayuda-
r&n a entender mejor la evolucioén de las principales variables del desarrollo social
del pais.

l. Producto Interno Bruto

La gréfica 1.1 muestra que México habia sostenido fasas de crecimiento econd-
micas positivas desde 2005, pero que a partir del cuarto trimestre de 2008 y du-
rante todos los frimestres de 2009 el crecimiento econdmico fue negativo, lo cual
sucedid en el contexto de la crisis econdmica que afectd al sistema financiero
mundial en ese periodo. El Producto Interno Bruto (PIB) de 2009 cayd 6.0 por
ciento respecto al del ano anterior.

Las tasas de crecimiento volvieron a ser positivas a partir de 2010, alcanzaron una
fasa anual de 7.8 por ciento en el segundo frimestre de ese ano y desde enfonces
siguen positivas, pero a un nivel menor. A diferencia de lo que pasa en algunos
paises de Europa, la recuperacion de la economia mexicana, después de la
crisis financiera de 2009, ha sido mds sélida.
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Grdfica 1.1 Crecimiento del Producto Interno Bruto trimestral. México, primer trimestre de 2005
a segundo trimestre de 2012 (Variacion porcentual respecto del mismo trimestre del ano anterior)
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Fuente: elaboracion del CONEVAL con informacién del INEGI.

Es importante reconocer que la evolucion de la economia mundial, especialmente
de la norteamericana influye de manera importante sobre las fluctuaciones en el
crecimiento econémico de México. La incertidumbre sobre la economia internacio-
nal para 2013 podria traducirse nuevamente en una menor tasa de crecimiento.

Il. El mercado laboral

Uno de los mayores efectos del desempeno de la economia sobre los mexicanos
se da a fravés del mercado laboral. En México el mercado laboral se caracteriza
por bajos niveles de productividad, salarios exiguos para un porcentaje alto de
la poblacién, falta de competitividad y una muy alta tasa de informalidad. Otro
elemento distintivo es que, en contraste con otros paises de la Organizacion para
la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y a pesar de que en los Ultimos

afos aumento, la tasa de desocupaciéon se mantiene baja, aunque existe un alto
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nivel de subocupaciéon (8.3 por cienfo promedio en 2008-2011). Asimismo, el
ndmero de empleos netos creados entre 2008 y 2012 ha sido insuficiente para
gue los jévenes que se incorporan afo con ano a la fuerza de trabajo encuentren
una opcién en el mercado formal.

La gréfica 1.2 describe una de las variables mdés relevantes en este tema: la
evolucién trimestral de la tasa de desocupaciéon abierta entre 2005 y 2012. La
tasa promedio entre 2005 y el segundo frimestre de 2008 fue de 3.6 por ciento;
sin embargo, en el tercer tfrimestre de 2008 ésta aumentd a 4.2 por ciento, 0.7
puntos porcentuales més con respecto al frimestre inmediato anterior. A partir del
tercer trimestre de 2008 y hasta el tercer trimestre de 2009 mostré una tendencia
creciente, con la mayor contraccion en el empleo ocurrida en el fercer trimestre
de 2009, cuando alcanzd una tasa de desocupacion de 6.2 por ciento.

Aun cuando las tasas de desocupacion se redujeron después de 2010 respecto
de la observada en el tercer trimestre de 2009, éstas se han mantenido mayores
a las registradas antes de 2009. En el primer y segundo frimestre de 2012 fue de
4.9 por ciento, mientras que para el mismo frimestre de 2007 fue de 4.0 por cien-
fo.

Grdfica 1.2 Tasa de desocupacion trimestral, México, primer trimestre 2005-primer trimestre 2012
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Fuente: elaboracién del CONEVAL con informacion de la ENOE-INEGI.
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Es importante destacar que si bien durante 2010 y 2011 las tasas frimestrales de

crecimiento de la economia han sido mayores que las que se observaron antes

de la crisis, la recuperacion del mercado laboral ha sido més lenta; de ahi que

la tasa de desocupacidon sea mayor ahora que la observada antes de la crisis

financiera.

Cuadro 1.1 Empleos creados, perdidos y netos de acuerdo con los empleos

registrados en el IMSS, México, 2006-2011

Empleos creados

Empleos perdidos

0 | seoos || sa

Empleos netos

2009 337,390 -509,103 -171,713

201

811,384 -199,832 611,652

Fuente: cdlculos del CONEVAL con base en los cubos dindmicos del IMSS, disponibles en

htp://www.imss.gob.mx/estadisticas/financieras/Pages/cubo.aspx

Grdfica 1.3 Empleos registrados en el IMSS, México, febrero 2006 a junio 2012
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Fuente: cdlculos del CONEVAL con base en los cubos dindmicos del IMSS, disponibles en hitp://www.imss.gob.mx/estadisticas/financieras/Pages/cubo.aspx.
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lll. El efecto del crecimiento
en los precios de los alimentos

El crecimiento en los precios de los alimentos ha repercutido en el poder adqui-
sitivo de los ingresos laborales a partir del tercer frimestre de 2008. La gréfica 1.4
muestra las variaciones anuales del valor de la canasta alimentaria (la linea de
bienestar minimo de la medicién de la pobreza) para los dmbitos geograficos
rural y urbano a precios corrientes.!

Gréfica 1.4 Evolucién del valor de la linea de bienestar minimo y del Indice Nacional de Precio al Consumidor
variacion porcentual con respecto al mismo mes del ano anterior, México, enero 2005—julio 2012
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con informacion del INPC, reportada por BANXICO.
Estimaciones con el INPC base segunda quincena de 2010.

1 El dmbito rural se refiere a localidades con menos de 2,500 habitantes y el dmbito urbano a localidades con mas
de 2,500 habitantes.
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Se observa que hasta antfes de abril de 2010, el crecimiento del valor de la co-
nasta alimentaria fue mayor que el de la inflacién promedio, lo cual reduce el
poder de compra del ingreso. Durante los primeros meses de 2012 la volatilidad
de los precios de los alimentos regresé a los niveles anteriores a la crisis; sin em-
bargo, a partir de junio crecieron de nuevo a niveles similares a los de 2009. De-
bido a que los salarios en general se ajustan con la inflacidon promedio, cada vez
gue el crecimiento de los precios de los alimentos es mayor que la inflaciéon, hay
una pérdida importante del poder adquisitivo del ingreso respecto a los alimentos.

Grdfica 1.5 Ingreso por trabajo per cdpita, México, 2005-2012
(pesos primer trimestre 2005 deflactado con precios de la canasta alimentaria)
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Fuente: Elaboracién de CONEVAL con informacion de la ENOE-INEGI.

La evolucién de la economia vy la de los precios de los alimentos tuvieron un
efecto importante sobre el ingreso laboral real en el pais. En la gréfica 1.5 se ob-
serva que el valor real del ingreso por trabajo (deflactado con el indice de precios
de los alimentos) disminuyd de manera pronunciada a partir de mediados de
2008 y, aungue se estabilizdé durante 2011, no ha retomado su nivel previo a la
crisis. Sin duda, este indicador disminuird significativamente después del segundo
trimestre de 2012 dado el severo aumento en el valor de la linea de bienestar
minimo observado en junio (grdfica 1.4).



Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2012

IV. El crecimiento de la economia mexicana
en el largo plazo

En la seccidn previa se observd que en la coyuntura de 2008-2009 la crisis finan-
ciera internacional y la volatilidad en los precios de los alimentos fueron los
causantes principales de la reduccion del poder adquisitivo de los ingresos labo-
rales en México. En materia de empleo, se presentd una recuperacion de la tasa
de desocupacion durante 2010 y 2011, pero su nivel no logrd ser el mismo que
antes de la crisis. Es decir, aunque se observa una recuperacion general en los
diferentes indicadores econdmicos, ésta no ha sido sostenida ni suficiente para

regresar a la situaciéon registrada antes de 2008.

Grdfica 1.6 Comparacion del Producto Interno Bruto per cdpita de México con seis paises,1950-2010
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Fuente: Historical Statistics of the World Economy, Maddison y Fondo Monetario Internacional (2012).
Nota: La grdfica estd expresada en délares Geary-Khamis (fambién conocidos como délar internacional o délar PPA —Paridad del Poder Adquisitivo) de 1990.
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Para comprender cabalmente la evolucién de las condiciones econémicas en
México, fambién debe considerarse el panorama en el largo plazo. En esta pers-
pectiva, el crecimiento del PIB per cdpita anual promedio del pais de 1990 a la
fecha fue de sélo 1.2 por ciento, que contrasta con las tasas histdricas de creci-
miento entre 1940 y 1980; ademds, de acuerdo con la Encuesta Nacional de In-
gresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), el ingreso laboral promedio real en el
pais no ha crecido entre 1992 y 2010.

Si se toma en cuenta el periodo 1950-2010 y se contrasta la informacién con la
de ofros paises con un PIB similar al de México en 1950 (grdfica 1.6), se observa
gue la economia mexicana tampoco ha tenido un buen desempeno en com-
paracién con éstos ni ha mejorado suficientemente en el largo plazo. Durante
este periodo, el crecimiento anual promedio del PIB per cépita fue de sblo dos
por ciento, lo cual contrasta con tasas claramente mayores de paises como
Chile, Espana, Corea del Sur, o Irlanda. Si en vez de dos por ciento, el crecimiento
hubiera sido de tres por ciento en este mismo periodo, en 2010 el PIB per cdpita
de México seria de 25,219 ddlares en vez de los 14,151 ddlares que tuvimos en
ese ano;? es decir, el nivel de ingresos promedio de los mexicanos hubiera sido
en 2010, 78 por ciento mds alto al que tuvimos y seguramente la pobreza seria
mucho menor a la que hoy tenemos.

No sélo la crisis financiera coyuntural o el incremento en el precio de los alimen-
fos han sido los responsables de que el ingreso real no sea mayor en México (y
de que la pobreza sea elevada), también lo ha sido el lenfo crecimiento econd-
mico de largo plazo que ha marcado la historia econémica de México en las
Gltimass tres décadas. Las condiciones de México no podrdn mejorarse si no se
realizan cambios econdmicos profundos que propicien el incremento de la pro-
ductividad, la inversién, la generacion de mdas empleos formales y de mejor cali-
dad, asi como el aumento del salario real de manera sistemdtica y sostenida. De
la misma manera, la mejora en otras variables, como la estabilidad de los precios
—particularmente de los alimentos— podria redundar en un incremento sosteni-
do del poder adquisitivo del ingreso, al suponer asimismo un mayor dinamismo
de los salarios nominales. Por otro lado, es importante reconocer que un logro de
la politica econdmica en las Ultimas dos décadas ha sido mantener la estabilidad
general de los precios por medio de una politica fiscal sustentable y una politica
monetaria independiente. Los aumentos recientes en los precios alimentarios (y
energéticos) se deben principalmente a factores externos. Sin embargo, es posi-
ble y necesario implementar politicas efectivas para proteger a la poblacién mds
vulnerable contra la variabilidad en los precios, como fransferencias o subsidios
focalizados condicionados a estas contingencias. La politica de desarrollo social
y la politica econémica deben ser parte de una politica integral de desarrollo.

2 Estas cifras se refieren a délares convertidos a la paridad del poder de compra. El PIB per cépita en délares sin este
ajuste fue de 9,622 en 2010.
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Capitulo Il. Evolucion del desarrollo social en México

Para evaluar la politica de desarrollo social es necesario analizar primero la
evolucién de los indicadores mds importantes que afectan el bienestar y el ac-
ceso d los derechos, dos elementos fundamentales. Con este fin, en este capitulo
se describe el nivel de la pobreza en 2010 y las dimensiones que conforman dicha
estimacioén, asi como el cambio con relaciéon a 2008. Asimismo se muestra la
pobreza por enfidad federativa y municipio, los niveles de pobreza para distintos
grupos vulnerables y se describe la evolucion de ofras variables complementarias
del desarrollo social, ademds de las estrictamente relacionadas con la pobreza.

l. La pobreza en México, 2008-2010

El 29 de julio de 2011 el CONEVAL, en cumplimiento de su mandato legal, dio a
conocer los resultados de la mediciéon de pobreza de 2010 por entidad federati-
va y para el pais en su conjunto, con base en la informacién generada por el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).®

De acuerdo con los Lineamientos y Criterios Generales para la Definicién, Identifi-
cacién y Medicién de la Pobreza (articulos cuarto al séptimo), emitidos por
CONEVAL y publicados en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) en junio de 2010,
la definiciébn de pobreza considera las condiciones de vida de la poblacién a
partir de tres espacios: bienestar econdmico, derechos sociales y contexto territoriall.

El espacio del bienestar econémico comprende las necesidades asociadas a
los bienes y servicios que puede adquirir la poblacidn mediante el ingreso. La
medicion considera dos elementos: a) la poblacion con un ingreso inferior a la
linea de bienestar minimo y b) la poblacidn con un ingreso inferior a la linea de
bienestar.? El espacio de los derechos sociales se integra a partir de las carencias
de la poblacién en el ejercicio de sus derechos para el desarrollo social. Como
lo establece la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), este espacio incluye los
siguientes indicadores de carencia asociados a derechos: acceso a los servicios

3 Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2010 y Mddulo de Condiciones Socioecondmicas
(MCS) 2010.

4 “Lalinea de bienestar hace posible identificar a la poblacion que no cuenta con los recursos suficientes para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades (alimentarias y no alimentarias). La linea de
bienestar minimo permite identificar a la poblacién que, aun al hacer uso de todo su ingreso en la compra de
alimentos, no puede adquirir lo indispensable para fener una nutricion adecuada” (CONEVAL, 2010a: 40). Al tomar
como referencia junio de 2012, la linea de bienestar fue calculada para el dmbito urbano en 2,296.92 pesos por
persona y en 1,467.34 pesos para el rural. Por su parte, la linea de bienestar minimo fue calculada para el mismo mes
en 1,101.45 pesos por persona para las zonas urbanas y en 782.89 pesos por persona para las rurales.
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de salud, acceso a la seguridad social, acceso a los servicios bdsicos en la vi-
vienda, calidad y espacios de la vivienda, rezago educativo y acceso a la alimen-
tacién. El espacio del contexto territorial incorpora elementos que trascienden el
dmbito individual (que pueden referirse a caracteristicas geogrdficas, sociales y
culturales, entre ofras), como son los asociados a la cohesién social, el cual es
aproximado a fravés de medidas de desigualdad.

Los resulfados que a contfinuaciéon se muestran se refieren a la poblacién en
situacién de pobreza, que es aquélla cuyos ingresos son insuficientes para
adquirir los bienes y los servicios requeridos para satisfacer sus necesidades y
gue, adicionalmente, presentan privacién en al menos uno de los indicadores
de carencia social.

Cuadro 2.1 Incidencia, niimero de personas y carencias promedio para los indicadores de pobreza,
México, 2008-2010

Estados Unidos Mexicanos

Millones de Carencias
Personas Promedio

aje
| 2008 | 2010 | 2008 | 2010 | 2008 |

_ pobiacionensiuaciondepobreoextena | 106 | 104 | 7 | m7 | a9 | a7
_ Povioin winerobeporingresos | 45 | 58 | 49 | 65 | 00 | 00 |
prwinsose | | |

Indicadores

I A A

Poblacion con un ingreso inferior a la linea de bienestar 49.0 52.0 53.7 58.5 2.5 22

Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
Nota: Las estimaciones de 2008 y 2010 utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados definitivos del Censo de Poblacion
y Vivienda 2010, estimados por el INEGI.
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La poblacién en situacion de pobreza ascendié a 46.2 por ciento en 2010, lo que
representd 52 millones de personas (cuadro 2.1). En comparacion con 2008, esto
significd un aumento de 3.2 millones de personas. No obstante, en este mismo
periodo es importante destacar que el nimero promedio de carencias de la
poblacién en pobreza disminuyd de 2.7 a 2.5 y que la pobreza extrema se man-
tfuvo en 11.7 millones de personas entre 2008 y 2010.

El incremento del nUmero de personas en situacion de pobreza fue resultfado de
los aumentos de personas con carencia en el acceso a la alimentacion (4.2
millones) como del de la poblacidn con ingresos bajos (la poblacidn por deba-
jo de la linea de bienestar aumenté en 4.8 millones y la poblacién por debajo de
la linea de bienestar minimo se incrementd en 3.4 millones de personas entre
2008 y 2010).

A pesar de estos resultados, la pobreza no se expandié en la mismma magnitud
gue la reduccidn del Producto Interno Bruto en 2009, debido a que en este perio-
do (2008-2010) se incrementaron las coberturas bdsicas de educacion, acceso
a los servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los servicios bdsicos
en las viviendas y la seguridad social, especialmente la cobertura de adultos
mayores, factores que son parte de la medicidn de la pobreza. Los esfuerzos de
@ la politica de desarrollo social han contribuido a que la poblacién cuente con
una mayor cobertura de servicios bdsicos.

A confinuacidén se examinan los indicadores de carencia social en el pais; se
presenta su nivel en 2010, su cambio respecto de 2008 y ofros indicadores de
desarrollo social complementarios.

A) REZAGO EDUCATIVO

En 2010 el rezago educativo ascendid a 20.6 por ciento, lo que representa 23.2
millones de personas (cuadro 2.1). Este indicador registra una reduccion de 1.3
puntos porcentuales con relacion a 2008, lo que equivale a que aproximadamen-
te 900 mil personas dejaron de estar en rezago educativo entre estos dos anos, y
una disminucion de 2.6 por ciento respecto a 1992 (cuadro 2.2). La reduccion
fue sobre fodo entre la poblacién de 6 y 15 afos de edad, pues la disminuciéon
del rezago fue mds lenta entre los adultos. Las entidades con menor disminucion
del rezago educativo fueron Chiapas, Michoacén, Guerrero y Oaxaca.

Ofra forma de analizar el desempeno en el drea educativa es a través de indica-
dores de calidad de la ensefanza. Entre éstos, los resultados en las pruebas in-
fernacionales estandarizadas como las del Programa Internacional para la Eva-
luacién de los Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) ofrecen un punto de
contraste con otras naciones y en relacidn al propio desempeno del pais en el
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tiempo (cuadro 2.2).5 El primer registro de México en esta prueba fue en 2000 y
arroj6é que —en promedio— la calificaciéon de los alumnos nacionales en mate-
mdaticas era de 387 puntos, 38 menos que el promedio logrado por los paises no
miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Este resultado ubicé a México en el lugar nueve de 13 paises ho miem-
bros de dicha organizacién internacional. En 2009, México mejord su resultado
para alcanzar 419 puntos promedio en la misma prueba; es decir, 32 puntos mds
que 10 anos antes. La brecha con el resultado alcanzado por los paises no
miembros de la OCDE se redujo a 17 puntos y el pais se colocé en el lugar 16 de
320

Grdfica 2.1 Asistencia escolar por grupo de edad a nivel nacional y en el 20 por ciento mds pobre
de la poblacion, México, 1990-2010
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Nota: Asistencia escolar se refiere al porcentaje de nifios en cada rango de edad que asiste a la escuela.

5 Elexamen evalla el nivel de los estudiantes en comprension de lectura, razonamiento matemdtico y conocimiento en
ciencias. Cabe sefalar que la prueba PISA estd disefiada para ser aplicada cada tres anos; enfatiza cada vez un
drea de conocimiento (lectura, ciencias o matemdticas). Una de las consecuencias de este procedimiento es que, en
sentido estricto, los resultfados alcanzados por un pais en un drea sélo son comparables en los anos en los que
recibieron dicho énfasis. Es decir, “sélo son confiables las comparaciones basadas en las escalas de las competencias
que constituyen el drea principal de la evaluacion en un ciclo determinado” (INEE, 2010: 145). En este sentido, la Gnica
comparacion posible es, hasta 2010, la del drea de lectura (que ya completd dos ciclos de aplicacion, 2000 y 2009).
Para el caso de matemdticas, habrd que esperar los resulfados de la prueba efectuada en 2012 para realizar
comparaciones.

6 Es importante subrayar el debate reciente sobre la comparabilidad de las calificaciones de matemdticas de esta
prueba y que por tanto hay que ser cautelosos al interpretar estas cifras.
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Ofro indicador relevante es la asistencia escolar por grupos normativos de edad;
es decir,de acuerdo con las edades en las que se supone que los nifos y jdvenes
deberian encontrarse en la escuela (cuadro 2.2). En 2010, a nivel nacional, los
menores niveles se encontraban entre quienes tenian 15 afos de edad o mas
(66 por ciento para los jévenes entre 15y 17 anos, 28 por ciento para quienes
fenian entre 18 y 25 anos). El mayor nivel lo fenian los nifos en las edades que
debian acudir a la Primaria (98 por ciento entre los ninos de seis a 11 anos).

La distribucién de la asistencia escolar entre el 20 por ciento de la poblacion
con menores ingresos seguia una tendencia similar al de la poblacién del pais,
pero con niveles de asistencia menores (gréfica 2.1). La brecha entre éstos y el
nivel nacional era mds pronunciada en el grupo de edad correspondiente a los
mayores de 15 anos, donde la diferencia es de 15 puntos porcentuales. La menor
discrepancia se encontraba en el grupo de seis a 11 anos de edad, donde
alcanzaba apenas 1.5 por ciento.

Los nifnos entre tres y 17 anos que acudian a la escuela y que pertenecian al 20
por ciento de la poblacién con menores ingresos aumentaron entre 1992 y 2006.
Las variaciones mds pronunciadas ocurrieron a las edades mdas tempranas: la
asistencia de los ninos entre fres y cinco anos de edad era de 40.7 en 1992 y de
86.2 por ciento en 2006, mientras que la de los jévenes entre 15y 17 anos pasd
de 28.3 a 51.8 por ciento en dichos anos. No obstante, a partir de 2006 no se han
presentado nuevas mejoras en el nivel de asistencia, lo que podria reflejar un
efecto de la reciente crisis econdmica.

B) ACCESO A LOS SERVICIOS DE SALUD

El 31.8 por ciento de la poblacién total del pais presentaba carencia en el acceso
a los servicios de salud en 2010, lo que equivale a casi 36 millones de personas;
cifra menor a la registrada en 2008 de 40.8 por ciento, lo que equivale a 44.8
millones de personas. En buena medida este avance se debid al crecimiento
de dfiliados al Seguro Popular. La poblacion dfiliada al Seguro Populary Seguro
Médico para una Nueva Generacion fue de 53.3 millones en 2011; 8.5 millones
mds que la registrada en 2010 cuando la poblaciéon afiliada conjunta ascendid
a 44.8 millones (véase la Evaluaciéon de Consistencia y Resultados 2011-2012).

Otra manera en la que puede observarse la disminucién de la carencia por
acceso a los servicios de salud es a fravés de los indicadores del cuadro 2.2. La
esperanza de vida al nacer es un indicador sintético que expresa el nimero
promedio de aNos que se espera que viva una persona a partir de su nacimien-
tfo de acuerdo con las condiciones de mortalidad del afo de estimacion. En
2011, la esperanza de vida al nacimiento era de 75.6 anos (CONAPO, 20110),
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esta cifra es 0.5 anos mds que la de 2008 y casi cuatro anos mdas que la regis-
frada en 1992.

En el caso de la mortalidad materna, entre 1990 y 2009 se observa una disminu-
cién importante, pero aln se estd lejos de alcanzar la meta comprometida para
2015 como parte de los Objefivos de Desarrollo del Milenio, que es de 22 defun-
ciones maternas por cada 100 mil nacidos vivos. Cabe sefalar que la dindmica
de cambio observada en anos recientes en este indicador hace dificil prever la
satisfaccion del objetivo planteado (gréfica 2.2).7

En el fema preventivo, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y Nutriciéon
(ENSANUT) 2006, la obesidad se ha incrementado de manera importante desde
finales de la década de 1980. El nivel de obesidad entre los mexicanos represen-
ta una amenaza de salud pdblica.

Grdfica 2.2 Razon de mortalidad materna, México, 1990-2010
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Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en el Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

7 Al respecto puede consultarse la Evaluacion Estratégica sobre Mortalidad Materna en México 2010 (CONEVAL, 2012b).
Disponible en, http://web.coneval.gob.mx/Informes/Evaluacion/Mortalidad%20materna%202010/INFORME_MORTALIDAD_
MATERNA.pdf
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Al igual que en materia educativa, a pesar del favorable incremento en la cober-
fura de servicios bdsicos de salud, la calidad y el acceso efectivo siguen siendo
refos importantes.

C) ACCESO A LA SEGURIDAD SOCIAL

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

Si bien la seguridad social se refiere estrictamente a la derechohabiencia en
instituciones formales financiada principalmente por medio de conftribuciones
obrero-patronales, tales como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) o el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
el Estado se ha esforzado en aftender a la poblacién no asegurada mediante
programas no contributivos de proteccion social.® Asi, el indicador de hogares sin
cobertura de programas sociales dirigidos a adultos mayores ni de seguridad
social es ofra forma de dar cuenta de la cobertura de seguridad social en el pais
(cuadro 2.2). Enfre 2008 y 2010 este indicador disminuyd poco mds de cuatro
puntos porcentuales a nivel nacional y casi 10 puntos porcentuales entre las
personas que conforman el grupo de menores ingresos del pais. Esta disminucion
se debi6 al aumento del porcentaje de adultos mayores cubiertos por programas
de pensiones no contributivas y con apoyo de programas sociales. Por ejemplo,
se observd que entre 2008 y 2010 el programa 70 y Mas duplicd su cobertura de
uno a dos millones, atendiendo a casi el 50 por ciento de su poblaciéon potencial.
Para 2012 se anuncid la cobertura universal a los adultos mayores de 70 anos o
mas que No cuentan con una pension por medio del programa 70 y Mas.

8 Los programas no contributivos son los financiados con impuestos generales y, usualmente, tienen propdsitos
redistributivos.
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Grdfica 2.3 Porcentaje de hogares sin cobertura de programas sociales ni seguridad social, México, 1992-2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en la ENIGH.
Nota: Comprende los hogares sin apoyos de PROCAMPOYy Oportunidades, aquellos donde ningdn integrante cuenta con Seguro Populary donde el jefe del hogar no
cuenta con derechohabiencia a servicios médicos como prestacion laboral.

En el largo plazo, entre 1992 y 2010, el porcentaje de hogares en esta situacion
se redujo en casi 30 puntos porcentuales (grafica 2.3).

D) CALIDAD Y ESPACIOS EN LA VIVIENDA

En 2010, el porcentaje de personas con carencia por calidad y espacios de la
vivienda ascendid a 15.2 por ciento del fotal de la poblacién del pais, que equi-
vale a 17.1 millones de personas. La comparacion con 2008 muestra una reduc-
cién de 2.5 por ciento, es decir 2.3 millones de personas. Este decremento se debe,
en gran medida, a la reduccidn de las viviendas con pisos de tierra y, en menor
medida, al descenso en el nimero de quienes residian en condiciones de haci-
namiento, asi como en viviendas con techos y muros de material endeble.
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E) SERVICIOS BASICOS EN LA VIVIENDA

En 2010, 16.5 por ciento de la poblacién total carecia de acceso a los servicios
bdsicos de la vivienda, lo que corresponde a 18.5 millones de personas; estas
cifras muestran una reduccién respecto a 2008 en 2.6 millones de personas, lo
que representa una disminucién de casi fres por ciento. Este resultfado esté vincu-
lado principalmente al incremento de viviendas con acceso a agua y drenaje.

F) ACCESO A LA ALIMENTACION

La incidencia de la poblacién con carencia por acceso a la alimentacion fue de
24.9 por ciento en 2010, 3.2 puntos porcentuales mds que en 2008. Esta fue la
Unica carencia social que aumentd en 2010, 4.2 millones de personas mds que
en 2008, lo que significa que aumentd el porcentaje de personas que reportaron
haber variado su alimentacién o que algdn miembro de la familia no se alimen-
16 lo suficiente algdn dia por un problema econémico.

Este resultado guarda una estrecha relacién con la evolucion del poder adquisi-
fivo del ingreso. Si éste se redujo entre 2008 y 2010, es esperable que el acceso a
la alimentacién también lo haya hecho durante el mismo periodo.

G) BIENESTAR ECONOMICO

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

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

9 Al fomar como referencia el mes de agosto de 2010, la linea de bienestar fue calculada para el dmbito urbano en
2,114 pesos por persona y en 1,329 pesos por persona para el dmbito rural.

10 Al fomar como referencia el mes de agosto de 2010, la linea de bienestar minimo fue calculada para 2010 en 978
pesos por persona para el dmbito urbano y en 684 pesos por personas para el dmbito rural.
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En las areas urbanas el porcentaje de personas con un ingreso menor a la linea
de bienestar fue de 45 por ciento en 2008 y alcanzé el 48 por ciento en 2010,
mientras en las dreas rurales pasd de 63 a 66 por ciento (CONEVAL, 2011r).

Si se observa la evolucion del ingreso en el largo plazo, se encuentra que entre
1992 y 2010 (con base en la ENIGH), el ingreso real neto total por persona se
mantuvo constante (quizd incluso con una reduccidén marginal). Esto coincide
con un crecimiento del PIB por persona promedio anual de sélo 1.2 por cienfo
entre dichos anos.

Lo anterior implica que serd dificil reducir la pobreza si no se instrumentan politicas
para incrementar el ingreso real de la poblacidn. La evolucién del mercado la-
boral tiene efectos directos sobre la dimensidon del ingreso en la medicion de la
pobreza. Su reducciéon se desprenderd, en buena medida, de las mejoras en el
mercado laboral y, de manera mdés general, en la capacidad de la economia de
lograr niveles adecuados de crecimiento sostenido y estable.

Igualmente es importante destacar el papel redistributivo del sistema fiscal de
impuestos y tfransferencias para modificar la relacién entre el ingreso de mercado
y el ingreso disponible de los hogares. En términos puramente contables, las
principales transferencias monetarias (Oporfunidades y PROCAMPO) permiten a
una parte de la poblacién de bajos ingresos alcanzar la linea de bienestar minimo.

H) COHESION SOCIAL

Cohesién social es uno de los indicadores que la LGDS establece para ser con-
siderados en la definicion, identificacion y medicion de la pobreza. Esto muestra
la importancia que dicha ley otforga a los factores contextuales y a la interaccion
social en la determinacion de la calidad de vida de la poblacion.
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Grdfica 2.4 Coeficiente de Gini, México, 1992-2010
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Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
Nota: El Gini se calcula con el ingreso neto fotal por persona empleado en la medicion de pobreza por ingresos usando la ENIGH. Por comparabilidad se mantiene
este indicador calculado con dicho ingreso desde 1992 a 2010.

No existe consenso sobre el concepto de cohesidn social y, por ende, cémo
medirla. No obstante, es posible conceptuarla como un elemento del contexto
social que da cuenta del enforno en el cual ocurren los procesos sociales que
comprenden u originan la pobreza. Los indicadores que utiliza CONEVAL para
hacer observable este concepto son el coeficiente de Gini, el grado de polariza-
cion social'’ o el indice de percepcién de redes sociales.'?

En la grafica 2.4 se muestra la evolucion del coeficiente de Gini (con el ingreso
neto total per capita). Este indicador disminuyd de 0.528 en 2008 a 0.499 en 2010.
En el cuadro 2.2, se muestra la razdn del ingreso total entre el décimo vy el primer
decil, la cual, tuvo una reduccidn de 27.3 a 25.2.

11 Lo polarizacion social se define como la distribucion equitativa de la poblacion en dos polos de la escala de
marginacién en un espacio concreto. Para su cdlculo se utiliza el Indice de Marginacién del CONAPO.

12 El indice de percepcion de redes se define como el grado de percepcion que las personas de 12 afos o mds tienen
acerca de la dificultad o facilidad de contar con apoyo de redes sociales en situaciones hipotéticas.
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Cuadro 2.2 Indicadores complementarios de desarrollo social en la poblacion nacional
y el 20 por ciento mds pobre,* México, anos seleccionados.

00

Dimensiones
Nacional o] Nacional a Nacional a Nacional a Nacional

EDUCACION
Asistencia escolar por grupos de edad (%)]

Nifios entre 6 y 11 afos 88.3 93.9 93.3 96.6 96.3 98.0 97.0 98.3 96.8 98.3

Nifios entre 15y 17 afos 28.3 51.0 35.5 58.4 51.8 659 529 65.0 50.6 66.3

Calidad de la educacion

Promedio en la prueba PISA de Matemadticas 436.3
4251 427.0 N.D.
de los pafses no miembros de la OCDE [2009]

SALUD

Tasa de mortalidad infantil (defunciones de

_ R 3 31.5 19.4 16.2 15.2 14.2
menores de un afio por cada mil nacimientos)

MEDIO AMBIENTE

Porcentaje de superficie nacional cubierta por 35613 34.4 ND 34.0 ND.
bosques y selvas © [1993] [2002] ' [2007] -

Porcentaja de hogares sin cobertura de programas

sl i szlas) sall 5 89.1 69.3 = = 38.8 50.1 31.0 439 223 39.5
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Cuadro 2.2 Indicadores complementarios de desarrollo social en la poblacién nacional y el 20 por ciento

mds pobre,* México, anos seleccionados (continuacion).

Dimensiones

Nacional

Nacional Nacional

NUTRICION ¢

228
[1988]

Porcentaje de prevalencia de baja talla en
menores de 5 anos

Porcentaje de prevalencia de emaciacion en

menores de 5 afios 1988

Porcentaje de prevalencia de obesidad en mujeres

de 20 a 49 anos de edad [1988]

178
[1999]

0 999]

249

[1999] 32.4 N.D N.D

Desigualdad (coeficiente de Gini) - 0.543 - 0.552 -m- 0.528 - 0.499

GUALDAD O OPORTUNIDAES | | | |

31
[1990]

Porcentaje de mujeres en la Cdmara de Senadores

Porcentaje de discriminacion en contra
de mujeres, homosexuales, indigenas,
discapacitados, minorias religiosas y adultos

mayores

* E1 20% mds pobre corresponde al primer quintil. Los quintiles se construyeron
usando el ingreso nefo fofal per capita.

** No hay dato para este afio ya que en la ENIGH 2000 no se reporta informacion
de cobertura sobre Oportunidades.

a El valor reportado para 1992, 2000 y 2006 Gnicamente incluye a los nifios
de 5 afos.

b El valor reportado para 1992 se obtiene del Censo General de Poblacién y
Vivienda 1990, los demds se obtienen del Sistema de Informacién de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio.

¢ Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

d Todos estos indicadores corresponden a la Encuesta Nacional de Salud
y Nutricion.

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

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

3 Indicadores demogrdficos, 1990-2050, CONAPO.

4 Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

5 Comprende aquellos hogares que no cuentan con los apoyos de los programas
PROCAMPOY Oportunidades, aquellos en donde ningln miembro del hogar
cuenta con Seguro Populary donde el jefe del hogar no cuenta con
derechohabiencia a servicios médicos como prestacion laboral.
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16.4 20.3 220

6 La medida de ingreso corresponde al ingreso neto por persona empleado en la
medicion de la pobreza por ingresos. El Coeficiente Gini se calcula con el
ingreso neto por persona empleado en la medicion de pobreza por ingresos
usando la ENIGH. Se mantiene este indicador calculando con ese ingreso por
comparabilidad desde 1992 a 2010.

7 Porcentaje de personas en alguno de esfos grupos que dijeron haber sufrido
un acto de discriminacion.

Fuentes:
« Estimaciones del CONEVAL con base en las ENIGH 1992, 2000, 2006, 2008
y 2010.
« INEGI, Tabulados bdsicos, Censo General de Poblacion y Vivienda 1990, 2000
y 2010.
« PISA 2006: Science Competences for Tomorrow"s World. OECD. PISA 2009.
« Primera Encuesta sobre Discriminacion en México, 2005. SEDESOLy CONAPRED.
« Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
« Sistema para el andlisis de la estadistica educativa. SEP.
« INEGI, Tabulados de la ENE y ENEO (segundo frimestre del afio en cuestion).
« Rivera Dommarco J y Col, Nutricién y Pobreza: Politica Pdbica Sustentada, 2008.
« Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT).
« Sistema Nacional de Informacién en Salud
+ CONAPO, Repdblica Mexicana: Indicadores demogrdficos, 1990-2050.
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Il. La pobreza en las entidades federativas

En el cuadro 2.3 se muestra la medicién de la pobreza por entidad federativa. Los
estados donde la pobreza aumenté mds en términos relativos en 2008-2010
fueron Baja California Sur (9.5 puntos porcentuales més que en 2008), Colima
(aumento de 7.3 por ciento), Sonora (aumento de 6.5 puntos porcentuales) y
Baja California (5.7 por ciento més que en 2008). Por su parte, las entidades
donde mds se incrementd la pobreza medida en ndmero de personas fueron
Veracruz (600,000), Guanajuato (309,000), Chihuahua (255,000), Oaxaca
(247,000) y Baja California (218,000).

La pobreza extrema cambid relativamente poco en todo el pais, pero destacan
los incrementos en el Estado de México (214,000 personas), Veracruz (183,000
personas), Jalisco (43,000 personas), Yucatdn (35,000 personas) y Querétaro
(32,000 personas).

Por el contrario, la entidades donde se redujo la poblacién en pobreza fueron
Coahuila (reduccidn de cinco puntos porcentuales respecto a 2008, equivalente
a 106,000 personas), Morelos (reduccion de 8.6 por ciento, 5.3 puntos porcentua-
les menos respecto de 2008, equivalente a 73,000 personas) y Puebla (reduccion
de 3.7 puntos porcentuales entfre 2010 y 2008, equivalente a 127 personas).

La pobreza extrema fuvo una mayor reduccion en Puebla (170,000 personas),

Michoacdn (98,000 personas), Chiapas (72,000 personas), Guerrero (69,000
personas) e Hidalgo (61,000 personas).
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Cuadro 2.3 Medicion de la pobreza por entidad federativa, México, 2008-2010

Pobreza Pobreza Moderada Pobreza Extrema

. Miles de . . Miles de . . Miles de .
Entidad Porcentaje Carencias | Porcentaje Carencias | Porcentaje Carencias
Personas Personas Personas
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2008 M 2008 m 2008 M 2008 M 2008 m 2008 M 2008 M 2008 m 2008 | 2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
Nota: Las estimaciones de 2008 y 2010 utilizan factores de expansion ajustados a los resultados definitivos del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, estimados por el INEGI.
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lll. La pobreza en los municipios de México

En diciembre de 2011, CONEVAL presentd la mediciéon de la pobreza a nivel mu-
nicipal para 2010.En 1,003, municipios el 75 por ciento o mds de su poblacién se
encuentra en pobreza (la mayoria de ellos son municipios pequenos, con por-
centfajes altos de poblacién que habla lengua indigena y con localidades rura-
les). En sélo 190 municipios del pais se concentran la mitad de la poblacién en
sifuaciéon de pobreza (estos municipios son urbanos y densamente poblados).

Entre los resultados principales por carencia social especifica puede mencionar-
se lo siguiente:

« El93.4 por ciento del total de los municipios tenia mds de 50 por ciento de
su poblacién sin acceso a la seguridad social.

« EI48.0 por ciento tenia mds de 50 por ciento de su poblacién con carencia
por servicios bdsicos en la vivienda.

« El'17.1 por ciento tenia mds de 50 por ciento de su poblacién sin acceso
a servicios de salud.

+ EI9.2 por ciento tenia mas de 50 por ciento de su poblacién con carencia
por la calidad y espacios de la vivienda.

« El 4 por ciento tuvo porcentajes mayores a 50 por ciento de su poblacién
con carencia de la alimentacion.

+ El 3.5 por ciento fenia mds de 50 por ciento de su poblacién con rezago
educativo.

En el mapa 2.1 se representan los diez municipios con mayor porcentaje y los diez
con menor porcentaje de poblaciéon en situacidon de pobreza.
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Mapa 2.1 Diez municipios con mayor porcentaje y diez con menor porcentaje de poblacion en situacion
de pobreza, México, 2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en la muestra del XIl Censo de Poblacion y Vivienda y el MCS-ENIGH 2010.

Los municipios que presentaron el mayor porcentaje de poblacién en polbreza
fueron San Juan Tepeuxila, Oaxaca (97.4); Aldama, Chiapas (97.3); San Juan
Cancuc, Chiapas (97.3); Mixtla de Alfamirano, Veracruz (97.0); Chalchihuitan,
Chiapas (96.8); Santfiago Textitldn, Oaxaca (96.6); San Andrés Duraznal, Chiapas
(96.5); Santiago el Pinar, Chiapas (96.5); Sitald, Chiapas (96.5) y San Simén
Zahuatlan, Oaxaca (96.4) (mapa 2.1).

Lo anterior muestra que el reto de abatir la pobreza municipal es doble: reducir
la pobreza rural de municipios pequenos y dispersos, asi como disminuir la po-
breza urbana, que fiene mayor peso en volumen poblacional.

IV. Diferenciacion social en México

La pobreza tiene una incidencia diferenciada en varios grupos sociales. El obje-
tivo de esta seccién es caracterizar la distribucién de la pobreza y de los indica-
dores de carencia en algunos grupos vulnerables. Se emplean variables socio-
demogrdficas como grupos de edad (menores de 18 y mayores de 65 anos de
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edad), poblacién que vive o no en Zonas de Afencion Prioritaria (ZAP) y se distin-
gue a la poblacién por pertenecer o no a un grupo indigena.

A) ETAPA DEL CICLO DE VIDA

En la gréfica 2.5 puede observarse la distribucion de la poblacién en grupos
vulnerables y grupos de edad. El 45.7 por ciento de los adultos mayores se en-
contraba en condicién de pobreza en 2010, lo que equivale a 3.5 millones de
personas de 65 o mds anos; 0.7 puntos porcentuales mds que en 2008, lo que
corresponde a 300,000 adultos mayores.

El porcentaje de la poblacién menor a 18 anos en situacién de pobreza fue de
53.8 en 2010, lo que equivalia a 21.4 millones de ninos y jévenes; éste es el grupo
con mayor porcentaje de pobreza en el pais. Es importante indicar que entre 2008
y 2010 la pobreza y la pobreza extrema de los ninos y adolescentes menores de
18 afos no se incrementd.

Grdfica 2.5 Distribucion de la poblacion segin situacion de pobreza en el pais para grupos selectos,
México, 2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en MCS-ENIGH 2010.
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Es importante destacar que en un documento reciente elaborado por CONEVAL
y UNICEF (Pobreza y derechos sociales de las nifias, los ninos y adolescentes en
Meéxico, 2008-2010) se senala que durante el bienio 2008-2010, mientras la pobre-
za a nivel nacional se incrementd en 3.2 millones de personas, en el marco de la
crisis econémica y la volatilidad del precio de los alimentos, no cambid la pobre-
za del grupo de edad de menores de 18 anos, ni fampoco la pobreza extrema.
Esto se explica porque si bien a los nifios y adolescentes les afectd el problema
de ingresos y de carencia alimentaria, el avance en coberturas basicas de servi-
cios de salud, educativos y de vivienda logré compensar la problemdética econd-
mica. Lo anterior muestra que aun cuando se presentan retos importantes para
la poblacién menor de 18 anos, las politicas publicas han ayudado a mejorar su
sifuacion, en lo que respecta a una mayor cobertura de servicios bdsicos.

Grdfica 2.6 Cambio en el nimero de nifias, nifios y adolescentes en pobreza, México, 2008-2010
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Fuente: Estimaciones del CONEVAL con base en MCS-ENIGH 2008 y 2010.
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B) RESIDENCIA O NO EN ZAP

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

La gréfica 2.5 muestra que 77.8 por ciento de quienes residen en las ZAP se en-
cuentran en condicién de pobreza; esto quiere decir que suman 13.6 millones
de personas en dicha condicidn. Al comparar con 2008, se observa que 2.5 por
cienfo mds de las personas que residen en ZAP estd en situacién de pobreza, no
obstante el nimero absoluto de personas sea el mismo.

C) HABLANTE DE LENGUA INDIGENA

La proporcién de hablantes de lengua indigena en condicién de pobreza ascen-
dia a 79.3 por ciento en 2010 (la mds alta de los grupos considerados en este
apartado), 3.4 puntos mayor que en 2008, es decir, 100,000 pobres indigenas
adicionales en el bienio. Si bien se han presentado avances importantes en co-
berturas bdsicas, fanto para quienes viven en ZAP'® como para la poblacién
indigena,' la doble crisis global iniciada en 2007-2008 (de los precios de los ali-
mentos y financiera) parece haber impactado el ingreso de la poblacién en su
conjunto, lo cual contribuyd al aumento de la pobreza de la poblacidén hablante
de lengua indigena entre 2008 y 2010.™®

V. Comentarios finales

En los dlfimos veinte anos la evolucion de la pobreza avanzé por dos vias con
diferentes resultados. Por una parte, la politica social desempefd un papel impor-
tfante en el aumento de la cobertura de servicios bdsicos como educacion, ac-
ceso a los servicios de salud, la calidad y los servicios de la vivienda.

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

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

15 El porcentaje de poblacion que habla lengua indigena con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo
aumentd de 45 a 52 por ciento entre 2008 y 2010, mientras que el porcentaje de quienes fenian un ingreso inferior a la
linea de bienestar se incrementd de 77 a 88.3 por ciento en dichos anos.
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Sin embargo, a pesar de lo anterior, aln hay retos importantes en materia de
calidad de los servicios, especialmente en materia de salud y educacioén, para
acceder efectivamente a estos derechos fundamentales. En el caso del ingreso,
éste no ha avanzado adecuadamente en las Gltimas décadas. La crisis econd-
mica de 1995, la desaceleracion de inicios del siglo XXI, asi como el incremento
en los precios de los alimentos desde finales de 2007 y la crisis financiera de 2009,
han hecho que el ingreso real per cépita en México practicamente no haya
crecido en las Ultimas dos décadas.

La reduccion efectiva de la pobreza se materializard sdlo sila cobertura y calidad
de los servicios bdsicos, asi como el ingreso mejoran sustancialmente.
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Capitulo lll. Evaluacion de la politica
de desarrollo social

En el capitulo previo se analizd la evoluciéon de la pobreza y de otros indicadores
relevantes sobre el desarrollo social en México en los afos recientes. En este capi-
tulo el objetivo es presentar un diagndstico de diversas respuestas de politica pd-
blica para enfrentar los retos del desarrollo social descritos en el capitulo anterior.

El andlisis se centra en las evaluaciones que el CONEVAL ha coordinado a pro-
gramas particulares o a politicas publicas especificas. Al inicio, en la seccidon "Di-
mensiones Sociales” se examina en primera instancia la Proteccién Social en
México entendida como el conjunto de apoyos institucionales para los hogares
frente a riesgos que afectan, en cierfos momentos de su vida, su nivel de consumo
o ingreso. Los riesgos que se analizan son los asociados con la falta de acceso a
los servicios de salud, al desempleo y subocupacion, a la orfandad, discapacidad
y vejez, asi como tener un ingreso menor a la linea de bienestar econdmico. El
objetivo es identificar si el conjunto de apoyos institucionales estén infegrados y
@ si contribuyeron a aminorar la materializacién de los riesgos sociales de los ho-
gares en el contexto de la crisis de 2009.

A continuacioén, en esa misma seccidn se abordan las evaluaciones relacionadas
con los programas, de acuerdo con su vinculo con algunas dimensiones de la
medicion de la pobreza (ingreso, educacion, alimentacion y vivienda), esto con
el fin de relacionar los retos mencionados en el capitulo previo con las respuestas
de politica publica del gobierno mexicano.

Por altimo, en la segunda parte, en la secciéon denominada “Temas transversales”,
se estudia la politica de desarrollo social respecto de la multiplicidad de progra-
mas con los que cuenta, a su incidencia distributiva, a los avances en el dmbito
de la institucionalizaciéon de las evaluaciones, y se profundiza en el caso particu-
lar de la politica de desarrollo social para la poblacién indigena.

PRIMERA PARTE. DIMENSIONES SOCIALES

En este capitulo se presenta un informe de los resultados de diferentes dimensio-
nes de la politica de desarrollo social asociadas con los derechos sociales en
México durante 2008-2011. El objetivo es mostrar las problematicas existentes, ast
como el avance y refos de los instrumentos de gobierno para atenderlas.
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Con este fin, se describen y comparan de manera sistemdtica rasgos bdsicos de
un abanico de instrumentos de profeccion social dirigidos a cubrir distintos riesgos
de los hogares, asi como del universo de Programas y Acciones del Gobierno
Federal integrados en el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales
de Desarrollo Social (Inventario CONEVAL). Entre éstos se subraya el andilisis del
subconjunto de programas que fueron sometidos a Evaluaciones Especificas de
Desemperio (EED) en 2010-2011 y a Evaluaciones de Consistencia y Resultados
(ECR) entre 2011y 2012.

De esta manera, en la primera seccién se examina la proteccidn social en Méxi-
co; enseguida se discute la situacion y los programas dirigidos al bienestar eco-
némico y apoyo al ingreso; en la siguiente seccidn se presentan las principales
dificultades y los resulfados de los programas relacionados con aspectos educa-
fivos; después se describen la problemdtica e instrumentos relacionados con el
acceso a la alimentacion; y, por altimo, se examinan los rasgos de las problema-
ficas y los instrumentos utilizados para mejorar el acceso y calidad de la vivienda.

Con el fin de lograr una comparacion estructurada entre las dimensiones aso-
ciadas directamente a los derechos sociales y a la medicion de la pobreza (in-
greso, educacion, alimentacion y vivienda), cada apartado, uno por dimension,
se divide en las mismas secciones. En la primera se presenta un diagndstico de
la situacion de las problemdticas; posteriormente se comentan los programas
identificados que atienden cada dimensidon; en la tercera seccién se caracterizan
dichos programas en términos de la evolucién de su gasto en 2008 y 2011, a
continuacién se muestran resulfados de los programas y finalmente se presentan
las conclusiones. Ademds, como un apartado adicional, en las secciones sobre
vivienda, educacion y alimentacion se contrastan los indicadores presupuestarios
clave de los fondos del Ramo 33 con los de la medicién de la pobreza correspon-

16 El primer paso del andllisis del gasto ejercido por los programas de desarrollo social que se realiza en las siguientes
secciones se efectud siguendo este procedimiento general: primero se indicd a qué grupo funcional pertenecen los
programas (desarrollo social, desarrollo econémico o gobierno) y después se establecié a qué funcién corresponden
la mayoria de éstos (el nitmero de funciones cambia segin el grupo funcional). En el Anexo | se presenta un diagrama
con la estructura organizacional de las funciones de gobierno.

El gasto de los programas educativos se contrastd con el gasto destinado a la funcién presupuestaria de educacion
del grupo funcional de desarrollo social; el gasto de los programas de vivienda se ubicd con relacion al gasto
destinado a la funcién de urbanizacion, vivienda y desarrollo regional, estos dos Ultimos del grupo funcional de
desarrollo social.

En el caso de la dimensidon de alimentacion, los programas alli agrupados se contrastaron con la funciéon de
asistencia social del grupo funcional de desarrollo social, pues es ahi donde los clasifica la Cuenta Pdblica.

El conjunto de programas de bienestar econdémico se contrastaron con el grupo funcional de desarrollo econémico,
pues la mayoria de ellos pertenece a dicho grupo.

Los programas para la superacion de la pobreza pertenecen en su mayoria a la funcion de asistencia social. La
excepcion es Oportunidades que también recibe recursos de las funciones de educacion y salud. Por este motivo,
para ofrecer un punto de referenica que permita resaltar la importancia de este grupo de programas, los recursos
ejercidos por los programas de superacion de la pobreza se contrastan con la funcién de asistencia social, aunque
los recursos de estos programas provengan de tres funciones (asistencia social, educacion y salud) debido a
Oportunidades.



Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2012

dientes y se resaltan algunos de los hallazgos mds importantes efectuados en la
Evaluacién Estratégica sobre el Ramo 33.

Las principales fuentes de informacién que se utilizan son las ECR, las EED, las
Evaluaciones Integrales del Desempeno y el Inventario CONEVAL de Programas
y Acciones Federales para el Desarrollo Social. Para la seccidn de gasto se
utiliza la Cuenta de la Hacienda PUblica Federal. Igualmente, se recurre a los
diagnosticos y evaluaciones estratégicas de Profeccion Social en México, El
Ramo 33 en el desarrollo social en México: evaluaciéon de ocho fondos de politica
publica 'y Dimensiones de la seguridad alimentaria. Evaluacién Estratégica de
Nutricién y Abasto.

l. Proteccion Social

El aumento de los precios de los alimentos y la crisis financiera internacional ori-
ginada en Estados Unidos afectaron indicadores clave del desarrollo econémico
de México como el Producto Inferno Bruto (PIB), la fasa de desocupacion vy el
ingreso por trabajo, entre otros, a partir de 2009 (véase el capitulo I).

En gran medida como efecto de esta crisis, y a pesar de los avances en numero-
sos indicadores de desarrollo social (como los de vivienda, educacion y salud),
en 2010 la pobreza aumentd en comparaciéon con 2008. Esto ocurrié debido al
aumento del nimero de personas con carencia por acceso a la alimentacion y
de individuos con ingreso menor a la Linea de Bienestar (véase el capitulo II). Sin
embargo, es importante resaltar que la pobreza extrema no cambid.

El Gobierno Federal y el Poder Legislativo emprendieron acciones para enfrentar
el contexto econdmico adverso y, en particular, para que éste no afectara la es-
fructura de consumo y gasto de los hogares mexicanos vulnerables. Entre estas
iniciativas pueden mencionarse el aumento del presupuesto y la ampliacion de
la cobertura de programas sociales clave (Oportunidades, Apoyo Alimentario,
Seguro Populary Empleo Temporal, entre ofros), asi como la creacidn de nuevos
componentes en algunos de ellos (“Vivir Mejor” del programa Oporfunidades,
por ejemplo).También pueden aludirse modificaciones a los sistemas de seguri-
dad social, como, por ejemplo, que se permita a los desempleados efectuar re-
tiros limitados de las cuentas individuales de sus pensiones de vejez.

Sin embargo, en cuanto a su disefo estas medidas fueron insuficientes para
profeger a los mds vulnerables. Aungue los programas lograron resultfados impor-
fantfes (véase la seccion de resulfados de los Programas y Acciones de este ca-
pitulo Il y el Anexo 1V), sus acciones no contuvieron el aumento de la pobreza
debido, en buena medida, a las caracteristicas concretas de esta doble crisis
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infernacional: el aumento de los precios en los alimentos, conjugado con la dis-
minuciéon del ingreso laboral de los trabajadores, asi como del empleo de los
mexicanos en Estados Unidos y sus secuelas en las fransferencias por remesas.

La crisis evidenci6 la falta de instrumentos para proteger a la poblacién que es
mas vulnerable frente a estos riesgos coyunturales. Con la excepcion del Progra-
ma de Empleo Temporal, cuyos recursos han sido limitados hasta recientemente,
los principales programas de transferencias (Oportunidades, PROCAMPO) no
estdn disefados para apoyar a la poblacién ante contingencias econdmicas
coyunturales. Finalmente, por su diseno (financiamiento contributivo con costos
relativamente altos), y dada la desigualdad econdmica que impera en México,
los sistemas de seguridad social (y en gran parte la legislacion laboral que se
aplica principalmente a los frabajadores formales) dejan desprotegida a la
mayoria de frabajadores de ingresos bajos y condiciones laborales mdés precarics.
Inclusive para la poblacién asegurada, estos sistemas no incluyen seguros de
desempleo (no obstante la reciente reforma al costo de los fondos de retiro).

Los grupos de poblacidon que resintieron mas la crisis en México fueron los que
habitaban en dreas urbanas y en zonas fronterizas con Estados Unidos, muchos
de ellos con empleos formales. La efectividad moderada de la mayoria de los
instrumentos de proteccion social utilizados para afrontar el contexto adverso se
debe, por una parte, a que estdin orientados a enfrentar problemas estructurales
(ruptura de la pobreza infergeneracional), y por otra, se dirigen, en primera ins-
tfancia, a quienes residen en dreas rurales y a los frabajadores informales. Los
programas de politica social que se dirigen a la poblacién vulnerable que en-
frenta situaciones adversas coyunturales (disminucion tfemporal del ingreso de-
bido a eventos inesperados que arriesgan el nivel de vida en el mediano y largo
plazo) y vive en @reas urbanas cuentan con menos instrumentos, tienen menores
recursos, enfrentan mayores dificultades para alcanzar a su Poblacion Objetivo y
son capaces de atender a un ndmero menor de beneficiarios.

Esto no implica, desde luego, que sea menor el reto rural en materia de profeccion
social. Por el contrario, la poblacién rural pobre no es menos vulnerable ante las
crisis y ciclos econdmicos por contar con mejores sistemas publicos de proteccion
social, sino por su relativa lejania y autarquia frente a los mercados formales. Por
ello, estas poblaciones estdn comparativamente excluidas de la recuperacion
econdmica que, en general, reduce la pobreza urbana con mayor fuerza y rapi-
dez que la rural. Por ofro lado, la poblacién rural es mds vulnerable que la urbana
frente a otros riesgos como los desastres naturales y los ciclos climéaticos.

Esta seccioén tiene por objeto evaluar al conjunto amplio de programas de pro-

feccidn social que operan en México, entendido como el conjunto de inferven-
ciones de politica publica que buscan incidir en el manejo de riesgos que
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afectan el nivel de consumo de la poblacién durante su ciclo de vida.'” Con este
fin, a) se identifican los rasgos actuales de la Proteccion Social; b) se describen
los riesgos asociados a no tener acceso efectivo a los servicios de salud, al tra-
bajo, a la vejez, a la discapacidad y la orfandad, asi como a la falta de ingresos
en el curso de vida (ingresos menores a la linea de bienestar econémica); c) se
presentan los principales instrumentos de politica pdblica del Gobierno Federal
para contribuir a aminorar estos riesgos, y, d) se perfilan aspectos considerados
en el capitulo IV para formular conclusiones y recomendaciones que contribuyan
a la construcciéon de un sistema integral de proteccién social que pueda hacer
frente tanto a riesgos estfructurales como coyunturales y atender eficazmente a

quienes residen lo mismo en éreas rurales que urbanas.

Caracteristicas de la protecciéon social en México

La proteccidn social en México esté constituida por un conjunto de sistemas de
seguridad social contributivos, originados a partir de la década del cuarenta, asi
como por un conjunto de programas sociales no contributivos creados en el
franscurso de la Ulfima década.'®

@ En México la proteccién social tiene estas caracteristicas generales:

1. Las politicas de proteccion social, asi como las de desarrollo social, no
estan directamente asociadas a derechos. Los progresos manifiestos en la
Ley General de Desarrollo Social, que consisten en la definicidon de los de-
rechos sociales, no se han convertido en instrumentos coordinados vy efi-
caces de politica publica. A pesar del avance en los objetivos de politica
publica, aln es imposible materializar el ejercicio de derechos sociales. En
el caso de la dimensién de salud, por ejemplo, la afiliacién a un sistema,
instituto o programa no garantiza en todos los casos el acceso efectivo a
los servicios de salud (afencién con capacidad resolutiva); en el caso de
la dimensidn laboral, el acceso a los programas de apoyo al empleo no

garantiza la insercion laboral.

2. La cobertura de la proteccién social es limitada. El porcentaje de poblacion
que carecia de acceso a la salud en 2010 era de 31.8 por ciento, mientras
que el de quienes carecian de acceso a la seguridad social ascendia,

17 Los sistemas de proteccion social pueden incluir a) subsistemas de seguridad social con programas contributivos
para ayudar a las familias a asegurarse en caso de eventos que provoquen una pérdida de ingreso; b) una red de
proteccion con transferencias no contributivas dirigidas a los més pobres y vulnerables; asi como ¢) un subsistema de
derechos minimos para la profeccion de los individuos en su lugar de trabajo (CISS, 2011).

18 Los instrumentos contributivos son los financiados por sus beneficiados, mientras que los no contributivos son los
financiados con impuestos generales y que, usualmente, tienen propdsitos redistributivos.
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para el mismo ano, a 60.7 por ciento. Es posible que para 2012 esta cober-
tura haya mejorado.

En el caso de las politicas activas de empleo, el Programa de Apoyo al
Empleo (el que tuvo mayor presupuesto y que apoyd a un mayor ndmero
de trabajadores entre 2006 y 2010) atendid entre 2006 y 2010 a 340,702
personas en promedio anualmente, pero sélo logré que 220,671 personas
obtuvieran un empleo en dicho periodo; es decir, el nUmero de beneficia-
rios no sélo es pequefio en comparaciéon con el nUmero de desocupados
(2.1 millones en promedio anual entre 2006 y 2011), sino que se identifican
dreas de oportunidad en la obtencidén de un empleo.

El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades es el instrumento de
atencién a la poblacién en pobreza mds relevante del Gobierno Federal.
Ha dispuesto de uno de los presupuestos mds altos entre los programas
sociales (68,700.24 millones de pesos en 2011 con un aumento de 24 por
ciento enfre 2008 y 2011). Su poblacion atendida ha crecido de manera
pronunciada a lo largo de su hisforia (su padron aumentd de 300,705 fa-
milias en 1997 a 5.8 millones en 2011) y ha sido un modelo de “lecciones
aprendidas” para la instrumentacion de programas de fransferencias
condicionadas en América Latina y en otras regiones del mundo (véase,
por ejemplo, Cohen y Franco, 2006). No obstante, para 2010 habia alrede-
dor de 500,000 hogares identificados como parte de la poblacién en po-
breza que no han podido ser atendidos por diversas razones; entre éstas
pueden senalarse que las localidades no cuentan con acceso a una
unidad de salud; o son pequenas, dispersas y moviles, o por la existencia
de dificultades administrativas originadas por diferencias entre el catdlogo
de localidades de INEGI con el de Oporfunidades. Ademads, la identificacion
de hogares elegibles en zonas urbanas ha probado ser un reto para el
programa. Esto es, hacer efectivo el acceso a Oportfunidades de una
parte de la poblacién elegible no ha sido posible a pesar de la existencia
de un instrumento de politica pUblica destinado expresamente a la poblo-
cién en condiciones de pobreza, asi como de la creacién de un programa
complementario, destinado a la poblacidn residente en las localidades
mads aisladas sin acceso a servicios educativos y de salud (el Programa de
Apoyo Alimentario).

3. El nivel de acceso y la calidad de los programas de profeccién social es
desigual horizontal y verficalmente. La desigualdad horizontal significa que
las instituciones y programas de profeccidon social entregan bienes y servi-
cios diferentes a individuos con necesidades y riesgos similares. Las diferen-
cias en los paquetes de beneficios pueden deberse a caracteristicas
contingentes como el drea de residencia o la condicién laboral, entre otros.
Por ofro lado, la desigualdad vertical implica que en México se ejerce una
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proporciéon sustantiva del gasto social a fravés de instrumentos regresivos
en términos absolutos en detrimento de instrumentos progresivos o neutra-
les (véase la seccidn de “Incidencia distributiva y equidad del gasto social”
de este Informe). De esta manera, frente a riesgos similares, tienden a obte-
ner beneficios menores quienes cuentan con menores ingresos.’ Y son los
hogares de menores ingresos los que fienden a enfrentar mayores riesgos.

4. La coordinacién 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 colaboracién entre
instancias de gobierno (la Comision Intersecretarial y la Comision Nacionall
de Desarrollo Social, por ejemplo), hay programas e instituciones dirigidas
a cubrir riesgos similares de carécter contributivo y no contributivo, fanto a
nivel federal como estatal, o dirigidas al mismo derecho y poblacién obje-
tivo sin necesariamente contar con vinculacién institucional entre siy con

esquemas de financiamiento diferentes.

5. No existen instrumentos eficaces dirigidos a la poblacién vulnerable resi-
dente en areas urbanas y que, ademas, puedan activarse frente a crisis
inesperadas. Los grupos de poblacidén con mayor deterioro en el contexto
de la crisis econédmica experimentada en el pais en 2009 fueron los que
residian en dreas urbanas y en las zonas fronterizas con Estados Unidos. Las
acciones realizadas por el Gobierno Federal para contener la disminucion
del nivel de vida de la poblacién permitieron que el nUmero absoluto y
relativo de personas en condicién de pobreza extrema no aumentara en
2010 respecto de 2008; sin embargo, fueron insuficientes para contener el
aumento de la pobreza en las dreas urbanas y fronterizas debido a que
los instrumentos mds importantes en términos presupuestarios y de pobla-
cién atendida estén dirigidos principalmente a la poblacién en pobreza
de largo plazo, residente en dreas rurales y que carecen de acceso d la
seguridad social formal.

Riesgos asociados a la proteccion social

Los principales riesgos asociados a la proteccion social en el franscurso del ciclo
de vida se representan en la figura 3.1.1. En las filas se muestran los riesgos aso-
ciados a cuatro dimensiones clave de la profeccion social: a) al acceso a la
salud; b) al tfrabajo; ¢) a la orfandad, discapacidad y vejez; y d) al ingreso;

19 Se resalta la importancia de la regresividad de los instrumentos de politica plblica 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 ofros fines.
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mientras que en las columnas se representan cuatro grupos etarios de acuerdo
con diferentes momentos del ciclo de vida: ninos; adolescentes y jévenes; adultos
y adultos mayores. Las celdas simbolizan los riesgos asociados a una de las di-
mensiones de proteccidn social que enfrentan los individuos que se encuentran

en un momento del ciclo de vida particular.

De esta manera, por ejemplo, la primera celda (de color verde) indica que todos
los individuos a lo largo de su ciclo de vida pueden afrontar gastos adicionales,
pérdida de ingreso y tener un efecto sobre su estado de salud debido a falta de
acceso efectivo de los servicios preventivos de salud. O, bien, la primera celda
gue corresponde a la dimensién asociada al trabajo sefala que tanto los ado-
lescentes y jdvenes como los adultos y adultos mayores pueden enfrentarse a la
dificultad para encontrar trabajo, sea por falta de habilidades y competencias o
por problemas de informacién en el mercado laboral.

Figura 3.1.1. Principales riesgos asociados a la proteccion social en el curso de vida

Ciclo de vida

Asociados a Gastos adicionales, pérdida de ingreso y efecto sobre el estado de salud de las personas por
(]CC&SIO(;] la falta de acceso y utilizacién de los servicios preventivos y curativos de salud
salu
Dificultad para encontrar trabajo por falta de habilidades y
s / problemas de informacion en el mercado |

a del ingreso laboral

Deshalance en vida familiar y
profesional por parto / puerperio

Asociados al
trabajo

Disminucion en ingreso familiar por no participacion laboral de
mujeres / dificultad para el cuidado de nifios y adultos mayores

173
5]
=

i=]
(7]
=
D

=

(=)

Disminucion del gasto por aportaciones
para vejez

Asociados
a vejez
discapacidad
y orfandad Pérdida o disminucion de ingreso temporal o
permanente por accidente o enfermedad
laboral

Asgcmdos ica alimentaria / bajo capital humano
al ingreso

Fuente: elaboracion de CONEVAL.

@Se consideran situaciones en las que una enfermedad o accidente imposibilita a las personas a realizar una actividad econémica remunerada, tales como

ceguera, sordera, pardlisis 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 infegrante del hogar deje de trabajar para cuidarle o que alguien que podria contribuir al gasto doméstico
deje de hacerlo para cuidarle.
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Con base en esta representacion de los riesgos que enfrentan los individuos a lo
largo del ciclo de vida, a continuacion se presenta un diagndstico de los riesgos
asociados a cada una de las dimensiones de la proteccion social. El objetivo es,
por una parte, describir cudl es el diseno institucional vigente para contribuir a
enfrentar dichos riesgos vy, por otro lado, esbozar el escenario poblacional actual
de las dimensiones en términos de indicadores clave.

i. Diagndstico de riesgos asociados con el acceso
a la salud

El sistema de salud mexicano tuvo logros importantes entre 2006 y 2011. Entre éstos
pueden destacarse los siguientes:

1. El gasto fotal en salud del Gobierno Federal crecid 34.1 por ciento entre 2006 y
2011, pues aumentd de 314,409.1 millones a 421,682.7 millones (grdfica 3.1.1).20

Grdfica 3.1.1 Gasto en Salud por Ramo, México, 2003-2011 (Pesos constantes de enero de 2011)
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Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 2001-2011.
Nota: Por su nivel menor en comparacion con otras insfituciones, el gasto en salud del Ramo 7 (Defensa Nacional; 5,653,546,864 pesos en 2011) y Ramo 13
(Marina; 1,536,073,512 pesos en 2011) no alcanza a distinguirse en la grdfica.

20 Se consideran los rubros de salud de los ramos presupuestarios correspondientes a Defensa Nacional (Roamo 7),
Marina (Ramo 13), Aportaciones a seguridad (Ramo 19), FASSA (Ramo 33), IMSS (Ramo 50), ISSSTE (Ramo 51) y
Petréleos Mexicanos; asi como Salud (Ramo 12, completo).



Evaluacién de la politica de desarrollo social

2. La dfiliacién al Seguro Populary al Seguro Médico para una Nueva Gene-
racién crecié de manera pronunciada en los Ultimos anos. La poblacion
afiliada por el primero aumentd de 15.7 millones de personas en 2006 a
51.8 millones en 2011, mientras que la del segundo pasé de 819,410 per-
sonas dfiliadas en 2007 a 5,783,114 personas dfiliadas, entre 2007 y 2011.
Esto representa un primer paso hacia la universalizacion de la atencion en
salud (grdfica 3.1.2).

Grdfica 3.1.2 Poblacién afiliada por el Seguro Popular y Seguro Médico para una Nueva Generacion,
México, 2006-2011 (millones de personas)
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Fuente: Evaluacion Especifica de Desempeiio 2010-2011y Evaluacion de Consistencia y Resulfados 2011-2012.

Adicionalmente en la grdfica 3.1.3 puede observarse que proporciones
importantes de la poblacién de los deciles de ingreso de menores recursos esté
afilicda al Seguro Popular.
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Grdfica 3.1.3 Composicion de la afiliacién a la Seguridad Social y al Seguro Popular
por deciles de ingreso por persona, México, 2010
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Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en la ENIGH 2010.
Nota: Los porcentajes no suman 100 porgue hay 3.3 millones de personas que reportan estar afiliadas
al Seguro Populary a la Seguridad Social de forma simulténea.

3.

La poblacién con carencia por acceso a la salud, de acuerdo con la me-
dicién de pobreza de CONEVAL, disminuyd nueve puntos porcentuales: de
40.8 por ciento en 2008 a 31.8 por ciento en 2010. Esto representa que
nueve millones de personas accedieron a los servicios de una institucion
de salud entre dichos afos. Esta es la carencia que disminuyd de manera
mds pronunciada entre las consideradas para la medicién de la pobreza
(gréfica 3.1.4). La reduccion de la carencia de acceso a los servicios de
salud se debié en buena medida al avance de cobertura del Seguro Po-
pular.
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Grdfica 3.1.4 Cambio porcentual por carencia social, México, 2008-2010
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Fuente: CONEVAL (2011). Medicion de la Pobreza 2010 a nivel nacional.

A pesar de estos logros, el panorama del sistema de salud es complejo y adn
existen retos que deben enfrentarse, como se verd a continuacioén. Si bien es de
destacar el aumento de la cobertura, el objetivo principal es incrementar el ac-
ceso efectivo a este derecho social, y éste no avanzard adecuadamente sin
mejorar la calidad de los servicios, enfrentando la nueva realidad epidemiolégica
de la poblacion.

Perfil epidemiolégico

En lo referente a su estado de salud la poblacidén de México muestra una polari-
zacién. En cuanto a problemas propios del rezago socioecondmico se aprecia
una tendencia descendente de la prevalencia. No obstante, los cambios demo-
gréficos y en los estilos de vida asi como la exposicion a factores de riesgo se han
manifestado en el progresivo envejecimiento poblacional y en un aumento de
las enfermedades no transmisibles.
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Los cambios en los estilos de vida han causado que la poblaciéon esté expuesta
a factores de riesgo cuyas consecuencias pueden fraducirse en el desarrollo de
enfermedades cronicas. La obesidad (30 por ciento en la poblacion adulta), el
consumo excesivo de alcohol (4.8 por ciento) y el tabaquismo (13.3 por ciento),
junto con la falta de ejercicio fisico, son algunos de los principales factores de
riesgo. Esté demostrado que las enfermedades no fransmisibles, ademdés de las
consecuencias sobre la salud, acarrean asimismo repercusiones econdmicas,
sociales y laborales que arriesgan la viabilidad financiera y la capacidad de
respuesta de los servicios de salud (HIMFG, 2011).

El estado de salud de la poblacién del pais todavia no logra alcanzar los niveles
promedio que reporta la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econd-
mico (cuadros 3.1.1y 3.1.2). En México la expectativa de vida es menor, tanto all
nacimiento? como a los 65 anos.?? Las cifras de bajo peso al nacer,?* mortalida-
des infantil, materna y por cdncer cérvico-uterino? son considerablemente supe-
riores. El nUmero de muertes por accidentes automouvilisticos ha aumentado en
forma muy importante, mientras que en otros paises ha disminuido a casi la mitad
(OCDE, 2011¢; 2012).

Cuadro 3.1.1 Indicadores del estado de salud de la poblacién utilizando la OCDE como referente, 2009

Indicador

Esperanza de vida (afios)

e | s | wa | wo | | s | 1s2 | 204 | 3
oppesoctracer® |57 | - | 63 | 97 | 6a | 85 | 66 | a4
Rotn domorldodmoerna® | 168 | @90 | 103 | 726 | 50 | 65 | 83 | @2

Fuente: elaboracion del Hospital Infantil de México Federico Gomez para CONEVAL con base en CONAPO (2011a); el Sistema Nacional de Informacion en
Salud (SINAIS) de la Direccion General de Informacion en Salud, Secretaria de Salud y el Sistema de Informacion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

a Porcentaje del total de nacidos. b Por cada mil nacidos vivos estimados.
¢ Por cien mil nacidos vivos estimados. d Por cada cien mil mujeres de 25 0 mds afnos.

21 La esperanza de vida al nacimiento es el promedio de anos que una persona espera vivir desde el momento de su
nacimiento, si las condiciones de mortalidad prevalecientes del presente se mantuvieran a lo largo de su vida.

22 Promedio de anos que espera vivir una persona a partir de los 65 anos de edad, si las condiciones de mortalidad
prevalecientes del presente se mantuvieran a lo largo de su vida.

23 Peso de un nifo al nacer menor a 2.5 kilos, sin importar su edad gestacional.

24 Es el nUmero de defunciones de mujeres por cdncer cervicouterino por cada cien mil mujeres de 25 o mds anos en el
afo de referencia.
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La transicién epidemioldgica es visible en las principales causas de mortalidad.
El cuadro 3.1.2 compara las principales causas de mortalidad general entre 1990
y 2010.En 2010, las enfermedades no transmisibles (enfermedades del corazén y
diabetes mellitus) ocuparon los primeros lugares de las principales causas de
muerte en la poblacién general. Las infecciones intestinales y respiratorias agudas
ocuparon lugares menos relevantes.

Cuadro 3.1.2 Principales causas de mortalidad general, México, 1990-2009

Causa de Muerte

Defunciones

Enfermedades isquémicas del corazén 29,764 35.4 43,753 44.4 53,188 51.2 70,888 65.4

Cirrosis y ofras enfermedades crénicas
del higado

17902 213 25,378 25.8 27,566 26.5 28,369 26.2

Enfermedad pulmonar obstructiva crénica 12,432 14.8 15,915 16.2 20,253 19.5 23,795 220

Infecciones respiratorias agudas bajas 23,958 285 14,213 14.4 14,979 14.4 17131 15.8

Desnutricién caldrico protéica 11,705 13.9 8,865 9.0 8,442 8.1 8,672 8.0

Otras principales 139,181 138,557 85,699 150,454

Mal definidas 9716 8,648 9,484 12,789

Total 444 893 461 526 516,586 608,991

Fuente: elaboracion del Hospital Infantil de México Federico Gmez para CONEVAL con base en el Sistema Nacional de Informacion en Salud (SINAIS)
de la Direccion General de Informacion en Salud, Secretaria de Salud.
"Tasa por 100,000 habitantes

El perfil de mortalidad de la poblacién se transformé de uno en el cual las enfer-
medades transmisibles ocupan un lugar importante como causa de muerte a
uno en el cual éstas son menos relevantes en comparacién con las defunciones
asociadas con patologias no transmisibles.

El caso de morfalidad materna es un ejemplo de que no se ha logrado avanzar en
la calidad del servicio y en el acceso efectivo, pues aungue se observa una reduccion
importante desde 1990, México esté aln lejos de la Meta del Milenio de 22 muertes
por cada mil nacidos vivos en 2015 (grdfica 2.2 al respecto véase CONEVAL, 2012b).
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No obstante la reduccién de la mortalidad por enfermedades transmisibles, las
infecciones, la mortalidad materna y las complicaciones perinatales continGan
como problemas de salud muy importantes, particularmente en la poblacion que
reside en dreas marginadas. Es importante destacar que detrés del promedio
nacional persisten desigualdades amplias en las entidades federativas, por zonas
geogrdficas, entre poblaciones indigenas y no indigenas, asi como a lo largo de
la distribucién del ingreso. Lo anterior implica importantes retos de politica pdbli-
ca: garantizar el acceso efectivo a los servicios de salud y la existencia de sistema

de salud ordenado.

Organizacién institucional del sector salud

La organizacion del Sector Salud en México es compleja y fragmentada. La rec-
toria es atribucién de la Secretaria de Salud federal y al sector lo integran institu-
ciones publicas y organismos e instituciones privadas. El sector pdblico compren-
de la Secretfaria de Salud, los Servicios Estatales de Salud (SESA) y las instituciones
de seguridad social (Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y de las entidades federativas,
secretarias de Defensa Nacional y Marina, asi como los Servicios Médicos de
PEMEX). La figura 3.1.2 ilustra la estructura del sistema, fuentes de financiamiento,

compradores, proveedores y poblacion atendida.

Figura 3.1.2 Estructura actual del Sistema de Salud de México
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Fuente: elaboracion del Hospital Infantil de México Federico Gomez para CONEVAL.
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La capacidad instalada del sector aln tiene limitaciones con respecto de la po-
blacién que debe atender. Una proporcion importante de las localidades menores
a 2,500 habitantes carece de algln establecimiento médico.En 2011, por cada mil
habitantes las instituciones publicas contaban con 2.03 médicos, 2.5 enfermeras y
1.25 camas. Estos indicadores estén por debajo de los promedios de la OCDE e
indican la necesidad de un mayor nimero de recursos humanos y materiales (SINAIS,
2011b; OCDE, 2012).

Poblacién atendida por el sistema de salud

La mayor parte de la poblacién del pais es cubierta por las instituciones de salud;
sin embargo, con base en informacion de 2010 y 2011 habia inconsistencias en
las definiciones y fuentes en los distintos sistemas de informacidén disponibles. Por
una partfe, 35.8 millones de personas carecen de acceso a servicios de salud,
segun los datfos del Médulo de Condiciones Socioecondmicas (MCS) de la ENIGH
2010 utilizados para medir el rezago en acceso a la salud (cuadro 2.1), y por la
ofra, la suma de la poblacién dfiiada a las instituciones publicas, segln sus propios
datos administrativos, es mayor que la poblacién del pais, lo que refleja la ausen-
cia de un registro adecuado de poblacidn cubierta por la seguridad social, el
Seguro Populary la cubierta por el IMSS-Oportunidades, asi como el que un por-
centaje de la poblacién estd ofiliado a mds de una institucion de salud, o la exis-
tencia de errores en la imputaciéon de la poblacién total aofiliada a partir de los @
frabajadores registrados como derechohabientes directos. Es importante recono-
cer que en 2012 existe un avance importante en la cobertura del Seguro Popular,
gue no se ve reflejado en las cifras anteriores.

Figura 3.1.3 Poblacién cubierta por institucion de Salud en México, 2010-2011
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¢ Cubos del IMSS, datos 2011 (19% de traslape)
d Informacidn estadistica del portal /MSS-Oportunidades datos 2011 . . .
¢ Evaluacion de Consisfencia y 2011 INEGI: 112 millones de mexicanos
f

Portal de la Comision Nacional de Seguros, datos 2011
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La Secretaria de Salud, los Sistemas Estatales de Salud y el programa IMSS-
Oportunidades atienden aproximadamente a 50 millones de personas no dfilia-
das a la seguridad social contributiva. Esta poblacion incluye autoempleados,
frabajadores del sector informal, desempleados y la mayor parte de la poblacion
rural. El financiamiento para la atencién de esta poblacién proviene del Gobierno
Federal, principalmente del Sistema de Proteccién Social en Salud (Seguro Popu-
lar) y de aportaciones de los gobiernos estatales.

Las instituciones de seguridad social cubren aproximadamente 48.3 millones de
personas. Por otro lado, en 2010 el MCS de la ENIGH 2010 indica que la carencia
en el acceso a la seguridad social ascendid a 68.3 millones individuos; las insti-
fuciones de seguridad social atienden, por definicion, a los empleados del sector
formal, sus beneficiarios y pensionados; incluyen a las fuerzas armadas y fraba-
jadores de PEMEX. El financiamiento para este sector proviene de contribuciones
del empleador, del empleado y el gobierno.

Si bien las cifras muestran que hay nimeros apreciables de dobles dfiliados, se
ha avanzado poco en la portabilidad de derechos de acceso a la salud. Un
convenio federal llamado 32 X 32 permite a los estados entablar convenios bilo-
ferales para que sus migrantes interestatales y poblaciones limitrofes reciban
servicios en otros estados. Pero la portabilidad inter-institucional se ha desarrolla-
do en mucha menor medida. Dicha portabilidad permitiria racionalizar la inversidon
y mejorar el servicio, de tal manera que en zonas muy aisladas una sola clinica
bdsica pueda servir a dfiliados de diversas instituciones, y en los hospitales del
maximo nivel se puedan aprovechar grandes inversiones de uso poco frecuente.

El sector privado, en particular en el ramo de aseguramiento en salud y de gastos
médicos, cubre aproximadamente al 10 por ciento de la poblacidn. A pesar de
ello, el 48 por ciento del gasto fotal en salud es gasto privado, principalmente de
bolsillo. En el fercer trimestre de 2011, la Comisidén de Seguros y Fianzas reportd
una cifra de 11,880,476 asegurados en vigor para el seguro de gastos médicos
y 337,565 asegurados para el seguro de salud (Comisidn Nacional de Seguros y
Fianzas, 2012).

Gastos en servicios de salud

Durante los dltimos anos el gasto en salud ha aumentado gradualmente, aunque
todavia hay diferencias en el gasto per cdpita entre las poblaciones con vy sin se-
guridad social. En 2011, el gasto en salud representd 6.4 por ciento del Producto
Inferno Bruto, y el gasto por persona promedio en dicho ano fue de 3,619 pesos; al
desagregar se identifican las diferencias entre la poblacion asegurada (4,976 pe-
s0s) y no asegurada (2,576 pesos). En la gréfica 3.1.5 puede apreciarse que Méxi-
co es uno de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Eco-
némico que gasta menos en salud como porcentaje del Producto Interno Bruto.
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Grdfica 3.1.5 Gasto en salud como porcentaje del PIB en paises de la OCDE, 2005, 2009 y 2010
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Fuente: elaboracién de CONEVAL con base en OCDE, 2011.

El gasto de bolsillo en medicamentos resulta oneroso para la poblacién. En 2009,
el gasto publico representd una cuarta parte del total del gasto en este rubro,
mientras que el gasto privado fue de las tres cuartas partes. Esto indica la mag-
nitud del gasto de bolsillo de la poblacién para adquirir medicamentos.

El sector privado atiende a la poblacién con capacidad de pago, ya sea me-
diante pago directo de bolsillo, ya sea mediante seguros de salud o de gastos
médicos. El gasto de bolsillo comprende el pago directo al proveedor por el
usuario, para el servicio médico, consultas y hospitalizaciones, compra de medi-
camentos, estudios de laboratorio o gabinete y cubrir gastos de hospitalizacion.
Representa la forma mds ineficiente e inequitativa de gasto en salud. La poblacion
adquiere en forma voluntaria los seguros médicos privados o como prestacion
laboral para algunos empleados del sector formal y funcionarios publicos,
adicional a su afiliacién al IMSS o ISSSTE, respectivamente.

Paqguetes de beneficios diferenciados

Las instituciones otorgan diferentes paquetes de beneficios, lo cual indica la in-
equidad en el acceso a los servicios. Las instituciones de seguridad social cubren
21 apartados de la 10 Clasificacion Infernacional de Enfermedades (CIE 10), lo
que representa 12,487 diagndsticos. En cambio, el Sistema de Profeccién Social
en Salud cubre 284 intervenciones, con 1,400 diagndsticos. Por su parte, el IMSS
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y el ISSSTE pueden atender el total de intervenciones del Catdlogo Universal de
Servicios en Salud (CAUSES) mientras que, como se senald, el Seguro Popular
ofrece una cobertura de 284 infervenciones.

En conclusion, el Sector Salud tiene logros y avances importantes en la instrumen-
facién de acciones y programas orientfados a mejorar la cobertura y oferta de
servicios. Sin embargo, tiene una estructura fragmentada cuyas consecuencias
obstaculizan un desempefo apropiado. Esta segmentacion limita la capacidad
de la Secretaria de Salud para ejercer la rectoria del sistema, lo que se refleja en
la escasa convergencia de las politicas de salud entre las instituciones, que
mantienen programas internos para las poblaciones bajo su responsabilidad con
alcance, servicios y coberturas distintas. Este fenémeno se explica principalmen-
fe por dos factores: a) la segmentacion de origen del sistema de salud pdblico,
dividido entre diversas instituciones de seguridad social y diversos servicios para
la poblacién no asegurada, asi como b) el bajo peso presupuestal que aln
fiene el sistema publico frente al gasto de bolsillo de los hogares. Més especifica-
mente, es explicable por diversas causas: diferencias en el presupuesto asignado,
gue han generado asimetria en la inversidn y en la capacidad de oferta de
servicios; elevado gasto administrativo; asignaciéon desigual del gasto per cépita;
y diferencias en las prestaciones a las que la poblacién dfiliada tiene derecho.
Las instituciones de seguridad social y de los servicios estatales de salud ofrecen
servicios de salud distintos en contenido, extension y calidad. Ademdés, la inversidn
en salud pUblica aln es insuficiente. Esta situaciéon marca gran variabilidad en
la oferta de servicios, cuya calidad es, ademds, heterogénea.

Las condiciones actuales del sector dificultan el acceso efectivo de la poblacion,
en particular de los mds vulnerables. Aparte de las ineficiencias que este fraccio-
namiento impone al sistema de salud publica y a la economia mdés ampliamen-
te, implica desigualdades importantes en el acceso a los servicios de salud en
México. Estas resultan de tres factores principales, a) el peso relativamente bajo
del gasto publico frente al gasto privado (principalmente de bolsillo), que repre-
senta menos de la mitad de los recursos fotales ejercidos en salud a pesar de
haber aumentado de 43.8 por ciento a 48.8 por ciento entre 2002 y 2010 (Cuen-
tas Nacionales y Estatales de Salud 2010, Secretaria de Salud); y b) la segregacion
y desigualdades dentro del sistema pUblico, que se explican a su vez por estos
elementos principales: i) la cobertura excluyente y regresiva de los sistemas de
seguridad social, i) las brechas en el gasto pUblico por beneficiario entre estos
sistemas y subsistemas, y iii) restricciones en la demanda (econdmicas, geogra-
ficas y culturales, entre otras), asi como en la oferta de los servicios por los hogo-
res (nominalmente) cubiertos por ellos.

Hay marcadas diferencias en la arquitectura y desarrollo de los sistemas de infor-
macioén de las instituciones. Si bien es cierto que se han hecho esfuerzos para
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medir e incrementar la calidad de los servicios, incluyendo la creacion de guias
de préctica clinica, persiste una gran heterogeneidad en los criterios de atenciéon
y evidencias publicadas respecto a las limitaciones en la calidad de atencioén,
tanto en el dmbito hospitalario como en el ambulatorio.

ii. Diagnostico de riesgos asociados al frabajo

La desocupacion y subocupacién son un problema concerniente al desarrollo
social porque el nivel de vida de la mayoria de los hogares mexicanos depende
de las remuneraciones por trabajo, pues éstas son su principal fuente de ingreso.
Los ingresos por frabajo subordinado, independiente y por ofros ingresos prove-
nientes del tfrabajo representaron 76.5 por ciento del ingreso total de los hogares
en 2010. La importancia del ingreso laboral era mayor en éreas urbanas (77.1 por
ciento del fotal) que en las rurales (71.1 por ciento), dada la importancia de las
fransferencias en el sector rural (cuadro 3.1.3). La importancia del salario es
creciente en ambos contextos a corto y mediano plazos, lo cual significa que éste
es responsable de la mayor parte de las variaciones en la pobreza, particular-
mente durante una crisis como la de 2009.

Cuadro 3.1.3 Porcentaje de los rubros de ingreso respecto al ingreso corriente total mensual
por persona. Nacional, rural y urbano, México, 2008-2010

Nacional Urbano

Rubro de ingreso

Ingreso corriente monetario 93.7 93.7 927 92.7 93.8 93.8

Ingreso por frabajo independiente 10.7 9.6 16.4 14.8 10.1 89

Ofros ingresos provenientes del
frabajo 29 3.0 4.8 4.8 2.7 2.8

Ingreso corriente no monetario 6.3 6.5 7.3 7.4 6.2 6.3

Transferencias en especie 3.9 3.6 4.7 4.5 3.8 89

Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2008 y 2010.
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Desocupacion

Entre 2006 y 2012 la desocupacion promedio fue de 4.6 puntos porcentuales.
Alcanzd su nivel mds alto en el tercer trimestre de 2009 cuando llegd a 6.2 por
cienfo y se mantuvo por arriba de los cinco puntos a lo largo de 2009, 2010 y los
fres primeros trimestres de 2011 (véase el capitulo II).

No obstante su aumento durante la crisis, el nivel de esta tasa podria ser califica-
do como bajo si se contfrasta con el registrado en el mismo periodo en los paises
de la OCDE. La desocupacioén promedio del conjunto de los paises miembros de
la OCDE entre 2006 y 2012 fue de 7.3 puntos porcentuales; 1.1 mds que el nivel
mds alto alcanzado en México en los Ultimos anos. Entre los paises con la tasa
de desocupacion mds alta, se encuentran Espana (18 por ciento en 2009 y 20.1
por ciento en 2010), Estonia (13.8 por ciento en 2009 y 16.8 en 2010), Eslovaquia
(12 por ciento en 2009 y 14.4 por ciento en 2010), Ilanda (11.8 por ciento en 2009
y 13.7 por ciento en 2010) y Grecia (9.5 en 2009 y 12.6 en 2010). Con todo, este
contraste con los paises de la OCDE disimula las restricciones y los riesgos que
enfrentan muchos trabajadores en el mercado de trabajo mexicano.

Si se consideran indicadores de desocupacién complementarios como la tasa de
subocupacion,? de ocupacion parcial y desocupacion,? asi como de condiciones
@ criticas de ocupacion,? el panorama cambia y México alcanza niveles similares
al promedio de paises de la OCDE e incluso por arriba de éstos. En el periodo
considerado, la tasa de subocupacion nunca bajé de 6.5 puntos, la de ocupacion
parcial y desocupacion de 9.5 puntos y la de condiciones criticas de la ocupacion
de 10 puntos porcentuales. Esta diferencia entre la tasa de desocupacion y las
medidas complementarias puede deberse a que la primera tiende a estimar a la
baja diversas manifestaciones de subempleo y desempleoc en mercados de traba-
jo como el mexicano que se distinguen por una rotacién elevada y donde las
personas tienden a tomar frabajos femporales o de fiempo parcial con frecuencia;
es decir, las medidas complementarias serian un mejor instrumento para valorar
adecuadamente la desocupacién en el mercado de trabajo nacional y ubicar al
pais en contraste con los demds miembros de la OCDE.

25 Porcentaje de la poblaciéon ocupada que tiene la necesidad y disponibilidad de ofertar més horas de trabajo de lo
que su ocupacion actual les permite (INEGI, 2011b).

26 Porcentaje de la poblacién econdmicamente activa que se encuentra desocupada, mds la ocupada que trabajd
menos de 15 horas en la semana de referencia (INEGI, 2011b).

27 Porcentaje de la poblacion ocupada que se encuentra frabajando menos de 35 horas a la semana por razones de
mercado, maés la que trabaja 35 y més horas semanales con ingresos de hasta un salario minimo y la que labora mds
de 48 horas semanales ganando més de uno y hasta dos salarios minimos (INEGI, 2011b).
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Grdfica 3.1.6 Tasas de desocupacion complementarias, México, 2006-2012
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Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en la ENOE y OCDE, 2012.

Estas diferencias entre niveles de desocupacién no son meramente de medicion
estadistica, también influye la manera en que los mercados de trabajo nacionales
estén organizados y la forma en que el Estado interviene en éstos. El desempleo
puede parecer bajo en México porgue cuando el o los proveedores econdmicos
de un hogar pierden su empleo y, en consecuencia, enfrentan problemas de
liquidez monetaria para financiar su consumo diario, pueden preferir fomar
empleos precarios y desempenar actividades que en otra circunstancia no
realizarian, antes que enfrentar disminuciones pronunciadas en su nivel de vida.
Un fenébmeno de esta naturaleza, a nivel agregado, seria el origen de la existencia
de tasas de desocupaciéon bajas. Esto refleja precisamente la ausencia de un
seguro de desempleo, en contraste con la mayoria de los paises de la OCDE.
En una circunstancia de este tipo, la participaciéon del Estado, a través de la
creacién de un programa de seguro de desempleo bien disefado, puede ser
deseable, al permitir a los desempleados financiar la fransicién hacia un empleo
mds productivo, aun cuando como efecto secundario pueda aumentar el nivel
de las tasas de desempleo.
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Otras opciones de los frabajadores mexicanos frente al desempleo son:

a. Indemnizacién por despido de conformidad con lo establecido en los ar-
ficulos 48, 49 y 50 de la Ley Federal del Trabajo.

b. Ahorro de la AFORE o de la cuenta de Retiro, Cesantia y Viejez de conformi-
dad con lo establecido en la Ley del Seguro Social. Los trabajadores pue-
den retirar, por motivo de cesantia, entre 30 y 90 dias de Salario Base de
Cotizacion de su AFORE o 11.5 por ciento del saldo en la cuenta de Retiro,
Cesantia y Vejez (o que resulte menor) cada cinco anos. Entre 2011y 2012,
alrededor de un millén de trabajadores recurrieron a este beneficio y reti-
raron 3,631 pesos en promedio. No obstante, es preciso resaltar que su uso
mengua el monto de su pensidon futura.

c. Programa de Empleo Temporal. La poblacién objetivo del programa es la
poblacién vulnerable mayor de 16 anos que fue afectada por la pérdida
o disminucién tfemporal de su ingreso y que esté dispuesta a participar en
los proyectos que impulsa el programa. El beneficio consiste en una frans-
ferencia en efectivo correspondiente al 99 por ciento de un salario minimo
por un maximo de dos jornales diarios y 132 jornales al afo por beneficia-
rio. En 2010, el programa ejercié un presupuesto de 3,028.35 millones de
pesos (monfo expresado en pesos constantes de enero de 2011) y afendid
a 582,044 personas.

d. Seguro de desempleo en el Distrito Federal. La Poblaciéon Objetivo son los
frabajadores mayores de 18 anos de edad que perdieron su empleo y son
habitantes del Distrito Federal. El lugar en el que laboraban debe tener
domicilio fiscal en esta entidad. El beneficio consiste en la enfrega de 30
dias de salario minimo y su duraciéon es hasta por seis meses.

Cabe resaltar que el seguro de desempleo es una pieza fundamental dentro de
los esquemas nacionales de seguridad social de muchos paises; México es uno
de los paises de América Latina® y de la OCDE que no cuenta con un instrumen-
fo de este tipo.

Politicas activas de empleo

Entre los programas federales que tienen por objeto enfrentar riesgos como la pérdi-
da de ingreso laboral o la dificulfad para encontrar frabajo por falta de habilidades,
se encuentran los programas de Apoyo al Empleo (PAE), de Apoyo a la Productividad
(PAP) de Afencion a Situaciones de Contingencia Laboral (PASCL) y de Coordinacion
de Acciones de Vinculacién entre los Factores de la Produccion para Apoyar al Em-

28 Paises de América Latina con seguro de desempleo son Brasil (desde la década de 1980), Argentina, Barbados, Chile
y Uruguay (desde la década de 1990), asi como Colombia (con un programa recienfe y mds pequefo en términos
de trabajadores beneficiados).
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pleo. Estos programas pueden clasificarse entre las politicas activas de empleo, pues
consisten en actividades de capacitacion y entrenamiento, subsidios al empleo y
acciones de "empate” entre empresas y trabajadores (cuadro 3.1.4).%

Entre éstos, el programa mds importante es el de Apoyo al Empleo que ejercid 1,408.6
millones de pesos en 2010 (montos expresados en pesos constantes de enero de
2011).La poblacién atendida ascendié a 439,842 personas, no obstante que de éstas
s6lo 261,119 lograron colocarse en un empleo (es decir, el 60 por ciento). Si esta po-
blacion se contfrasta con el nimero de trabajadores desocupados (2.6 millones) y
subocupados (3.9 millones) en dicho afo, se identifica el famano del drea de
oportunidad existente para instrumentar politicas activas de empleo en México.

Cuadro 3.1.4 Programas de politicas activas de empleo, México, 2010

Poblacion Presupuesto Ejercido
Programa Beneficio Atendida (Millones de Pesos

(personas) de 2011)

Programa de Apoyo a la Productividad | Apoya a empresas para capacitacion de trabajadores 1,672 65.18

Coordinacion de Acciones de Vinculacion
entre los Factores de Produccion para
Apoyar el Empleo

Vinculacion laboral (bolsa de trabajo, call center y feria del

3,671,666 111.0
empleo, entre otras)

Fuente: Evaluacion especifica de Desempefio 2010-2011 de cada programa.
Nota: Los programas son operados por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Cabe, por ulfimo, resaltar que México es uno de los paises de la OCDE que menos
gastan en politicas activas de empleo (cuadro 3.1.5).

Cuadro 3.1.5 Gasto piblico en programas de mercado de trabajo en paises de la OCDE
(porcentaje del PIB en 2005)

Estados

. Polonia Francia
Unidos

Canadad Corea México

Emleosuisidolo | — |~ |~ | o003 | o1 | 0y
oenivosdemoo |00 | — |~ |~ | ou | oo
refiotemporo | — |~ | | - | os | 005

Fuente: OCDE Employment Outlook 2008.

29 El Programa de Apoyo al Empleo no estd dirigido a la atencién de personas desempleadas.
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Servicios de cuidado infantil

Un fercer riesgo asociado al mercado de trabajo es la disminucién del ingreso
familiar debido a que uno o mdés miembros que trabajan, mujeres en particular,
requieran permanecer en casa atendiendo ninos, personas con alguna disco-
pacidad o adultos mayores con dificultades para realizar actividades de la vida
coftidiana. Este riesgo es cada vez mds importante en las sociedades contempo-
rGneas debido, por una parte, a la creciente participacion de las mujeres en el
mercado de frabajo, quienes tradicionalmente desempenan el papel de “cuida-
doras”, pero también en virtud del incremento de la proporcidon de la poblacion
anciana, fendbmeno que responde en parte a un incremento de la longevidad
promedio de la poblacién, asi como de la disminucion de la fecundidad (Montes
de Oca, 1998; Robles Silva, 2001 y 2007).

Cuadro 3.1.6 Servicios de cuidado infantil, México, 2007-2008

Ninos Ndmero de
Atendidos Centros

Institucion Nomenclatura Modalidad Poblacion Objetivo

Educacion Hijos de trabajadores
inicial y afiliados (43 dias a 4
preescolar anos)

214,034

[2008]2 e

Guarderias: propias y subrogadas Escolarizado

88,751
[ciclo 2007- 2,195
2008]

Educacion Poblacion infantil
inicial y (45 dias a 5 afos 11
preescolar meses)

Centros de Asistencia Infantil Semi-escolarizado
Comunitarios (comunitario)

Educacion | Poblacion infantil (2 a

inicial 4 afos) S6lo DF N.D. N.D.

Centros de Educacion Inicial Semi-escolarizado

548,869

fotal [2007] [2007]

1 Fuente: Area de Planeacion y Evaluacion del Desempefio Intitucional, ISSSTE..
2 Fuente: Los nifos atendidos por el IMSS se refieren a nifios inscritos. Todas las cifras del IMSS corresponden al mes de diciembre.

El aumento de la participacién econémica de las mujeres ha sido posible por la
incidencia de un conjunto de factores de mediano y largo plazo. Entre los facto-
res de largo plazo pueden sefalarse la creciente urbanizaciéon y el consecuente
fraslado masivo de poblacién del campo a la ciudad; el incremento generalizo-
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do del nivel educativo, en particular de ellas, asi como el descenso de la fecun-
didad con su efecto sobre el tamano de los hogares y la composicion de la po-
blacién. Entre los factores de mediano plazo que han tenido incidencia en la
mayor participacion de las mujeres a partir de la década del ochenta pueden
mencionarse los cambios en la estrategia de crecimiento y la fiexibilizacidon del
mercado de trabajo, el incremento en el nUmero de perceptores como una res-
puesta estratégica de los hogares frente a la reducciéon del poder adquisitivo del
ingreso, ademads de un pronunciado cambio sectorial en el mismo mercado, que
implica la creacién de numerosas posiciones ocupacionales en actividades re-
lacionadas con el sector de servicios y comercios, en detfrimento de posiciones
en los sectores primario y secundario (Oliveira, Ariza y Eternod, 2001: 882-883).
Entre 2005 y 2011 la tasa de participacion laboral de las mujeres pasé de 39.6
por ciento a 41.8 por ciento, en tanto que la de los hombres descendié de 77.7
por ciento a 76.8 (INEGI, 2012). Sin embargo, la participacion de las mujeres mas
pobres es mucho menor y se ha rezagado en las Ultimas décadas: en 2008 Ia
participacion laboral de las mujeres era de 57 por ciento en el quintil mas rico,
pero apenas 30 por ciento en el mds pobre.

Para las mujeres que precisan suspender femporalmente su vida laboral debido
a decisiones reproductivas y al correspondiente periodo de puerperio, la Ley Fe-
deral del Trabajo contempla la licencia de maternidad. Esta establece un lapso
de 12 semanas (seis antes del parto y seis después) de descanso para la madre
frabajadora con goce de sueldo. Ademds, existe una variada oferta publica de
servicios de cuidado infantil.

Grdfica 3.1.7 Servicios de guarderias del IMSS Grdfica 3.1.8 Estancias Infantiles SEDESOL
e ISSSTE y nifios atendidos, México, 1999-2008 y nifios atendidos, México, 2007-2010
18001 1,554 Guarderias del IMSS
1,600 214 mil nifios 300,000 4
1,400 264,164
250,000
,, 1,200+
é 1,000 56, Guarderias del IMSS 200,000 1
§ 800 - 74 mil nifios 150,000
6001 275 Guarderias del ISSSTE 125,359
400 4 135 Guarderias del ISSSTE 34 mil nifios 100,000
28 mil nifios o —
200 4 J 50,000 -
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 0 S5 9587
== Guarderfas ISSSTE === Guarderias IMSS 2007 2008 2009 2010
e Estancias SEDESOL e Nifi0s Estancias SEDESOL

Fuente: elaboracion de CONEVAL con base en SEDESOL. (2011). Diagnéstico de la problemdtica de las madres con hijos pequenos para acceder o permanecer en el
mercado laboral. México: Secretaria de Desarrollo Social, Direccion General de Andlisis y Prospectiva.
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Dicha oferta esté compuesta por servicios contributivos y no contributivos. Los
primeros incluyen al ISSSTE, a través de las Estancias para el Bienestar y Desarrollo
Infantil; al IMSS; y la Secretaria de Educacion Pdblica (SEP) con los Cenfros de
Desarrollo Infantil (CENDI) y Centfros de Educacién Inicial (CEl). Los servicios no
contributivos estén conformados por los Centros Asistenciales de Desarrollo Infan-
fil (CADI) y los Centros de Asistencia Infantil Comunitarios (CAIC) del SNDIF, asi
como por las Esfancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras de la SEDE-
SOL (cuadro 3.1.6).

La oferta pUblica de servicios de cuidado infantil atendia en 2007-2008 aproxima-
damente a 584,869 ninos con diferentes tipos de servicios y para diferentes rangos
de edad. Los servicios contributivos mds importantes, por el nUmero de ninos
atendidos, eran los del IMSS con 214,034 ninos, mientras que entre los no contri-
butivos, las Estancias Infantiles de SEDESOL atendian a 125,359 nifios en 2007.

En el largo plazo, los servicios que crecieron mds fueron los del IMSS, pues entre
1999 y 2008 el nimero de ninos atendidos crecid 158 por ciento (al pasar de
82,870 a 214,034; grdfica 3.1.7). El nimero de nifos atendidos por Esfancias In-
fantiles de SEDESOL, por su parte, crecié en 110 por cienfo enfre 2007 y 2010 (al
pasar de 125,359 a 264,164, grdfica 3.1.8).

Como en los ofros componentes de la seguridad social, existe una brecha amplia
entre el costo y calidad de los beneficios oforgados por las instituciones de segu-
ridad social contributiva y los programas no contributivos: el gasto promedio por
nino en 2010 fue de 2,921 pesos al mes en el IMSS, y 761 pesos mensuales en las
Estancias de SEDESOL (Anexo Estadistico, Quinto Informe de Gobierno).

Entre los refos que enfrentan los servicios de cuidado infantil pueden mencionar-
se hacer esfuerzos para lograr la armonizacion de horarios de las guarderias con
el de las actividades laborales de los padres, asi como conseguir que un impor-
tante segmento de poblacién al que no le es posible pagar la oferta de cuidado
infantil existente pueda acceder a ésta, fanto por reducciéon del costo como por
via de una ampliacién de la cobertura.

iii. Diagndstico de riesgos asociados a la vejez,
discapacidad y orfandad

El acceso a la seguridad social es un elemento fundamental para enfrentar la
incertidumbre propia de la sociedad moderna. Consiste en un conjunfo de me-
canismos institucionales disenados para garantizar y proteger los medios de
subsistencia de los individuos y sus familias frente a eventualidades derivadas de
contingencias como enfermedades o accidentes, o bien, ante condiciones de
riesgo socialmente reconocidas como el embarazo o la vejez. Sin contar con la
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proteccién de los mecanismos de seguridad social ni disponer de recursos pro-
pios que los sustituyan, las personas pueden encontrarse expuestas a situaciones
imprevistas que vulneren su desarrollo fisico y social (CONEVAL, 2008: 49; CONEVAL,
2010a: 55).

En sentido estricto, el acceso a la seguridad social estd normado en el Articulo
123 de la Constitucion, relativo al trabajo. En éste se definen las coberturas socia-
les minimas que deben otorgarse a los trabajadores y sus familias. La Ley de Se-
guridad Social (LSS) establece que la finalidad de esta es garantizar el derecho
a la salud, la asistencia médica, la proteccidn de los medios de subsistencia y los
servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo (CONEVAL,
2010a: 55-56).

Sin embargo, los sistemas de seguridad social contributiva creados hace mds de
70 anos para dar cumplimiento a este articulo constitucional (principalmente
IMSS e ISSSTE) cubren actualmente una fraccién minoritaria de la poblacién, por
lo que se han introducido otros instfrumentos de gasto social para ofrecer esta
proteccion a la poblacién no asegurada, como el Seguro Populary el programa
70 y Mas. Aun asi, parte de la poblacién no se encuentra protegida, ya sea por
problemas de portabilidad (por un cambio de trabajo con beneficios diferentes
provenientes de instituciones diferentes, por ejemplo) o porque, a pesar de no
cotizar a la seguridad social en materia de pensiones, la persona no cumple con
los criterios de elegibilidad de los programas federales o estatales (nivel de ingre-
50 y ubicacioén, entre otros).

A contfinuacién se elabora un diagndstico de los programas de pensiones dirigi-
dos a mitigar los riesgos de vejez, discapacidad (en particular la derivada de
condiciones laborales) y muerte de los padres sobre el nivel de consumo.

Pensiones de vejez

Las pensiones de vejez tienen por finalidad contribuir a moderar la pérdida o
disminucién del ingreso de un individuo por vejez, asi como de ser un medio de
aseguramiento que garantice un ahorro ligado al salario. Existen dos tipos de
pensiones de vejez en México: las contributivas y las no contributivas. Las pensio-
nes de vejez contributivas son las del Instituto Mexicano del Seguro Social, Institu-
fo de Seguridad vy Servicios Sociales a los Trabajadores del Estado, Petrdleos
Mexicanos (PEMEX), Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas y los programas de seguridad social estatales.

En México los sistemas de pensiones contributivos tienen una larga historia que
se remonta al siglo XIX. Desde sus origenes se han caracterizado por beneficiar
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a grupos de trabajadores organizados selectos (Mesa-Lago 1978). En cambio,
y en contraste con la mayoria de los paises mdas grandes de la regidn, antes de
la primera década de 2000, cuando se cred el programa de adultos mayores
en la Ciudad de México, no existia programa alguno de pensiones no contribu-
tivas en México, y apenas en 2007 se crea un programa federal con cobertura
amplia (70 y mas).

El IMSS cubre aproximadamente al 76 por ciento de la poblacién asegurada,
el ISSSTE o el ISSSTE estatal al 18 por ciento y PEMEX —que por una disposicion
fransitoria de la Ley del Seguro Social puede mantener su propio plan—, y las
fuerzas armadas al 5 por ciento (CONEVAL, 2011t).

Entre las dreas de oportunidad de las pensiones contributivas puede mencionar-
se la existencia de barreras significativas a la portabilidad de derechos y un
problema de tributacién mdltiple. La falta de portabilidad genera que las personas
limiten su movilidad entre frabajos y que los programas terminen con costos ex-
cesivos, porgue los asegurados pueden adoptar conductas abusivas para obte-
ner beneficios. Por otro lado, la tributacion maltiple afecta en mayor grado a fra-
bajadores de menor salario, pues para ellos el costo de pagar varias veces
puede ser critico con respecto a sus ingresos. La tributacion maltiple afecta al
trabajador mexicano que tiene que cotizar en varios sistemas simulténeamente
0 que, aunque cotizara sélo al IMSS, debe incurrir en doble pago de las partes
fijas de las cuotas, que pueden terminar por pagar por arriba del fope de cotiza-
cién. Sélo si se define un régimen general de pensiones serd posible eliminar esta
doble tributacién que afecta mds a personas con trabajos de tiempo parcial o
en ocupaciones que favorecen la alternancia de empleadores durante periodos
relativamente corfos.

En décadas recientes la organizacion de los programas de retiro en México se
inclind hacia sistemas de capitalizaciéon individual, a partir de las reformas al IMSS
y al ISSSTE, pero los sistemas de las paraestatales aln son de reparto y con pasivos
laborales insostenibles y rdpidamente crecientes.

Los aspectos generales que resaltan en los sistemas de capitalizaciéon individual
se refieren al destino de las inversiones de los fondos de pensiones, a la concen-
fracién del mercado en un nimero reducido de administradoras de los fondos y
al costo de administracion relativamente alto en varios paises. En América Latina
es marcada la inversiéon dirigida mayormente hacia instrumentos de deuda pu-
blica (Bolivia, El Salvador, RepUblica Dominicana y México) en comparacion con
la inversion destinada a acciones o a emisiones extranjeras. Es deseable una

30 Poblacion con acceso al IMSS, ISSSTE, PEMEX y Fuerzas Armadas, en esta proporcién no se considera a la poblacion
con acceso al Seguro Popular por referirse a quienes acceden a la seguridad social en su componente de pensiéon
de vejez.
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mayor competencia, que permita reducir los costos por aportante en la regidén y,
en particular, en México.

En cuanto a cobertura y presupuesto, la pensidon de vejez no contributiva mas
importante es el programa 70 y Méas del Gobierno Federal. Sin embargo, existe un
amplio y diverso conjunto de programas estatales; en Chiapas, Chihuahua, Coli-
ma, Distrito Federal, Jalisco, Estado de México, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro,
Quintana Roo, Sonora y Veracruz.®'

Hasta 2011, el programa 70 y Mas de la SEDESOL oforga beneficios bdsicos a fodas
las personas de 70 y mds anos que residian en localidades menores a 30,000
habitantes. A partir de 2012, se decretd su ampliaciéon a todas las localidades del
pais, por lo que se convirtié en una pensién universal. El apoyo monetario consta
de 500 pesos mensuales, en entregas bimestrales, y un pago de marcha de 1,000
pesos entregado por Unica vez a la persona nombrada como representante por
el beneficiario para utilizarse cuando éste fallece. Hacia finales de 2011 el progra-
ma atendia a 2,149,024 adultos mayores, con un gasto de 12,816 millones de
pesos y con un gasto aprobado de 18,821.12 millones de pesos en 2012. El pro-
grama 70 y Mas se ha establecido sobre una base ad hoc, sin una relacion
funcional con el sistema general.

A nivel estatal al menos 13 entidades federativas ya implementan programas
sociales no contributivos para adultos mayores. Los programas estatales son vo-
riables en cuanto al tipo de beneficios que otorgan (monetarios o0 en especie),
la edad que deben alcanzar los adultos mayores (entre 60 y 70 anos) los montos
de los beneficios (desde 500 pesos mensuales o despensas alimenticias, hasta
897.30 pesos mensuales). En general, estos programas exigen una condicion de
residencia en la enfidad por un ndmero de anos que varia entre fres (Distrito Fe-
deral) y 20 (Veracruz) y no recibir algun ofro beneficio por concepto de pension.
Los detalles de estos programas, asi como el nUmero de beneficiarios y el monto
presupuestal estatal asignado en 2011 se presentan en el cuadro 3.1.7.

31 El programa del Distrito Federal dirigido a adultos mayores, denominado Pension Alimenticia para los Adultos Mayores
de 70 anos, fue el primero de los programas no contributivos dirigidos a la poblacién mayor de 70 anos. Surgié en
2001 como el Programa de Apoyo Alimentario y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 anos o mas. Su
Poblacion Objetivo inicial eran los adultos mayores que habitaran en las unidades territoriales del Distrito Federal
clasificadas como de muy alta, alta y media marginacion. A partir de enero de 2004 se instituyd como ley. Mediante
este programa se oforga una pensién del 50 por ciento del salario minimo general vigente en la capital del pais
(897.30 pesos en 2011) a los adultos mayores de 70 afos de edad y mds, con una antigliedad minima de tres afos
como residente permanente en el Distrito Federal. Dicha pensién se paga mediante una tarjeta electrénica y que
puede ser utilizada en los principales cenfros comerciales autorizados y en los mercados pUblicos de la ciudad. El
programa es financiado con impuestos generales. Para 2011, el presupuesto del programa fue de 5,101 millones de
pesos. De acuerdo con cifras del Instituto para la Atencién de los Adultos Mayores en la capital del pais, al cierre del
ejercicio 2010, el padrén de derechohabientes ascendié a 473,000 adultos mayores.
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Cuadro 3.1.7 Programas de Pensiones Estatales para Adultos Mayores, México, 2011

S Presupuesto
Beneficiarios P

Entidad Programa Requisitos Periodicidad Aprobado
201 2011

Chinwohuo_|Viveoplenitud ___[e6onos | Enkspecie | — | | 15000 | 12098748400

68 anos y ser

Pension alimentaria por | residente del DF Transferencia

adulto mayor con una antigliedad monetaria Wil R RUCIOSEE0D
minima de 3 afos

60 a 69 anos de edad
y vivir en situacion de

Pension alimenticia } .
pobreza alimentaria,

zgrg OogL:sIng ﬁrr‘;(;yores marginacion, En Especie Despensa Mensual 120,000 299,718,469.31
exclusion social o
Estado de vulnerabilidad
México 70 afios de edad y
vivir en situacion de
Pension alimenticia | pobreza alimentaria, | g eooecia [ pespensa | Mensual 160912 | 1150,000,000.00

para adultos mayores | marginacion,
exclusion social o
vulnerabilidad

70 afos de edad,
residir en localidades
Pension estatal mayores a 30 mil .
Oaxaca alimentaria para habitantes, no contar Tr?ﬂ':;::;ﬁ;g'u 1,000.00 Bimestral 31,000 150,405,284.78
adultos de 70 y Mds con beneficios del
programa federal de
70y Mas

gt G A 60 anos En Especie | Despensa Bimestral 96,600 9.948,461.00

Quere Alimentario

65 a 69 anos y

CreSer con adultos acreditar su reside_qciu Transferen_cia 1,000.00 Seriesicl] 50,500,000.00
mayores en zonas de afencion monetaria
prioritaria

Fuente: elaboracion de la Conferencia Interamericana de Seguridad Social para CONEVAL con base en informacién de la pdgina de INFOMEX del
Distrito Federal, Chiapas, Jalisco, Oaxaca, Puebla, Chihuahua, Querétaro, Quintana Roo, Nayarit, Nuevo Ledn y Sonora. La informacion de Colima
se obtuvo de la pdgina del Instituto para la Atencion de los Adultos en Plenitud (www.iaap.col.gob.mx); la del Estado de México de la pdgina

del Consejo Estatal de la Mujer y Bienestar Social (www.edomexico.gob.mx/cemybs/HTM/principal.htm) y la de Veracruz de la Gaceta Oficial del
Gobierno de Veracruz (www.difver.gob.mx/transparencia2/FRACC. por ciento20XIII/13ROPPAAM70.pdf).
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Pensiones de invalidez y vida

El seguro de invalidez general consiste en beneficios a individuos con fuertes dis-
capacidades, tales como ceguera, sordera, pardlisis o falta de algdn miemlbro.
Protegen a las personas y los hogares contra la incapacidad crénica o temporal
para trabajar y percibir un ingreso. Los programas existentes de la seguridad social
sélo proporcionan proteccién a quienes contribuyen a ella. Generalmente, el se-
guro de invalidez y vida incluye el seguro de sobrevivientes, que es un beneficio
garantizado al grupo familiar inmediato en el evento de una muerte temprana.
Asimismo, las personas discapacitadas pueden tener acceso a los servicios de salud.

El seguro de invalidez y vida del IMSS ofrece proteccion contra los riesgos de in-
validez y muerte del dfiliado cotizante o del pensionado por invalidez. Ofrece
beneficios al frabajador que cotiza al menos 250 semanas (150 si la incapacidad
es de md&s del 75 por cienfo y 150 semanas para el ramo de vida).

En caso de fallecer el asegurado o pensionado por invalidez, el seguro oforga
una pensién vitalicia a los dependientes del asegurado.

El pago de la pensién de invalidez se suspende durante el tiempo en que el
pensionado se desempena en un puesto igual a aquel en que trabajaba al
declararse ésta. Si una persona tiene derecho a una pensién de invalidez y vida,
asi como a pension proveniente del seguro de riesgos de trabajo, percibe ambas
sin que la suma de sus cuantias exceda del cien por ciento del salario mayor de
los que sirvieron de base para determinar la cuantia de las pensiones concedidas.
Los ajustes para no exceder del limite sefalado no afectardn la pensién prove-
niente de riesgos de trabajo.

Existe invalidez cuando el asegurado se halle imposibilitado para procurarse,
mediante un frabajo igual, una remuneracién superior al cincuenta por ciento
de su remuneracion habitual percibida durante el dltimo afo de tfrabajo y que
esa imposibilidad derive de una enfermedad o accidente no profesionales. La
declaracion de invalidez deberd ser realizada por el IMSS. Las pensiones de invo-
lidez pueden ser temporales o definitivas.

A raiz de la reforma de 1997, las pensiones de invalidez tienen tasas de remplazo
del orden de 40 por ciento, que es parecida a las de ofros paises. Similarmente,
desde finales de los ochenta hasta los noventa diversas reformas colocaron las
pensiones de viudez en 90 por ciento, que es inclusive una cifra elevada en
comparacion con ofras tasas de remplazo (se llegd a ella como consecuencia
del bajo valor de las pensiones en décadas pasadas).

Existen pocos programas de pensiones de invalidez y vida de gobiernos locales.
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Pensiones de viudez y orfandad

Debido a que las mujeres tienden a vivir mds que los hombres, cualquier nivel
dado de ahorros para el retfiro resulta en menos pensiones anuales para las
mujeres, especialmente si las fablas de mortalidad especificas de sexo se utilizan

para definir el nivel de la pensidén mensual.

La mayoria de los sistemas de pensiones en América Latina dividen el beneficio
existente por causa de fallecimiento del asegurado fitular entre todos los sobre-
vivientes que relinan los requisitos de elegibilidad (cényuge, hijos, padres depen-
dientes, entre otros); esto implica que el 100 por ciento del beneficio debe dividir-
se entre varias personas, afectando a aquellas familias de mayor famano. Por
esta razén, los huérfanos en la mayoria de paises de América Latina no estén bien
protegidos por los sistemas de pensiones.

La préctica legal brinda a los huérfanos un beneficio total sustancialmente inferior
a la cantidad pagada a una viuda. Por ejemplo, una norma tfipica puede otorgar
a una viuda del 70 al 90 por ciento de los beneficios pagados a un retirado vivo,
pero sdlo entre el 20 y el 30 por ciento a un huérfano de ambos padres. Adicio-
nalmente, el beneficio total para los nifos puede estar cubierto (por ejemplo, si
el beneficio para el huérfano es del 25 por ciento de un beneficio de referencia;
si hay mds de cuatro hijos el beneficio total se reduce proporcionalmente para
que no rebase 100 por ciento). Esta norma pone en desventaja a los ninos que
mds apoyo necesitan. El ndmero total de huérfanos ha ido disminuyendo en casi
fodos los paises del confinente americano gracias a la disminucién de la morta-
lidad general. Sin embargo, se debe convocar a un renovado interés en los
huérfanos, especialmente si perdieron a ambos padres.3? Debido a las mencio-
nadas tendencias en mortalidad, mejorar o ampliar las pensiones de orfandad
no es parficularmente oneroso.

Pension por riesgo de trabajo

Riesgos de trabajo son los accidentes y enfermedades a que estéin expuestos los
frabajadores en ejercicio o con motivo del trabajo. Se considera accidente de
frabajo foda lesidon orgénica o perturbacion funcional, inmediata o posterior; o la
muerte, producida repentinamente en ejercicio, o con motivo del trabajo, cual-
quiera que sea el lugar y el tiempo en que dicho frabajo se preste. También se
considerarén accidentes de trabajo algunos de los que se produzcan al frasla-
darse el frabajador, directamente de su domicilio al lugar del trabajo, o de éste a
aquél. Enfermedad de frabajo es fodo estado patolégico derivado de la acciéon
continuada de una causa que tenga su origen o0 motivo en el frabajo, o en el
medio en que el trabajador se vea obligado a prestar sus servicios. En todo caso,
serén enfermedades de trabajo las consignadas en la Ley Federal del Trabajo.

32 Es necesario profundizar en el diagndstico y prospectiva de los escenarios asociados a diferentes configuraciones
domésticas; en este caso en particular, por ejemplo, como oforgar y bajo qué criterios la pension por orfandad en
casos en los que los nifios no residen con sus padres o en los hogares de jefatura femenina.
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En México, los trabajadores del sector privado que cotizan al IMSS adquieren
dentro del paquete de seguros que oforga la instituciéon un seguro de riesgos
profesionales para protegerlos contra accidentes y enfermedades a los que estén
expuestos en su lugar de frabajo.

Para gozar de las prestaciones en dinero, el asegurado que sufra algln acciden-
te o enfermedad de trabajo deberd someterse a los exdmenes médicos y a los
fratfamientos que determine el IMSS, salvo cuando justifique la causa de no ho-
cerlo. El IMSS deberd avisar al patrén cuando califique de profesional alglin ac-
cidente o enfermedad, o en caso de recaida con motivo de éstos.

iv. Diagndstico de riesgos asociados al ingreso

En el capitulo | se presentaron las dificultades que enfrentd la economia mexica-
na en 2009 en el contexto de la doble crisis infernacional de los precios de los
alimentos y financiera. En el capitulo Il se describid el nivel de la pobreza en 2010
y su cambio respecto de 2008. Se refirid que la polbreza aumentd a pesar de que
indicadores de carencias en salud, seguridad social, vivienda y educaciéon me-
joraron, asi como que la pobreza extrema no aumentd. El aumento se debid al
incremento del nUmero de personas con carencia por acceso a la alimentacion
y con ingreso por debajo de la linea de bienestar; esto es, el nivel de la pobreza
en 2010 pareceria estar relacionado con la crisis de los precios de los alimentos
y la financiera internacional.

A continuaciéon se examinan los programas y acciones del Gobierno Federal di-
rigidos a combatir a la polbreza o enfocados a atender a la poblacidon que se
encuentra en esta situacién. La selecciéon de los programas se realizdé fomando
en cuentfa dos criferios: a) aquellos cuyo fin y proposito, de acuerdo con su matriz
de indicadores, estdn dirigidos a la pobreza; y b) los clasificados en una catego-
ria de la Cuenta PUblica relacionada con la pobreza.®® Estos programas tienen
en comuln que apoyan a los hogares pobres y vulnerables a enfrentar el riesgo
de tener ingresos insuficientes para adquirir una canasta bdésica alimentaria o
fener bajo capital humano.

Programas de superacion de la pobreza

El Gobierno Federal contaba con 19 programas relacionados con la superacion
de la pobreza en 2011 (cuadro 3.1.8). Estos pertenecen a dos funciones presu-
puestarias de la Cuenta de la Hacienda PUblica Federal: “asistencia social” y “urba-

33 Es decir, aquellos programas presupuestarios pertenecientes a las actividades institucionales de "Apoyo al ingreso, a
la salud y a la educacion de las familias en pobreza”, "Apoyo a adultos mayores en pobreza”, "Atencion de la
poblacion urbana y rural en pobreza’, "“Apoyo a artesanos tradicionales, desempleados y jornaleros agricolas en
pobreza” del grupo funcional de desarrollo social, entre otros.
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nizacion”, “vivienda y desarrollo regional” 34 En 2011 representaban un fotal de 29
por ciento de los recursos aprobados para el conjunto de dichas funciones presu-
puestarias; lo que equivale al gjercicio de 71,801.1 millones de pesos.

Estos 19 programas representan sietfe por cienfo del universo de 273 programas de
desarrollo social contenidos en el Inventario CONEVALy 16 de ellos fueron objeto
de Evaluacion de Consistencia y Resultados (ECR) en 2011-2012 (este subcon-
junto ejercié 69,257 millones de pesos en 2011); de este Gltimo conjunto es de los
gue se tiene informacién sobre sus resultados.

Cuadro 3.1.8 Programas de combate a la pobreza, México, 2011-2012

Funcion presupuestaria
Programas presupuestarios de la Cuenta de la ECR 2011-2012
Hacienda Piblica Federal

Servicios a grupos con necesidades especiales “
Programa 31 para Migranes
Programa de Apoyo Almenario

Programa 70 s
Programas del Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias (FONART)
Programa d Empieo Tmporal (°ED

Urbanizacién, vivienda y

Programa Habitat desarrollo regional

Urbanizacién, vivienda y

Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda Tu Casa desarrollo regional

Urbanizacién, vivienda y
desarrollo regional

Programa de Rescate de Espacios Pablicos

Fuente: Cuenta Pablica de la Hacienda Federal y Evaluacion de Consistencia y Resultados 2011-2012.

34 Es importante sefalar que es posible realizar otras categorizaciones de programas referentes a la superacion de la
pobreza. Para los fines de este informe, se consideraron los dos mencionados.
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Gasto de los programas de superacion de la pobreza

A continuacién se presenta la situacion del gasto ejercido por los programas
vinculados con la superacién de la pobreza en 2008-2012. Se analiza la impor-
tancia relativa del gasto del conjunto de los programas de pobreza respecto a
las funciones presupuestarias de “asistencia social” y de “urbanizacion, vivienda
y desarrollo regional”, asi como el gasto de los 16 programas con evaluacion
anual determinada por CONEVAL en 2008-2011.

Los programas de superacion de la pobreza del Gobierno Federal pertenecen all
grupo funcional de desarrollo social. Se concentran en dos funciones presupues-
tarias; 12 de ellos forman parte de la funcién de asistencia social y siete de la de
urbanizacién, vivienda y desarrollo regional; aunque el programa Oportunidades
también ejerce recursos de las funciones de educacién y salud.

El gasto ejercido por Oportunidades es el més grande de todos los programas
de superacion a la pobreza; recibe recursos de tres funciones (asistencia social,
educacion y salud). Con fines ilustrativos, el gasto de un subconjunto de progro-
mas se confrasta con la funcién de asistencia social, pero debe tomarse en
cuenta que la parte de Oportfunidades incluye recursos de otfras dos funciones.

En la gréfica 3.1.9 puede observarse que de 2008 a 2011 los 12 programas de
superacion de la pobreza pertenecientes a la funcién presupuestaria de asisten-
cia social ejercieron un gasto similar o superior al de esta funcién. En la gréfica
3.1.710 se representa a los siete programas de la funcién presupuestaria de urba-
nizacion, vivienda y desarrollo regional, los cuales constituian el 9 por ciento de
dicha funcién; esto es, 4,669 millones de pesos.

En las graficas 3.1.11 y 3.1.12 se muestra que los recursos ejercidos por los pro-
gramas de superacion de la pobreza con evaluacién anual determinada por
CONEVAL (16 de los 19) se incrementaron en 22,500 millones de pesos entre 2008
y 2011, lo que representa un aumento de 31 por ciento entre dichos anos.

En el cuadro 3.1.9 se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2011 por los programas
de combate a la pobreza. El programa con el mayor gasto ejercido en términos
absolutos fue Oportunidades, que en 2011 ejercidé 58,700 millones de pesos,*® un
monto 24 por ciento mayor que el de 2008.

35 Este monto considera las aportaciones hechas al programa por SEDESOL, SALUD y SEP.
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Grdfica 3.1.9 Gasto ejercido por programas de pobreza

en comparacion con la funcién presupuestaria de asistencia social
del gasto en desarrollo social, México, 2008-2011.
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Fuente: Invenfario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social; Cuenta de la
Hacienda Publica Federal.

Grdfica 3.1.10 Gasto ejercido por los programas de pobreza
pertenecientes a la funcién presupuestaria de urbanizacién, vivienda

y desarrollo regional del gasto en desarrollo social, México, 2008-2011.
(Millones de pesos enero 2011)
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social; Cuenta de la
Hacienda Pablica Federal.

Los instrumentos de politica publica con la variacién relativa mds pronunciada
en 2008-2011 fueron el Programa de Adquisicion de Leche Nacional a cargo de
LICONSA y el Programa de Apoyo Alimentario. El gasto del primero aumenté de
31.34 millones de pesos en 2008 a 1,738.6 millones de pesos en 2011 y el del se-
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gundo de 474.6 a $3,695 millones de pesos; esto representd una variacion de
5,447 .5 por ciento y 678.5 por ciento, respectivamente. Los incrementos mas im-
portantes sucedieron en el ejercicio fiscal 2009 respecto a 2008.

Grdfica 3.1.11 Gasto total ejercido por los programas de pobreza evaluados
en 2008-2011, México (Millones de pesos enero de 2011)
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social:
Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal.

Grdfica 3.1.12 Gasto total ejercido por los programas de pobreza evaluados
en 2008-2011, México. Variacion porcentual
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social;
Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal 2011
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Esto quiere decir que, entre los programas y acciones utilizados por el Gobierno
Federal para afrontar a la pobreza en el contexto de la crisis de 2009, Oportunida-
desy PAL tuvieron financiamiento privilegiado respecto de los restantes programas.

Cuadro 3.1.9 Gasto ejercido por los programas de superacion de la pobreza, México, 2008-2011

Ejercicio fiscal (en pesos constantes) Variacién

2008-2011

Programa de adquisicion de leche nacional a cargo de LICONSA 1,355.10 1,464.57 1,738.56 5,447.51

Ecuogiony esudosdelosprogomassoooes | — | sa»| 0| 290 | |
Credengizooonpoa doshayores | | w3 w2 oo | - |

Programa de Atencion a Jornaleros Agricolas 169.78 231.54 229.96 203.45 19.83

Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza

patrimonial para regularizar asentamientos humanos irregulares 32290 319.59 266.93 219.83 -31.92
( PASPRAH )

Programa Opciones Productivas 1,327.46 1,013.42 786.77 478.74 -63.94

Programa de Vivienda Rural 810.86 817.55 623.88 1,231.47 51.87
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias m 7987.45 7,564.22 5,876.56 _

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal.

Nota: El gasto ejercido por Oporfunidades considera las aportaciones hechas al programa por parte de SEDESOL, SEP y SALUD.
La variacion 2008-2011 de los programas que no existian en 2008 se efectdo con 2009.

La variacion 2008-2011 de los programas que no existian en 2011 se realizd con el Gltimo afio que operaron.

Superacién de la pobreza estructural a través del Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades

Oportunidades comenzd a operar en 1997 (enfonces Programa para la Educa-
cion, Salud y Alimentacion o Progresa).5 Su creacion fue un elemento de la refor-
ma rural y de la politica de desarrollo social entonces en curso, no sélo a causa
de la poblacién que inicialmente definid como objetivo, sino porque su diseno
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basd en hallazgos relacionados directamente con el campo,® con la dindmica
de los hogares,* sus caracteristicas sociodemogrdficas,® el uso de datos y siste-
mas de informacién geogrdfica avanzados para la época,® asi como en el
ajuste de su operaciéon de acuerdo con la valoraciéon efectuada a un ejercicio
piloto® por parte de servidores pUblicos de diferentes enfidades y formaciones
académicas?!. Desde entonces, se convirtié en el principal instrumento de politica
social del gobierno mexicano para superar la pobreza.

El programa, a cargo de la Coordinacién Nacional de Oportunidades (antes
Progresa), tomd como unidad de intervencion a los hogares residentes en dreas
rurales y se propuso estimular la mejora tanto de los niveles de salud de fodos los
miembros de los grupos domeésticos beneficiarios como de los niveles de escola-
ridad de los nifos, destacando la atencidn dirigida a las nifias. La infencidn era
cambiar las variables sociodemograficas mencionadas y permitir que, al cumplir
edad propia para ello, los ninos que recibieron el apoyo pudieran insertarse de
mejor manera en el mercado de frabajo. Ademads, el programa se diferencid de
lo hecho antes en la politica social mexicana al contemplar como parte inheren-
fe a su funcionamiento entregar fransferencias monetarias directas condiciona-
das a la asistencia a unidades de salud de todos los miembros de los hogares

36 La pobreza estaba mas extendida en las dreas rurales que en las urbanas y la pobreza en el campo era mads intensa
que en las ciudades (Levy, 1994; Escobar, 2001).

37 Con base en estudios sociodemograficos y antropolégicos (Gonzdlez de la Rocha, 1986 y 1994), se determind, por
una parte, que la unidad de atencién deberian ser los hogares y no los individuos, debido a que ésta es la instancia
en la que se foman decisiones sobre el gasto y consumo de las personas. Por otra parte, se establecié que la etapa
del ciclo doméstico més critica en la vida de los hogares es la de formacion (es decir, el momento que va desde la
unién conyugal de la pareja a la época en que la vida fértil de la mujer llega a su fin; es un periodo complicado
debido a que suele presentarse una relaciéon de dependencia mds desfavorable —hay hijos pequefos que
consumen, pero no aportan—; la madre en muchas ocasiones No puede trabajar y aportar econdmicamente al
gasto doméstico o participar de tiempo completo, pues se dedica a la crianza de los hijos), por lo que se establecid
apoyar a este tipo de hogares (Gonzdlez de la Rocha, 1986 y 1994; Cortés y Rubalcava, 2012).

38 Tasas elevadas de mortalidad materna e infantil, bajo uso de antficonceptivos.

39 El Consejo Nacional de Poblacion generd en 1995 mapas con todas las localidades del pais representadas segln su
poblacion, grado de marginacion y distancia que los separaba de carreteras y caminos. Enfonces, ninguna de las
entidades y dependencia del Gobierno Federal disponia de este fipo de informacién a nivel localidad (Cortés y
Rubalcava, 2012). La identificacion de los rasgos sociodemogrdficos de las familias pobres que propiciaban la
transmision infergeneracional de esta condicién en conjuncién con la ubicacion de las localidades en las que se
concentraba el mayor nimero de hogares con estos rasgos fue uno de los elementos clave que contribuyeron al éxito
del programa.

40 En 1995 se implement6 el Programa de Alimentacién, Salud y Educacion (PASE) en municipios de Campeche como
una prueba para valorar la fransferencia de ingresos a la poblacién pobre (Levy y Rodriguez, 2005: 67).

41 En la construccion de Progresa participaron servidores publicos de la Secretaria de Salud, Secretaria de Desarrollo
Social, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como de la Secrefaria General del Consejo Nacional de
Poblacion de la Secretaria de Gobernacion y de la Oficina de la Presidencia de la RepUblica. La formacion de estos
servidores publicos era diversa, incluia economistas, economistas de la salud, nutridlogos, estadisticos, matemdticos,
actuarios, demografos, socidlogos, antropdlogos y gedgrafos (Cortés y Rubalcava, 2012). Entre los elementos que se
modificaron con la evaluacion del ejercicio piloto pueden mencionarse la seleccién de hogares como unidad de
afencion en lugar de los individuos; el proceso de focalizacién que consideraba la realizacion de encuestas a nivel
localidad y un proceso de “contraloria social” para validar el resulfado de la encuesta en vez de una focalizacion
municipal; y la entrega de transferencias monetarias en efectivo, en vez de depdsitos en cuentas bancarias, entre
ofras (Cortés y Rubalcava, 2012).
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beneficiarios y a la asistencia a la escuela de todos los nifios y jdvenes en edad
de cursar algun grado entre fercero de Primaria y fercero de Secundaria,* el
permanente monitoreo de procesos operativos y el desarrollo de una evaluacion
de impacto desde el inicio de su instrumentacion.

En 2010, la Coordinacién Nacional de Oportunidades se hizo responsable tam-
bién de la operacion del Programa de Apoyo Alimentario (PAL), previamente a
cargo de DICONSA. La intencién era que el PAL afendiera a aquellos hogares
identificados como en condicidén de pobreza alimentaria, pero que no podian
ser atendidos por Oportunidades debido a que no contaban con servicios de
salud y/o educacién cercanos.

En conjunto, Oporfunidades y PAL tuvieron presencia en 126,831 localidades de
tfodos los municipios y entidades federativas del pais en 2011. Su poblaciéon
afendida de manera conjunta ascendid a 6.6 millones de hogares.

En lo referente a los resultados de Oportunidades en el dmbito nutricional, se iden-
fificd que, diez anos después de haber comenzado a ser beneficiarios, los ninos
apoyados durante sus primeros fres afos de vida tienen mejor desempeno lingUis-
fico y capacidad cognitiva, menores problemas de conducta, menor prevalencia
de desnutricién, una prevalencia de anemia 10 por cienfo menor que quienes No
fueron beneficiarios y se identificd que la prevalencia de baja talla disminuyd en las
localidades de muy alta marginacion en 4.9 puntos porcentuales y en 10.3 en las
de alta marginacién. En cuanto a su salud, se encontrd que los beneficiarios tienen
una mayor probabilidad de llevar al centro de salud a sus hijos cuando éstos pre-
sentan sinftomas de enfermedad, que la probabilidad de embarazo en la adoles-
cencia es mayor entre las jovenes con menor tiempo de exposicion al programa,
que las familias beneficiarias fenian un mejor conocimiento sobre su estado de
salud y una mejor disposicién a participar en campanas de salud preventiva. En lo
relativo a educacion, se halld que los jévenes con mds tiempo en el programa al-
canzan mayores grados de escolaridad y que una parte importante de los becarios
se ubicd en los deciles alfos de puntuacion de la prueba ENLACE-2007 (al respecto,
puede consulfarse la Evaluacion de Consistencia y Resulfados, 2011-2012).

Entre los efectos de largo plazo de Oportunidades destaca la existencia de un
patrén de movilidad ocupacional relativa*® en el cual hay fuerte peso de la

42 A partir de 2002 las becas se extendieron a la educacion media superior.

43 La movilidad relativa se refiere a la probabilidad de los miembros de un grupo ocupacional de cambiar de posicion
con respecto a la de ofro grupo, independientemente de los cambios econdémicos y demogrdficos estructurales; es, en
lo fundamental, el resultado del mérito de los individuos y constituye una aproximacion a la igualdad de oportunidades.
En contraste, la movilidad absoluta o estructural se refiere a los cambios globales que ocurren en una estructura de
posiciones. Puede ser el resultado de los cambios en la poblacion, el crecimiento econémico o la composicion sectorial
del mercado de trabajo. El andlisis de la movilidad estructural permite observar la creacién o limitacidon de
oportunidades de movilidad, independientemente del origen social y el mérito individual (Solis, 2005; 2007). Podria
decirse que la movilidad absoluta es una medida bruta, mientras que la movilidad relativa es una medida neta.

Pages-IEPDSMex2012.indd 92 @ 11/16/12 12:46 AM



Evaluacién de la politica de desarrollo social

“herencia” de la ocupaciéon de los padres a sus hijos (los jovenes que fueron
beneficiarios del programa), con mayor peso de la *herencia” entre quienes
provienen de hogares en el que el padre se desempenaba en actividades
agricolas. En el caso de quienes experimentaron movilidad (ascendente o
descendente) la movilidad es predominantemente de “corta distancia”; es
decir, hacia ocupaciones similares a las desempenadas por los padres (Yaschi-
ne, 2012: 197).

Existen diferencias por sexo y por condicién migratoria en la movilidad relativa de
los jovenes ex beneficiarios de Oportunidades, pero no por condicién étnica ni
por tiempo de exposicion al programa. Esto es, por una parte, mientras que los
hombres tienen mayor probabilidad de “heredar” la ocupacién del padre, la
probabilidad de que esto suceda entre las mujeres es menor, lo que quiere decir
que pueden desempenar actividades distintas a la de sus padres con mayor
facilidad. Por otra parte, los jévenes que emigran de su localidad de origen tienen
tfambién mayor probabilidad de desempenar frabajos diferentes a los de sus
padres, en comparacion con los jdvenes ex beneficiarios que contindan residien-
do en su localidad de origen. Cabe resaltar que la movilidad de los jévenes mi-
grantes tiene mayor probabilidad de ser de larga que de corta distancia; esto es,
de desempenar actividades muy diferentes a la de sus padres. Por el contrario,
parece que no hay diferencias entre indigenas y no indigenas (Yaschine, 2012:
200-208).

Por ello, fomando en cuenta la amplitud de su padrén de beneficiarios y su pre-
sencia territorial, el Gobierno Federal considerd que la red operativa de Oportuni-
dades podria ser uno de los instrumentos a fravés de los cuales apoyar a los ho-
gares pobres y vulnerables durante la crisis de 2009.4 En este contexto, la
cobertura de Oporfunidades crecié de 5 millones en 2007 a 5.2 millones en 2009
y a 5.8 millones en 2010, mientras que la del PAL pasd de 126,300 hogares en 2008
a 673,500 en 2011. Se cred, ademdas, un nuevo componente (“Vivir Mejor”) en julio
de 2008, con el objetivo especifico de contribuir a mejorar el nivel de ingreso de
los hogares beneficiarios. Este consistié en una transferencia mensual directa de
120 pesos a todos los beneficiaros del programa, lo cual corresponde a un incre-
mento aproximado de 20 por ciento de las transferencias que reciben los benefi-
ciarios de Oportunidadesy de 45 por ciento de las de los beneficiarios del PAL.

El aumento del nivel de la pobreza en 2010 constituye, sin embargo, un indicio de
que esta estrategia no funciond con la eficacia esperada. Esto, sobre fodo en lo
que corresponde a Oportunidades, puede deberse a que el programa no es

44 E|l Gobierno Federal implementd el Acuerdo Nacional a favor de la Economia Familiar y el Empleo en enero de 2009, a
través del cual se fortalecieron los programas Oportunidades, de Apoyo Alimentario y de Empleo Temporal; ademds se
buscé robustecer el Servicio Nacional de Empleo y se amplié la cobertura de atencién médica y de maternidad del
Seguro Social de dos a seis meses para los frabajadores que hubiesen perdido su empleo, entre ofras acciones.
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propiamente un instrumento de politica plblica diseAado para enfrentar eventos
econdmicos coyunturales que puedan tener un efecto de corto plazo en la es-
fructura de ingreso-gasto de los hogares, sino mds bien una infervencion de largo
plazo pensada para superar la pobreza de tipo “estructural” a fravés de la infe-
rrupcion del “circulo vicioso de la pobreza” (Herndndez, Gémez de Ledn y Vazquez,
1999). Incorporar a mas familias en el programa con la intencidn de reducir la
pobreza en la coyuntura pudiera haber generado que las nuevas familias incor-
poradas sélo hubieran caido en la polbreza de manera temporal, con lo cual se
pudiera estar distorsionando la naturaleza original del programa. Otro factor que
pudo influir es que la parte sustantiva y mdas eficiente de Oportunidades vy el
Programa de Apoyo Alimentario se encuentra en el dmbito rural, pero la crisis
estuvo relacionada en mayor medida con quienes residian en ciudades y loca-
lidades fronterizas con Estados Unidos. Asimismo, la poblacién objetivo de ambos
programas son los hogares en pobreza extrema, una de cuyas caracteristicas es
la de carecer de trabajo formal; no obstante, la caracteristica de los trabajadores
urbanos que pudieron haber resentido la crisis de manera mdas pronunciada es
la de contar con empleos formales.

Grdfica 3.1.13 Medicion de la pobreza, segiin apoyo de transferencias gubernamentales, 2010
Poblacién en pobreza (millones de personas) Poblacion en pobreza extrema (millones de personas)

Millones de personas

Nacional

Millones de personas

Urbano Rural Nacional Urbano Rural

B Sin incluir Transferencias Gubernamentales B Sin incluir Transferencias Gubernamentales
B Incluyendo Transferencias Gubernamentales B Incluyendo Transferencias Gubernamentales

Fuente: elaboracién de CONEVAL.
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Ahora bien, debe considerarse que aunque la caida del PIB en 2009 y 2010 fue
similar a la de la crisis de 1994-1995, la pobreza no aumentd con igual magnitud,
y que la pobreza extrema se mantuvo en el mismo nivel, lo que podria deberse
a la incidencia de programas como Oporfunidades y PAL.

Superacién de la pobreza de corto plazo a través del Programa de
Empleo Temporal

El Programa de Empleo Temporal (PET) fue creado en 1995. Aunque su implanta-
cion fue parte de la respuesta del Gobierno Federal a la crisis econdmica de
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1994-1995, el PET, como Oportunidades, forma parte de un conjunto amplio de
acciones de politica publica efectuadas con el fin de reorganizar el gasto social,
reorienténdolo hacia el sector rural; es decir, forma parte de la generacién de
programas aplicados en la década del noventa que se distinguian por su diseno
innovador y la bdsqueda de criterios de focalizacion efectivos. En contraste con
Oportunidades, el PET fue concebido como un programa autofocalizado que
entregaba beneficios monetarios bajos y por un lapso corto con el fin de asegu-
rar exclusivamente la participacion de trabajadores rurales en condicion de
pobreza extrema.*

Inicialmente, en la administracién y financiamiento del PET participaban la Secre-
taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la Secretaria de
Agricultura (SAGARPA), la Secretaria de Comunicaciones y Transporte (SCT) y la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). No obstante, en 2008 la SAGARPA dejd
de participar y recientemente se incorpord la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social (STPS) como coordinadora, pero no financiadora.

El programa tuvo uno de sus puntos mds altos en términos presupuestarios y de
cobertura entre 1995 y 2000, creando alrededor de un millén de trabajos tempo-
rales en 1999-2000. Sin embargo, en la administracion federal de 2000-2006 el
presupuesto y la poblaciéon atendida por el programa disminuyeron abruptamen-
fe. En la administracion federal 2006-2012, el PET aumenté de nuevo su presupues-
to* y su poblacién atendida volvié a ampliarse, sin alcanzar el nivel de sus prime-
ros cinco anos de operacion.?

Entre los resultados alcanzados por el programa pueden mencionarse: a) en
2009-2010 las entidades federativas con niveles mds altos de polreza recibieron
una proporcidon mayor del presupuesto del programa; b) existe una relaciéon
positiva entre la proporcion de beneficiarios antes de la crisis y la proporcion del
presupuesto que recibieron en los afos subsecuentes; ¢) existe asociacion entre
el nivel de desempleo en una entidad federativa y la asignacién de recursos en
ese lugar (un aumento de un punto porcentual en el nivel de desempleo, por
ejemplo, incrementa a su vez la proporciéon del presupuesto recibido en 0.5
puntos porcentuales); y d) el programa muestra una respuesta presupuestaria
adecuada en zonas urbanas con altfo desempleo (aumento de 0.209 en la

45 Entre 1995 y 2002 el beneficio entregado por el PET consistia en 90 por ciento del salario minimo vigente, a partir de
2003 el monto se incrementé a 99 por ciento. Los beneficiarios pueden frabajar un méximo de dos jornadas por dia y
hasta 132 por ejercicio fiscal.

46 En 2009, el programa ejercié 2,667 millones de pesos (cifras expresadas en montos constantes de 2011), 56 por ciento
mds que en 2008; mientras que en 2010 ejercid 3,028 millones, 13.5 por ciento més que en 2009 y 77 por cienfo més
que en 2008.

47 En 2009, el PET atendidé a 262,446 personas, 39 por ciento mdés que en 2008; mientras que en 2010 atendidé a 582,044,
122 por ciento mds que en 2009, pero 208 por ciento mds que en 2008.
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proporcion total de presupuesto con crecimiento de un punto porcentual en las
dreas urbanas) (Banco Mundial, 2011: 49-52).

La importancia del PET radica en ser practicamente el Unico instrumento de po-
Itica pdblica que trata de apoyar a los trabajadores pobres y sin acceso a las
instituciones contributivas de seguridad social que se encuentran en situacion
aln mads vulnerable debido a eventos inesperados y transitorios. Por ello, el Go-
bierno Federal considerd que en el contexto de la crisis econdmica de 2009, el
PET podria ser uno de los instrumentos de politica pUblica privilkegiados para
enfrentar al contexto adverso. De esta manera, su gasto ejercido crecié 958.5
millones de pesos en 2009 respecto a 2008, las unidades ferritoriales en las que
el programa operaba se ampliaron entre 2009 y 2010 de sdlo las rurales a también
las urbanas y fanto el nimero de jornales entregados como de olbras y personas
beneficiadas se incrementaron. Es evidente que la escala modesta de la expan-
sion del programa y del gasto no representd una respuesta adecuada ante la
magnitud de la crisis.

Uno de los factores que deben considerarse al valorar el desempeno del PET en
esta coyuntura es que, hasta entonces, su operacién habia sido exclusivamente
rural, pero la crisis estuvo relacionada en mayor medida con las dreas urbanas
de tal forma que habria que considerar una suerte de curva de aprendizaje para
su instrumentaciéon en este tipo de unidades territoriales. Es preciso resaltar que
estrategias como las implementadas por el PET parecen mds eficientes para
enfrentar crisis como la de 2009, aunque el monto del programa parece insufi-
ciente. En conclusiéon, es necesario fortalecer instrumentos como el PET que
contribuyen a reducir los efectos coyunturales sobre el bienestar econdémico y el
ingreso, o considerar la opcién de disefiar nuevos programas (por ejemplo, crear
un seguro al desempleo contributivo) que lo complementen.

Superaciéon de la pobreza en localidades pequenas, dispersas

O nuevas

Una de las éreas de oportunidad més importante de los programas de profeccion
social, que infentan proteger contra la insuficiencia de ingreso para adquirir una
canasta bdésica alimentaria, es la atencidn a hogares identificados como elegi-
bles para recibir beneficios, pero a los que es imposible apoyar por motivos no
presupuestarios.

Para 2010 se identificaron 505,910 hogares que eventualmente podrian recibir el
apoyo de Oportunidades o el Programa de Apoyo Alimentario. De estos, el 47 por
ciento reside en localidades rurales. Las principales dificultades para lograr entre-
garles los beneficios de Oportunidades a estos grupos domésticos es que carecen
de servicios de salud en un radio determinado. No obstante, fampoco pueden
acceder a los beneficios del PAL debido a que una proporciéon importante son muy
pequenas (72,652 hogares o 15 por ciento en localidades menores a cien habi-
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fantes) y méviles en algunos casos (los llamados “ranchos de agua”; es decir, lu-
gares a los que se frasladan grupos de familias sélo durante los meses de cosecha).
Ademds, en algunos casos se presentan diferencias entre el cat@logo de localido-
des del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI) y de Oportunidades;
en particular, el personal administrativo del programa dificiimente los localiza du-
rante los procesos de incorporacion de hogares beneficiarios en nuevas localida-
des.También el procedimiento para dar de alta a hogares residentes en localidades
gue no aparecen en el catdlogo entorpece su incorporacion.

La problemética anterior sugiere la definicidon de nuevas propuestas de politica
publica que atiendan a la poblacién afectada por cambios sdbitos originados
en el mercado, en eventos climdéticos o de otro tipo. En particular, parece que en
esas circunstancias la respuesta de una estrategia tipo PET podria ser mas agil
que la de Oporfunidades, dado que su prueba de elegibilidad no detecta estas
oscilaciones de corfo plazo, a menos que se dafnen significativamente el empleo,
la vivienda y sus activos.

Il. Bienestar econdmico y generacion de ingresos

En su Arficulo 11 la LGDS indica que la politica nacional de desarrollo social fiene
entre sus objetivos promover un desarrollo econdémico con sentido social que
propicie y conserve el empleo, eleve el nivel de ingreso y mejore su distribucion;
asi como incluir la generacién de empleo e ingreso, autoempleo y capacitacion
para la superacion de la pobreza como una de sus vertientes (Articulo 14).

El bienestar econémico se refiere a la dimensién de la vida de las personas que
permite identificar si sus ingresos son suficientes para satisfacer sus necesidades,
fanto alimentarias como no alimentarias (CONEVAL, 2011r: 64).

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2012 en su eje 2 ("Economia competitiva
y generadora de empleos”) establece una estrategia con diferentes objetivos que
coinciden con la cuestidon que agui se trata; entre éstos pueden mencionarse a)
promover las politicas de Estado y generar las condiciones en el mercado laborall
que incentiven la creacion de empleos de alta calidad en el sector formal; b)
potenciar la productividad y competitividad de la economia mexicana para lograr
un crecimiento econdmico sostenido y acelerar la creacion de empleos; ¢) pro-
mover la creacion, desarrollo y consolidacion de las micro, pequenas y medianas
empresas; y d) mejorar los ingresos de los productores al incrementar su presencia
en los mercados globales, vincul&ndolos con los procesos de agregacion de valor.

En consecuencia, la garantia del bienestar econdmico depende de acciones que
permiten “el fomento econémico y mejoran las condiciones de las poblaciones
vulnerables o en situaciones de bajo nivel de desarrollo social” (CONEVAL, 2011s).
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Existen diferenfes maneras de clasificar los Programas y Acciones de desarrollo
social dirigidos al bienestar econdmico. Dos de las formas mds comunes son las
que privilegian la generaciéon de ingresos (como los programas dirigidos a la
capacitacion para el frabajo o de formacion de emprendedores) y los que se
dirigen a la fransferencia directa de ingresos (como los de transferencias mone-
farias condicionadas). Esta seccion del Informe de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social en México 2012 destaca el primer tipo de clasificacion: se des-
criben los Programas y Acciones de conservacion y generacion de empleo, de
apoyo a productores, microempresarios o de financiamiento de actividades pro-
ductivas que propician la generacién de ingreso. Los programas de fransferencia
de ingreso relacionados con otras dimensiones sociales se examinan en las sec-
ciones correspondientes.*® Una de las funciones principales de las fransferencias
directas es la proteccién contra crisis econémicas inesperadas que pueden tener
efectos empobrecedores, como se analizd en la seccién anterior.

Esto implica una fuerte asociacion de la dimensidn de bienestar econémico y gene-
racion de ingreso con la disposicion de recursos econdmicos por parte de los indivi-
duos y sus hogares, con lo cual es I6gico que se resalte en las cuestiones de empleo
y actividad productiva, pues éstos son una de las principales maneras en que se
obtienen los recursos econdmicos que garantizan el bienestar de las personas.

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

Con relacién al empleo, la fasa de desocupacion® fue de 5.3 por ciento en pro-
medio entre 2009 y 2011 y, aungue es una de las mds bajas en la OCDE —debido
en buena medida a la ausencia de seguro de desempleo en México—,%° es mas
alta que la hace una década (poco menos de 3 por ciento) y que la de inicios
del sexenio (3.8 por ciento en 2006-2008) (véanse las gréficas 1.2y 3.2.1).

48 De acuerdo con el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social, el Gobierno Federal
contaba en 2010 con un total de 87 programas de transferencias monetarias, de éstos, 32 son analizados en la
dimensién de bienestar econdmico y 55 en otfras de las dimensiones sociales. Para tener una idea de la importancia
de estos dltimos puede sefalarse que su presupuesto en 2010 ascendid a 122,762.88 millones de pesos, monto
superior al destinado a todos los programas de bienestar econdmico en 2010. Adicionalmente, 60 programas
entregan fanfo apoyos de fipo monetario como bienes y servicios, de éstos programas, 15 son considerados en la
seccién de bienestar econdmico y 45 son analizados en otfra dimensién social. Estos Gltimos programas tuvieron un
presupuesto conjunto de 124,816.38 millones de pesos en 2010. El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
que en este documento se analiza en la dimensién de alimentacion, tal vez sea uno de los programas con mayor
presupuesto entre los que realizan transferencias monetarias y entregan de bienes y servicios.

49 Porcentaje de la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) que se encuentra sin trabajar, pero que estd buscando
frabajo. Por PEA se entiende a las personas de 14 y mds anos que en la semana de referencia se enconfraban
ocupadas o desocupadas (INEGI, 2011b).

50 La menor tasa de desocupacion en 2010 entre los paises miembros se registrd en Noruega, con un promedio de 3.5
por ciento (el dato para 2011 no se encontraba disponible en junio de 2012), mientras que la maés elevada fue la de
Espafia con 20.1 por ciento (21.7 en 2011). La tasa promedio de desempleo entre los paises de la OCDE fue de 8.6 por
ciento en 2010 (OCDE, 2011). La fasa de desocupacion es el porcentaje de la PEA que se encuentra sin trabajar, pero
que estd buscando trabajo (INEGI, 2011b).
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Grdfica 3.2.1 Tasa de desocupacion en paises seleccionados de la OCDE, 2003-2010
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Fuente: elaboracion CONEVAL con base en OCDE, 2010b.

De modo general, en algunos grupos de poblacion de nuestro pais el empleo se
caracteriza por altos niveles de rotacion, ausencia de seguros de desempleo (lo @
que explica en gran medida las tasas bajas de desocupacion), frabajadores que
desempenan jornadas largas, muy superiores a las laboradas en otros paises de
la OCDE,®' condiciones desfavorables hacia las mujeres,® salarios bajos (un 59.4
por ciento de la poblacién ocupada percibia menos de tres salarios minimos y
74.4 por ciento menos de cinco, al primer trimestre de 2012) y elevado porcenta-
je de poblacién ocupada sin acceso a instituciones de seguridad social, que es
una de las acepciones de la informalidad; este porcentaje aumentd de 59.4 por
cienfo en el segundo frimestre de 2008 a 64.4 por ciento en el primer frimestre de
2012 (OCDE, 2011a; OCDE, 2011b; CONEVAL, 2010a; INEGI, 2011c¢; INEGI, 2012).

La productividad laboral de México es baja con relacién a la de los paises
miembros de la OCDE.% La tasa de crecimiento del pais fue -0.7 y -5.0 por ciento
en 2008 y 2009, respectivamente. Esta tasa es menor a la promedio en la OCDE
(-0.1 y-1.6 por ciento, respectivamente). A pesar de que para 2010 México crecid

51 En promedio, los mexicanos trabajan casi 10 horas al dia (remuneradas y no remuneradas), en comparacion con un
promedio de la OCDE de poco mdés de ocho horas (OCDE, 2011ay 2011b).

52 La diferencia del tiempo invertido en trabajo no remunerado entfre mujeres y homibres en México es de cuatro horas y
21 minutos, la mayor diferencia de la OCDE, donde la brecha promedio es de dos horas y 28 minutos. Ademds, la
participacion laboral de las mujeres mexicanas es relativamente baja en comparacion con la de los hombres (OCDE,
2011ay 2011b).

53 La OCDE calcula que la productividad laboral en 2011 en México representa el 33.4 por ciento de la productividad
laboral en los Estados Unidos, la productividad maés baja en la OCDE y menos de la mitad del promedio de los paises
miembros 74.0 por ciento (OCDE, 2011ay 2011b).
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3.7 por ciento y fue superior al promedio de la OCDE (2.9 por ciento), adn esté
lejos de compensar las pérdidas acumuladas (OCDE, 2011b).

La polarizacién de la produccion agropecuaria es otfra de las problemdaticas de
esta dimensién.® Por un lado, un ndmero reducido de grandes empresas se de-
dican principalmente a la agroexportacion con elevados niveles de rentabilidad
y capacidad de competir en los mercados internacionales; por otra parte, un
numMeroso grupo de pequenos productores, dedicados cada vez mds a la pro-
duccidén de autoconsumo, principalmente de maiz, frijol y chile, gradualmente
pierde competitividad y liquidez (Rubio, 1996: 113-163; CONEVAL, 2011 ¢). Por
consiguiente, en las Ultimas décadas buena parte de los pequenos y medianos
productores rurales ha experimentado problemas, como baja productividad y
competitividad, falta de capacidad técnica y baja rentabilidad.

Oftras problemdticas son las asociadas a las microempresas que se caracterizan
por escasa generacion de empleo para terceros,%® con limitadas posibilidades
de acceder al crédito comercial, con poca capacitacién y experiencia produc-
tiva de los propietarios® y cuya actividad —si bien varia dependiendo del sector—
se realiza preponderantemente en el hogar.®” La mayoria de estos micronegocios
se realizan en dmbitos caracterizados por la existencia de bajos costos de entra-
da, con lo cual se suman problemas de ventas bajas y alta competencia. Segln
los resultados de la Encuesta Nacional de Micronegocios 2008, existian en el pais
poco mds de ocho millones de micronegocios en los que laboraban aproxima-
damente 12 millones de personas (INEGI, 2009). Las microempresas generaban
el 52 por ciento del PIB y el 72 por cienfo del empleo en México (Pavon, 2010;
CONEVAL, 2011d; 2011e).

Adicionalmente, una problemdtica considerada, y que atafe al bienestar eco-
ndémico y la generacion de ingresos, es la competitividad empresarial. De acuer-
do con el Reporte de Competitividad Global 2011-2012 del Foro Econémico
Mundial, México se encuentra en la posicién 58 en competitividad de 142 paises
y con respecto del periodo 2009-2010 avanzd dos posiciones (al lugar 60) y res-
pecto de 2010-2011 avanzé ocho (al lugar 66). Entre los principales factores que

54 Es necesario recordar que las actividades rurales ya no pueden ser vistas solo en funcién de los productores
agropecuarios, de los propietarios de la fierra o de las personas que viven en localidades de menos de 2,500
habitantes. A lo que se entendia por “sector rural” deben sumdrsele a quienes viven en localidades menores a 2,500
habitantes que se dediquen o no a las actividades agropecuarias, asi como a quienes viven en localidades mds
grandes que tengan como ocupacion actividades agropecuarias y a los frabajadores migrantes en constante
movimiento (Robles, 2001: 37).

55 Respecto al personal subordinado, el 48 por ciento correspondia a cényuges y/o hijos del empleador y sélo un 32 por
cienfo a personas que no eran parientes del empleador (INEGI, 2010).

56 El 30 por cienfo de los duefios de los micronegocios no tenia experiencia productiva y sélo el 28 por cienfo habian
laborado en el mismo sector productivo (INEGI, 2010).

57 El censo econémico 2009 reporta para 2008 la existencia de 3.7 millones de establecimientos del sector privado y
paraestatal en zonas no rurales. De éstos, 95 por cienfo son establecimientos donde laboran menos de 10 personas.
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afectan la competitividad estén la burocracia gubernamental, el acceso al finan-
ciamiento, la inseguridad y la regulacién laboral (Schwalb, 2010; Rubio y Baz, 2005;
CONEVAL, 2011e).

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

El Gobierno Federal contaba con un total de 56 Programas y Acciones de bien-
estar econdmico y generacion de ingreso en 2011 (10.7 por cienfo de los recursos
aprobados en 2011 para el grupo funcional de desarrollo econdmico; es decir,
96,723.10 millones de pesos).%® Estos Programas y Acciones representan el 20.5
por cienfo del universo de 272 infervenciones de desarrollo social reunidos en el
Inventario CONEVAL. La caracteristica comun de estos instrumentos de politica
publica es que contribuyen a la generacidn de activos productivos o ingresos.

De los 56 Programas y Acciones de bienestar econdmico y generacion de ingre-
s0, 40 tuvieron Evaluacion de Consistencia y Resultados en 2011-2012 y ejercieron
79,725 millones de pesos en 2011; éstos son los Programas y Acciones que se
describen en los apartados siguientes de gasto y resultados.

En la grafica 3.2.2 se muestran los programas de bienestar econdmico y genera-
cién de ingreso. En el Anexo Il puede consultarse un listado con todos los progra-
mas de bienestar econémico.

58 El nmero de programas considerados en cada una de las dimensiones (ingreso, educacion, vivienda y alimentacion)
cambia afo con ano debido a la compactacion o desaparicion de algunos Programas y Acciones. Asi, por ejemplo,
los programas Soporte y Organizafe existentes en 2010 se compactaron en el Programa de Desarrollo de
Capacidades, Innovacién Tecnolégica y Extensionismo Rural en 2011. Asimismo, los programas PAPE, PIDEFIMERy PACC
se compactaron en el Programa de Prevencién y Manejo de Riesgos. Por otra parte, los programas FAPPA, FONART, PFRI,
POPMI, PROCAPI, FONAES, PCEZM, PAE, PAR PASCL y PET se clasifican segun el Inventario CONEVAL como programas
asociados de manera directa al derecho al frabajo; sin embargo, se les considerd dentro del conjunto de programas
de bienestar econémico. Cabe recordar que los programas con EED o ECR son sélo un subconjunto de los programas
clasificados en el Inventario CONEVAL.
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Grdfica 3.2.2 Nimero de Programas y Acciones de bienestar econémico y generacién de ingresos
por dependencia, Gobierno Federal, México, 2011
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 201 1.
Nota: El programa PE/%° es —de acuerdo con el Inventario CONEVAL— un programa asociado al derecho a la no discriminacion.
Sin embargo, se le incluyd en el conjunto de programas de bienestar econdmico y generacion de ingreso.

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

En esfe apartado se describe el gasto ejercido por los Programas y Acciones de
bienestar econdmico y generacion de ingreso en 2008-2011. El objetivo es poner
en contfexto el gasto de éstos e identificar cudles fueron los instrumentos favore-
cidos —bajo la dptica del gasto— para fomentar el bienestar econémico. Se
examina la importancia relativa del gasto del conjunto de los programas respec-
to del grupo funcional presupuestario de desarrollo econémico,® el gasto en
2008-2011, asi como sus variaciones relativas en dicho periodo.

59 El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras (PEl) ofrece servicios que buscan contribuir a
que madres de niflos en edades preescolares puedan aceptar un empleo remunerado y usar sus capacidades para
generar mds ingresos. Su gasto ejercido en 2011 ascendié a 2,562.9 millones de pesos.

60 En contraste con el gasto ejercido por los programas de las dimensiones sociales de educacion, alimentacion y
vivienda (que se contfextualizan en relacién con el grupo funcional de desarrollo social), los programas de bienestar
econdmico y generacion de ingreso se comparan con el grupo funcional de desarrollo econémico porque en su
mayoria forman parte de este Gltimo. En el Anexo | puede consultarse cémo estd organizado el gasto publico y en el
Anexo Il cudles son los programas de bienestar econdmico y generacion de ingreso.
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La mayoria de los Programas y Acciones de bienestar econémico y generacion
de ingresos del Gobierno Federal pertenece al grupo funcional de desarrollo
econdmico. El gasto ejercido por éste ascendié a 899,092 millones de pesos en
2011 (grdéfica 3.2.3).

Grdfica 3.2.3 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econémico y generacion de
ingresos con relacion al gasto del grupo funcional de desarrollo econémico, Gobierno Federal,
México, 2008-2011 (Millones de pesos de enero de 2011)

1,200,000 7
$1,015,854.14

$889,111.55 $899.092.30
1,000,000 $844,910.33

800,000

600,000

Millones de pesos

400,000

200,000

2008 2009 2010 2011

B Gosto Ejercido por los Programas de Bienestar Econémico B Gasto en Desarrollo Econémico

Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2008. Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010y 2011 e Inventfario CONEVAL
de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social.
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Los 56 Programas y Acciones de desarrollo social dirigidos al bienestar econémi-
coy la generacion de ingreso en 2011 ejercieron el 10.7 por ciento de los recursos
aprobados, es decir, 96,723 millones de pesos. Esta proporciéon es 0.2 puntos
porcentuales mayor que en 2008, cuando el gasto de los programas de bienestar
econdmico y generacion de ingreso representaban el 10.5 por ciento, pero
guarda una proporcién menor respecto a 2010 cuando el gasto por este con-
cepto era el 11.3 por ciento del grupo funcional. Lo anterior se fraduce en que
poco mads de uno de cada 10 pesos del gasto funcional en desarrollo econémi-
co se destind en 2008-2011 a programas de desarrollo social que fomentan el
bienestar econdmico y la generaciéon de ingresos en los hogares mexicanos.

Ahora bien, los 40 programas de bienestar econdmico y generaciéon de ingreso
evaluados en 2011 ejercieron 79,725 millones de pesos del total de 96,723 millones
correspondiente a los 56 programas de bienestar econdmico (grdficas 3.2.4 y
3.2.5); esto significa que los programas evaluados ejercieron el 82.4 por ciento
del gasto del fotal de los programas de bienestar econdmico y el 8.9 por ciento
del gasto ejercido en 2011 para la funcién de desarrollo econdmico.

Si se observa la evolucion del gasto de los programas con evaluaciéon anual
deferminada por CONEVAL en 2008-2011 (grdfica 3.2.4), el gasto ejercido por los
programas federales de bienestar econémico evaluados aumentd de manera
constante entre 2008 y 2010 para disminuir un 4 por ciento en 2011 (grdfica 3.2.5).

La variacion relatfiva del gasto en Programas y Acciones de bienestar econdémico
y generacion de ingreso fue positiva en 2008-2011, del 4 por ciento (grdfica 3.2.5).

En el cuadro 3.2.1 se muestra el gasto ejercido en 2008 y 2011 para los conjuntos
de programas de bienestar econémico y generaciéon de ingreso. El grupo de
programas con el gasto mds alto fue el de apoyo a productores —conformado
por fres programas— que en 2011 ejercié 32,648 millones de pesos, un 33 por
cientfo menos que en 2008; esta variaciéon se debe, en buena medida, a la com-
pactacion de programas en la SAGARPA.¢!

61 Existentes en 2010, Soporte y Organizate se compactaron en el Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacion
Tecnolégica y Extensionismo Rural en 2011; mientras que PAPE, PIDEFIMER y PACC se compactaron en el Programa de
Prevencién y Manejo de Riesgos.
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Grdfica 3.2.4 Gasto total ejercido de Programas y Acciones de
bienestar econémico evaluados anualmente por CONEVAL en
2008-2011. Gobierno Federal, México. (Millones de pesos

de enero de 2011)
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009 y
2010, Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal.

Grdfica 3.2.5 Gasto total ejercido de Programas y Acciones
de bienestar econémico evaluados anualmente por CONEVAL
en 2008-2011. Gobierno Federal, México. Variacién porcentual

Variacién 2011-2008

Variacién 2011-2010

Vaciacion 2010-2009

Variacion 2009-2008

-6% -4% 2% 0% 2% 4% 6%

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009 y
2010.Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2011.

Los grupos de programas con la variacion porcentual positiva mds importante en su
gasto son los dirigidos al financiamiento de actividades productivas (cuyo crecimien-
fo ha sido del 215 por cienfo), aunque esto también se explica por la reorganizacion
en los grupos femdticos debido a la compactacion de programas en la SAGARPA.
Entre 2008 y 2011 el grupo de programas de microempresarios, que se mantuvo con
los mismos tres programas desde 2008, aumentd su gasto conjunto en un 64 por
ciento, y los de la efiqueta de “otros”, que en su mayoria no cuentan con evaluaciones,
incrementd su nimero de 26 a 28 programas entre 2008 y 2011.
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El grupo que tuvo el decremento mds pronunciado en su gasto entre 2008 y 2011
es el destinado al apoyo a productores —conformado por cuatro programas en
2008 y seis en 2011—, pues su presupuesto disminuyd en 33 puntos porcentuales,
fundamentalmente por el decremento del gasto del Programa de Apoyo a la
Inversién en Equipamiento e Infraestructura (cuya disminucion fue del 13 por
ciento) y del Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacién, Tecnologia y
Extensionismo Rural (mengua de 14 por ciento) en el periodo.

Cuadro 3.2.1 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de bienestar econdmico y
generacion de ingreso, Gobierno Federal, México, 2008-2011¢2
Gasto ejercido

- Variacion
(Millones de pesos Porcentual
Grupos temdticos de programas de bienestar econdomico de enero de 2011) QIEEIL

Conservacion y generacion de empleo 13,091.14 14,620.58

Financiamiento actividades productivas 7,569.26 23,904.15 215.81
Fomento empresarial 11,298.21 8,233.02 2713

Total | 93,743.61 96,723.10 3.18

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal

Notas: Los Programas y Acciones de educacion se reunieron en grupos temdticos de acuerdo con los Evaluaciones Integrales
de Desempeno de los Programas Federales. El punto de referencia para su agrupacion en todos los afos son las Evaluaciones
Integrales 2010-2011.

La compactacion de programas realizada por SAGARPA en 2011 modificé la composicion del grupo de apoyo a productores al
desaparecer el Programa de Atencion a Problemas Estructurales (PAPE).

La compactacion de programas realizada por SAGARPA en 2011 también modific la composicion del grupo de financiamiento
de actividades productivas con respecto a 2008-2010, que ahora incluye al Programa de Manejo y Prevencion de Riesgos
(resultado de la compactacion de los programas PAPE, PIDEFIMERy PACC), este nuevo programa ejercié en 2011 mds de
20.316 millones de pesos; de ahi el crecimiento porcentual del gasto ejercido en este grupo fematico.

62 Los grupos temdticos de programas de bienestar econémico y generacion de ingresos son:

i. Programas de conservacion y generacion de empleo: Servicios de Guarderia, Programa de Estancias Infantiles para
Apoyar a Madres Trabajadoras, Programa de Empleo Temporal, Programa de Apoyo al Empleo, Programa de Apoyo para
la Productividad (ejerciendo recursos desde 2009) y Programa de Atencion a Situaciones de Contingencia Laboral.

ii. rogramas de apoyo a productores: PROCAMPO, Programa de Apoyo a la Inversion en Equipamiento e Infraestructura;
Programa de Desarrollo de Capacidades, Innovacion Tecnolégica y Extensionismo Rural, y Programa de Afencion a
Problemas Estructurales (en 2011 se compactd con PIDEFIMERy PAC en el Programa de Prevencién y Manejo de Riesgos).

iii Programas de financiamiento de actividades productivas: Programa de Prevencion y Manejo de Riesgos, Programa
de la Mujer en el Sector Agrario, Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos, Programa de Opciones Productivas,
Joven Emprendedor Rural y Fondo de Tierras, Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas, Programas
Fondos Regionales Indigenas, Programa de Coordinacion para el Apoyo a la Produccién Indigena, Programas del
Fondo Nacional de Fomento a las Artesanias y el Programa de Induccién y Desarrollo del Financiamiento al Medio
Rural (en 2011 se compactd con PAPE'y PAC en el Programa de Prevencién y Manejo de Riesgos).

ivGrupo de programas de microempresarios: Programa Nacional de Apoyo para las Empresas en Solidaridad, Fondo
de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales y; Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario.

v.Grupo de programas de fomento empresarial: Fondo de Apoyo para la Micro, Pequena y Mediana Empresa, Programa
para el Desarrollo de la Industria del Software, Competitividad en Logistica y Centrales de Abasto, Programa para
impulsar la Competitividad de Sectores Industriales, Programa para el Desarrollo de las Industrias de Alfa Tecnologia
(existente desde 2009), Programa de Creacién de Empleo en Zonas Marginadas (existente desde 2009).

vi. El grupo de programas considerados como “ofros”, corresponde a aquellos que en el Inventario CONEVAL 2010

estan clasificados como que influyen de manera directa en el bienestar econémico. La lista de estos programas
puede consultarse en el Anexo |l.
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Vale la pena resaltar algunos programas de bienestar econémico y generacion
de ingreso, en particular aguellos que destacan por su alto nivel de gasto ejerci-
do en 2011 o por su importante crecimiento relativo en 2008-2011. Entre los prime-
ros estén el Programa de Prevencién y Manejo de Riesgos, que inicid su operacion
en 2011, con un gasto ejercido de 20,316 millones de pesos, seguido por el Pro-
grama de Apoyo al Ingreso Agropecuario PROCAMPO (17,115 millones de pesos)
y el Programa de Apoyo a la Inversion en Equipamiento e Infraestructura (11,398
millones de pesos).

Entre los programas de bienestar econdmico y generacion de ingreso en 2011 el
Programa de Servicios a Guarderias —del conjunto de programas de conserva-
cion y generacion de empleo— fambién fuvo uno de los presupuestos mas
cuantiosos (7,722 millones de pesos); lo anterior podria deberse a que el cuido-
do de los ninos de las guarderias demanda altos costos de operacion derivados
de la contratacién de personal profesional, de la capacitacion a las personas
involucradas en el cuidado de los nifos y de la adecuacion de los lugares donde
se instalan las guarderias.

Programas que destacan por la variacion en su presupuesto en 2008-2011 son el
Programa Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas (que aumentd de 205
millones a 461 millones de pesos, que equivale a un crecimiento de 124 por
ciento), el Programa de Afencién a Situaciones de Contfingencia Laboral (incre-
mento de 23 millones de pesos en 2008 a 50 millones de pesos en 2011, es decir,
crecimiento de 119 por ciento) y el Programa de Coordinacion para el Apoyo a
la Produccién Indigena (aumento de 125 millones a 257 millones de pesos, esto
es, crecimiento de 105 por ciento).

El nivel de gasto ejercido por Programa de Empleo Temporal en 2008-2011 es
notablemente menor a la de 2000, cuando alcanzé los 6,707 millones de pesos;*
es decir, 2.2 veces mads que el gasto ejercido en 2011.

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

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

63 Pesos constantes a enero de 2011. El gasto ejercido por el PET disminuyd en cada uno de los ejercicios fiscales entre
2000 y 2006, pasd de 6,707 millones de pesos en el primer afo a 1,354 millones de pesos en el ditimo. En 2007 PET tuvo
el primer incremento presupuestario en la década, volvié a disminuir para 2008, mantuvo una tendencia creciente
entre 2008 y 2010 y en el dltimo afno volvidé a disminuir en 1 por ciento. En el gasto ejercido del PET se consideran las
aportaciones de SEDESOL, SEMARNAT y la SCT.
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i. Conservacion y generacion de empleo

La evaluaciéon de impacto 2010 del Programa de Apoyo al Empleo muestra
que se encuentran efectos positivos en el ingreso para los beneficiarios de
todas las modalidades de Bécate. Los efectos mds pronunciados se en-
cuentran en las modalidades Capacitacion mixta'y Capacitacion en la
practica laboral. Los impactos en ingreso para las ofras dos modalidades,
Vales de capacitacion y Capacitacion al autoempleo, son positivos, pero
moderados. El programa atiende principalmente a zonas urbanas.

El Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a Madres Trabajadoras
incrementd en un cinco por cienfo el nimero de madres con trabajo, res-
pecto de las no apoyadas. Ademds, a las madres o padres beneficiarios,
reduce el cuidado infantil en cerca de media hora diaria. Es necesario
continuar con las acciones de seguridad de las estancias.

El Programa de Empleo Temporal es uno de los que mds puede contribuir
a conformar una red de protfeccidn social porque su objetivo es que el
consumo de la poblacién en pobreza no experimente fluctuaciones pro-
nunciadas por los ciclos econdmicos (o crisis coyunturales).

ii. Apoyo a productores

De acuerdo con datos de la ENIGH 2010, PROCAMPO presenta un aumen-
fo importante en su progresividad, a partir de las nuevas acciones de fo-

calizacién realizadas con base en el cambio a sus reglas de operacién en
2009.%

ii. Financiamiento a actividades productivas

El porcentaje de sobrevivencia de los emprendimientos del Programa de
la Mujer en el Sector Agrario fue de 84 por cientfo. Sin embargo, no es posi-
ble atribuirle estos resultados de manera exclusiva al programa.

64 Es necesario verificar la significancia estadistica de este cambio en su incidencia redistributiva. Véase la seccion sobre

incidencia distributiva y equidad del gasto social en este Informe.
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iv. Microempresarios

* El porcentaje de unidades que siguen operando al cabo de tres anos de
recibir financiamiento del Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en
Solidaridad —para abrir o ampliar su negocio—, asciende al 85 por cienfo.
Pero, no es posible atribuirle los resultados de manera exclusiva al programa.

v. Fomento empresarial

+ En 2008-2009, el 75 por ciento de las empresas beneficiadas por el Fondo
PYME incrementd su productividad en un seis por ciento mientras que las
no beneficiadas lo hicieron en 1.8 por cienfo. Asimismo, las empresas
apoyadas aumentaron sus ventas anuales en 158,141 pesos y las no
apoyadas en 85,145. Por ofra parte, las micro, pequenas y medianas em-
presas apoyadas no reportaron crecimiento en su planta laboral.

E) CONCLUSIONES

« El panorama del mercado laboral que enfrenta la politica pdblica, a través
de los Programas y Acciones de bienestar econdmico del Gobierno Fede-
ral, se caracteriza por a) fasas de desocupacion bajas aungue mayores
que las registradas una década antes y las de al inicio del sexenio; b) fasa
de subempleo con niveles altos, empleo con alta rotaciéon, ausencia de
seguro de desempleo, salarios bajos y elevado porcentaje de poblacion
ocupada en actividades informales; ¢) productividad laboral baja; d)
disminucion pronunciada del empleo agricola con creacién insuficiente
de puestos de trabajo en el sector agroexportador; €) en el sector rural, por
una parte, un pequeno ndmero de grandes empresas se dedica principal-
mente a la exportaciéon de manera muy rentable y, por ofra, un gran ndme-
ro de pequenos productores carece de competitividad y liquidez; f) mi-
croempresas con baja capacidad para generar empleos, con poca
capacitacién laboral ,sin suficiente crédito comercial, y basadas fundao-
mentalmente en la fuerza de frabajo del hogar; y g) insuficiente competi-
fividad internacional.

+ Para hacer frente a lo anterior, el Gobierno Federal emprendid acciones
para aumentar y conservar el empleo, apoyar a los productores y a los
microempresarios, asi como fomentar la labor empresarial.

+ Poco mds de uno de cada 10 pesos del gasto funcional en desarrollo
econdmico se destind en 2008-2011 a programas de desarrollo social que
buscan fomentar el bienestar econdmico y la generacion de ingresos en
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los hogares mexicanos de bajos ingresos. Algunos programas muy favore-
cidos en términos presupuestarios en 2008-2011 fueron el Programa de
Prevencion y Manejo de Riesgos, el PROCAMPO, el Programa de Apoyo a
la Inversion en Equipamiento e Infraestructura, Servicios de Guarderia, el
Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas, el Programa
de Afencién a Situaciones de Contingencia Laboral y el Programa de
Coordinacién para el Apoyo a la Produccién Indigena.

+ Si bien algunos programas han fenido resultados, en el agregado, el im-
pacto de los programas de desarrollo social es modesto para revertir los
retos estructurales del mercado laboral. Por lo anterior, es importante subra-
yar gue el incremento sostenido del poder adquisitivo del ingreso en el pais
deberia provenir de las mejoras en el crecimiento econdmico, en el empleo,
los salarios, la productividad, la inversiéon vy la estabilidad de los precios
(especialmente de los alimentos), entre otfras variables.

+ Los programas de desarrollo social son mds efectivos para proteger a la
poblacién ante adversidades coyunturales que para la generacion de
empleos permanentes. La politica de desarrollo social cuenta con algunos
programas de proteccion social, pero éstos son insuficientes para fortalecer
el ingreso de la poblacién ante reducciones coyunturales como las vividas
en el pais en 2009. Es necesario disenar programas para reducir los efectos
coyunturales sobre el bienestar econémico y el ingreso (por ejemplo, crear
un seguro al desempleo y/o fortalecer algunos ya existentes, como el
Programa de Empleo Temporal).

lll. Educacién

El derecho a la educacion esté establecido en el Arficulo tercero de la Constitu-
cién y normado en los Arficulos segundo, tercero y cuarto de la Ley General de
Educacion (LGE). Hasta 2011 consistia en que todos los mexicanos debian cursar
la educacion bdsica obligatoria; es decir, recibir la instruccion correspondiente
a los niveles de Preescolar, Primaria y Secundaria; a partir del ciclo escolar 2012-
2013 la educacion media superior fambién es obligatoria.

65 El decreto por el que se declaran reformados los articulos 3 y 31 de la Constitucion establece que “la obligatoriedad
del Estado de garantizar la educacion media superior, como deber del mismo de ofrecer un lugar para cursarla a
quien feniendo la edad tipica hubiera concluido la educacion bdsica, se realizard de manera gradual y creciente a
partir del ciclo escolar 2012-2013 y hasta lograr la cobertura total en sus diversas modalidades en el pais a mds tardar
en el ciclo escolar 2021-2022, con la concurrencia presupuestal de la Federacion y de las entidades federativas, y en
los términos establecidos en los instrumentos del Sistema Nacional y los Sistemas Estatales de Planeacion Democrdtica
del Desarrollo”.

11/16/12 12:46 AM
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Ademds, la LGDS indica en su Articulo sexto que la educacién es uno de los
derechos para el desarrollo social y que la politica nacional de desarrollo social
debe incluirla como una de sus vertientes para la superaciéon de la pobreza
(Articulo 14).

El PND 2007-2012 reconoce que persisten rezagos considerables en el sistema
educativo nacional, de los cuales los mds importantes son la falta de oportuni-
dades de gran parte de la poblacién para acceder a una educacion de calidad.
Entre los objetivos del PND 2007-2012 esté asegurar la igualdad de oportunidades
y la ampliacién de capacidades para que fodos los mexicanos mejoren signifi-
cativamente su calidad de vida y tengan garantizada una educacién adecuada
para su desarrollo, fal como lo establece la Constitucion. Para alcanzar este ob-
jetivo general el PND y el Programa Sectorial de Educacion (PSE) 2007-2012 tienen
como objetivos especificos:

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

+ Aumentar la calidad de la educacion.
+  Promover la educacion infegral de las personas en fodo el sisema educativo.

Este derecho estd@ presente en la medicién de la pobreza a través del indicador
de rezago educativo. Se considera que una persona se encuentra en situacion
de rezago educativo si tiene de tres a 15 afos y no cuenta con la educacion bd-
sica obligatoria ni asiste a un centro de educacion formal; nacié antes de 1982
y no cuenta con el nivel de educaciéon obligatoria vigente en el momento en que
debia haberla cursado (Primaria completa); o nacid a partir de 1982 y no cuen-
fa con el nivel de educacion obligatoria (Secundaria completa).s

La exposicion de este apartado esté organizada en seis secciones. Primero se
ofrece un breve diagnoéstico de la situacion educativa en México; segundo, se
describen los grupos de programas educativos del Gobierno Federal de acuerdo
con la siguiente clasificacion: a) educacion bdasica; b) educacion media, superior
y normal; ¢) investigacion y becas, asi como d) promocion y apoyo a la educo-
cién. Posteriormente, se analiza el gasto de dichos programas en 2008-2011. En
la cuarta parte se analizan los dos fondos del Ramo 33 que cuentan con un
componente educativo: el Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Basica y el
Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos. Después se
muestran algunos de los resultados logrados por los programas para finalmente
presentar conclusiones del apartado.

66 El capitulo Il de este informe muestra el nivel del rezago educativo en México en 2008-2010.
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A) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION EDUCATIVA

En este apartado se describen las problemdaticas de la educacién en las siguien-
fes clasificaciones: educacion bdsica; educacion media superior, educciéon su-
perior y educacién normal; promocién y apoyo a la educacién, asi como inves-
figaciéon y becas de estudio.

i. Educacion bdsica

La educacion bésica esté conformada por el nivel prescolar, primario y secun-
dario; el segundo fue el que registrd el mayor nimero absoluto de alumnos en el
ciclo escolar 2009-2010 (6.1 millones de alumnos, segun INEE, 2012: 55).¢

De acuerdo con el Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE,
2012: 202), la fasa neta de cobertura por nivel educativo®® en el ciclo escolar
2009-2010 fue de 79.1 por ciento en Prescolar, superior a 100 por ciento®® en Pri-
maria y de 88 por ciento en Secundaria. Las entidades con la menor fasa neta
de cobertura en Prescolar eran Baja California (61.7), Colima (66.1) y Quintana
Roo (66.8); las que tenian las tasas mas bajas en Secundaria eran Coahuila (70.8),
@ Yucatan (74.6), Oaxaca (74.7) y Guerrero (74.8) (gréfica 3.3.1). Esto muestra que
adn pueden realizarse acciones institucionales para mejorar la cobertura de la
educaciéon secundaria, pero sobre todo en Prescolar. De todos modos, los princi-
pales retos en la educaciéon bdésica se encuentran en la calidad educativa y su
inequidad.

67 Cabe recordar que, aunque es obligatoria a partir del 9 de febrero de 2012, la educacién media superior no forma
parte de la educacion bdasica. Al respecto puede consultarse el Decreto por el que se declara reformado el pdrrafo
primero; el inciso ¢) de la fracciéon Il y la fraccién V del articulo 3, y la fraccion | del articulo 31 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

68 La tasa neta de cobertura es una aproximacion de la cobertura de los servicios educativos ofrecidos a la poblacion
que tiene las edades normativas para estudiar cada nivel escolar. Las edades normativas consideradas son de 3 a 5
anos para preescolar, de 6 a 11 para Primaria y de 12 a 14 para Secundaria (INEE, 2012: 200).

69 EI INEE también presenta resultados de la tasa de asistencia escolar estimada con base en la ENIGH 2008. Encuentra
que, de acuerdo con esta fuente, el grupo de edad de 6 a 11 anos registrd 98 por cienfo de asistencia, siete puntos
porcentuales por debajo del nivel registrado con la tasa neta de cobertura (INEE, 2012: 201).
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Grdfica 3.3.1 Tasa neta de cobertura en Prescolar y Secundaria por entidad federativa, México,

ciclo escolar 2009-2010
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Fuente: elaboracion propia con base en INEE, 2012:202.
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El nivel de la calidad educativa predice de mejor forma el éxito econdmico de
un pais que el nimero de anos de educacion (OCDE, 2010). Una forma de exa-
minar la calidad es por medio de los resultados del examen PISA.7° En la prueba
de 2009, México estuvo en el lugar 50 de 65 paises y fue el infegrante de la OCDE
con el resulfado promedio mdés bajo en cada una de las categorias; no obstan-
te, fue el pais con mejor promedio de resultfados entre los paises latinoamericanos
evaluados,” excluyendo a Chile (PISA, 2009).

El rendimiento educativo en México es muy desigual y varia segin la entidad
federativa, el tipo de localidad y la estructura de la escuela. De 2006 a 2011, el
porcentaje de alumnos de Primaria con logro insuficiente en la prueba ENLACE
fuvo una tendencia decreciente, pero existe una gran diversidad de resulfados

70 El examen evalla el nivel de los estudiantes en comprensidn de lectura, razonamiento matemdtico y conocimiento en
ciencias. Cabe sefalar que la prueba PISA estd disefiada para ser aplicada cada tres anos, concenfrdndose en cada
uno de ellos un drea de conocimiento (lectura, ciencias o matemdticas). Una de las consecuencias de este
procedimiento es que, en sentido estricto, los resultados alcanzados por un pais en un érea sélo son comparables en
los afios en los que recibieron dicho énfasis; es decir, “sélo son confiables las comparaciones basadas en las escalas
de las competencias que constituyen el drea principal de la evaluacion en un ciclo determinado” (INEE, 2010: 145). En
este sentido, la Unica comparacién posible es, hasta 2012, la del drea de lectura (que ya completd dos ciclos de
aplicacion, 2000 y 2009). Para el caso de matemdticas habrd que esperar los resultados de la prueba llevada a cabo

en 2012 para realizar comparaciones.

71 Los paises latinoamericanos evaluados en 2009 por PISA son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Panama, Pert
y Uruguay. Véase http://www.oecd.org/document/29/0,3746,en_32252351_32235731_46513821_1_1_1_1,00.html
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por fipo de escuela. La diferencia en el porcentaje de alumnos con logro insufi-
cientfe en las escuelas CONAFE e indigenas y las escuelas particulares es de mas
del 30 puntos porcentuales en 2011, fanto en matemdticas como en espanol. Sin
embargo, al comparar estos tipos de escuelas enfre 2006 y 2011 se observa que
las brechas han disminuido.

En Secundaria también se observan disparidades en el porcentaje de alumnos
con rendimiento insuficiente, segln el tipo de escuela. Cerca de la mitad de los
alumnos de las telesecundarias fienen un logro insuficiente en la prueba de
matemdaticas en 2011, mientras que en las particulares el nimero de alumnos
con logro insuficiente ascendié al 34.2 por cienfo (aumento de seis puntos res-
pecto de 2006). No obstante, como se observa en el cuadro 3.3.1, las telesecun-
darias han disminuido la distancia respecto de otras escuelas.

Cuadro 3.3.1 Estudiantes que obtienen el nivel de logro
“insuficiente” en la prueba ENLACE (porcentaje)

Matemadticas

P00 [ aon | oone

Sexto de Primaria

e | o | w0 | sw | s

Tercero de Secundaria

Fuente: elaboracion CONEVAL con base en datfos de la SEP

La desigualdad en el logro educativo se observa también a nivel regional. En
2011, el porcentaje de estudiantes de Primaria con logro insuficiente en matema-
ticas fue del 41.3 por cienfo en Oaxaca, 22.6 en Chiapas, 21.7 en San Luis Potosi
y 21 en Guerrero. En confraste, el porcentaje de alumnos con logro insuficiente
en Nuevo Ledn fue del 11.4 por ciento, en Sonora del 11.5 por ciento, Sinaloa del
13.7.Tloxcala del 13.7 y en el Distrito Federal del 13.9 por ciento.
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Al considerar la extra-edad grave’? por grado escolar como una aproximacion al
rezago educativo, los resulfados desagregados por entidad indican que en el
ciclo escolar 2009-2010 el porcentaje de alumnos de Primaria en extra-edad grave
llega a ser del 11.9 por ciento en Guerrero, 10.6 por ciento en Chiapasy 10.3 por
ciento en Oaxaca. En cambio, en Nuevo Lebdn es del 1.3 por ciento, en Tlaxcala
del 1.5 por cienfo y en Sonora del 1.8 por ciento (INEE, 2012: 222) (grafica 3.3.2).
Las escuelas primarias indigenas y comunitarias tienen un mayor porcentaje de
alumnos en extra-edad sin importar si se encuentran en una localidad rural o ur-
bana, o si estén en una localidad de baja o alta marginacion.

Grdfica 3.3.2 Porcentaje de alumnos con extra-edad grave por entidad federativa, México,
ciclo escolar 2009-2010
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Fuente: elaboracién propia con base en INEE, 2012:202.

72 Esta medida se refiere al nimero de alumnos matriculados en un grado escolar cuya edad supera en dos anos o
mas a la establecida normativamente para cursar el grado de referencia (INEE, 2009: 163).
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En rigor, existe desigualdad en la calidad de la educacién bésica dependiendo
de la entidad federativa, el tipo de localidad (urbana o rural), el nivel de margi-
nacioén, y el fipo de escuelas (que estd correlacionado con el nivel de ingreso).

ii. Educacién media, superior y normal

Dos de los principales retos en la educacidon media superior y superior son la
cobertura insuficiente y la desigualdad en el acceso. En 2010 se estimo el nivel
de cobertura en la educacion media superior en 66 por ciento (asistencia esco-
lar de los jovenes entfre 12y 14 aios) y en 28 por ciento en la educaciéon superior
(asistencia escolar de los jévenes entfre 15y 17 anos).” La eficiencia ferminal se
ubicd en 58 por ciento en el primer sistema y en 63 por ciento en el segundo.

La cobertura insuficiente puede entenderse por la incidencia de factores asocia-
dos a la demanda y a la oferta. La oferta de unidades educativas y programas
es responsabilidad principalmente del gobierno. La demanda depende de la
decisidon que toman los jovenes y sus familias respecto de contfinuar con sus es-
tudios, accién que a su vez obedece a las condiciones socioecondmicas de los
hogares a los que pertenecen, sus aspiraciones y necesidades personales, esco-
laridad y habilidades acumuladas y de la expectativa de retorno de la educacion
(la que, a su vez, depende de la calidad de los programas, planteles y profesores,
entre otros).

La falta de cobertura también tiene consecuencias en la desigualdad en el ac-
ceso y permanencia en la educacion. Esto puede observarse a fravés de la relo-
cién positiva entre educaciéon y niveles de ingreso, asi como en la disparidad
existente entre las regiones del pais.

La desigualdad geogrdfica en la educacion media superior y la educacion su-
perior puede ilustrarse con dos ejemplos. Primero, la tasa neta de cobertura en el
bachillerato en el ciclo educativo 2009-2010 en el Distrito Federal fue del 77.8 por
ciento, mientras que en Michoacdn fue del 40.8 por cienfo (INEE, 2012: 202). Se-
gundo, las tasas de absorcién’ de la licenciatura universitaria son superiores al
80 por ciento en los estados con mejor nivel de vida del pais y entre el 40 y el 50
por ciento en los md&s pobres (SER 2011). Si se toma en cuenta que la educacion

73 Véase el cuadro 2.2 del capitulo Il. Cabe senalar que esta estimacion cambia de acuerdo con la fuente. El Instituto
Nacional para la Evaluacion de la Educacion (2012) estimé para la educacién superior, con base en las “Estadisticas
continuas del formato 911 (inicio del ciclo escolar 2009/2010"), que la tasa neta de cobertura para la poblacion en
edad fipica (15 a 17 anos) en 2009-2010 fue del 48.8 por ciento.

74 La tasa de absorcion es el cociente del nimero de alumnos de nuevo ingreso al primer grado de educacién superior
en un deferminado ciclo escolar por cada cien egresados del nivel educativo precedente del ciclo escolar previo.
Provee una estimacion del trénsito entre niveles. La utilidad del indicador radica en precisar la capacidad del sistema
para tender a la poblacién que termind el nivel educativo precedente y que se incorpora a la educaciéon superior
(INEE, 2012: 253).
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se financia principalmente con recursos publicos, puede concluirse no solamen-
te falta de equidad en el acceso, sino también subsidios que podrian conside-
rarse regresivos. Este es el resultado de desigualdades econdmicas regionales
que se manifiestan en factores de oferta —disponibilidad de unidades y acceso—
y de demanda, en la que la desigualdad socioecondmica y los heterogéneos
anfecedentes escolares y sociales desempenan un rol relevante (Tuirdn, 2011).

Oftro refo en la educacién media superior y la educacidn superior es la calidad
de la ensefianza. No es facil medir la calidad a través del logro educativo para
estos niveles educativos. A diferencia de la educacion bdsica, en la educacion
media superior y la superior ningdn indicador mide la calidad.” En este contexto,
el Gobierno Federal ha optado por medir los retos, metas y avances de la calidad
educativa bdsicamente a fravés de indicadores indirectos como son los registros
o las acreditaciones.

iii. Programas Federales de Promocidn y Apoyo a la Educacion

Si bien la cobertura en Primaria fue cercana al 100 por ciento en el ciclo escolar
2009-20107¢ y el porcentaje de personas analfabetas de 15 afios y mas bajd de
26 a 7 por ciento entre 1970 y 2010, aln existe rezago. Por ejemplo, en 2010,
5,393,000 individuos de 15 afos y mds eran analfabetas (6.8 por ciento), 5,409,000
personas de la poblacién de 15 afos y mdas no fenia ninguna escolaridad (6.9
por cienfo) y 3,942,000 personas de la poblaciéon de 15 anos y mds tuvo educa-
cion secundaria incompleta (6 por ciento) (INEGI, 2011a).

De acuerdo con la medicién de la pobreza de 2010, la poblaciéon del pais con
rezago educativo ascendid al 20.6 por ciento en 2010, esto es, 23.2 millones de
personas; este registro es 1.3 por ciento menor que en 2008. En mayor medida, la
disminucién del valor del indicador se debid a la reduccidn del rezago entre
quienes nacieron después de 1982.

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

75 Las pruebas del Centro Nacional para la Evaluacion de la Educacion Superior no son aplicadas de forma
generalizada. El Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, por su parte, estd desarrollando indicadores de
resultados de la educaciéon como el desempeio en el mercado laboral, pero no los reporta cada ano.

76 Solo en Aguascalientes (97.9) y Quintana Roo (94) la tasa neta de cobertura no es de 100 por ciento.Todos los datos
que se presenfan en esta seccién, a menos que se sefnale lo confrario, provienen de INEE, Panorama Educativo
Nacional 2009. Indicadores del Sistema, México, INEE, 2009 y Panorama Educativo Nacional 2010. Indicadores del
Sistema Educativo Nacional. Educacion Basica y Medlia Superior. México, INEE, 2012.
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El Censo de Poblacién y Vivienda 2010 registrd 4,487,465 personas de 3 afos o
mas con alguna discapacidad o limitacién y a 4,068,426 personas de 15 afos y
mds con discapacidad o limitacion. La poblacién de tres aflos o mds con disco-
pacidad sin escolaridad asciende al 26 por ciento, muy por encima del promedio
nacional (INEGI, 2011a).””

Otro grupo que presenta desventajas en materia de educaciéon son los migrantes.
De acuerdo con CONAPO, en 2010, aproximadamente el 40 por ciento de la
migracion internacional correspondid a poblacidn entre 15y 24 ahos de edad.
Esto quiere decir que un porcentaje altfo de quienes emigran abandond sus es-
fudios. Existen aproximadamente 434,961 familias de jornaleros agricolas migran-
fes (migracion interna), es decir, 2,071,483 individuos; de ellos, el 37 por cienfo
tiene 15 afnos o menos y deberia estar cursando educacion bdsica, mientras que
el 14 por ciento tiene entre 16 y 20 afos y podria estar en educacidon media su-
perior o superior. Aun asi, su condicidén migrante y necesidad de frabajar arriesgan
la confinuidad en su educacion (SEDESOL, 2009).

iv. Apoyos a la investigacion

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

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

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

B) PROGRAMAS Y ACCIONES EDUCATIVOS

El Gobierno Federal confaba con 82 Programas y Acciones relacionados con
servicios educativos en 2011 (correspondiente al 41.3 por ciento de los recursos
aprobados en 2010 para la funcién presupuestaria de educacion del gasto en
desarrollo social; es decir, 211,806 millones de pesos).”® Estos programas represen-

77 Datos tomados del cuestionario basico.

78 El nimero de programas considerados en cada una de las dimensiones (bienestar econémico, educacion, vivienda
y alimentacion) cambia afo con afo debido a la compactacion o desaparicidn de algunos Programas y Acciones.
Asl, por ejemplo, el Fondo de Modernizacién para la Educacién Superior (FOMES) y el Fondo de Inversion de
Universidades Pablicas Estatales con Evaluacion de la ANUIES (FIUPEA) se compactaron en el Programa Integral de
Fortalecimiento Institucional. Cabe recordar que los programas con evaluacion anual determinada por CONEVAL son
s6lo un subconjunto de los programas clasificados en el Inventario CONEVAL.
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tan el 30 por cienfo del universo de 272 programas de desarrollo social reunidos
en 2011 en el Inventario CONEVAL.

De estos 82 programas, 32 tuvieron Evaluacion de Consistencia y Resultados 201 1-
2012y ejercieron 80,037 millones de pesos en 2011. Estos Gltimos son los programas
que se analizan en los apartados de gasto y resultados. En el Anexo Il puede
consultarse una lista de todos los programas educativos.

Grdfica 3.3.3 Nimero de Programas y Acciones de educacién por dependencia,
México, Gobierno Federal, 2011
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2011.

La gréfica 3.3.3 muestra el nUmero fotal de programas educativos por dependen-
cia, asi como del subconjunto conformado por los programas evaluados con
ECRen 2011-2012.

C) GASTO DE LOS PROGRAMAS EDUCATIVOS

En este apartado se describen las caracteristicas del presupuesto de los progra-
mas de educacion en 2008-2011. El objetivo es poner en confexto su gasto e
identificar, en el caso de cada nivel y dmbito educativo, cudles fueron los instru-
mentos favorecidos en tférminos presupuestales.
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Los Programass y Acciones educativos del Gobierno Federal pertenecen a la funcion
presupuestaria de educacién, dentro del grupo funcional de desarrollo social.

El presupuesto aprobado para la funcién de educacion ascendié a 512,112 millo-
nes de pesos en 2011, seq, 0.46 por ciento menos que el monto ejercido en 2008 y
4 por ciento menos que en 2010 (montos expresados en pesos constantes de
enero de 2011, en la gréfica 3.3.4). El gasto ejercido por los 82 Programas y Acciones
educativas del Gobierno Federal corresponde al 41.3 por cienfo de los recursos
aprobados para la funcién de educacion; es decir, a 211,807 millones de pesos.
Esta proporcion es 9.4 puntos porcentuales mayor que la de 2008, cuando el
gasto de los programas educativos representaba el 32 por ciento, y cuatro puntos
mayor que en 2010, cuando éste era del 37 por ciento. Esto quiere decir que cuatro
de cada 10 pesos del gasto en la funcién de educaciéon se destinaron en 2011 a
los programas educativos, un peso mas que lo destinado en 2008.

Grdfica 3.3.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de educacién con relacién a la funcién
presupuestaria de educacion del gasto en desarrollo social, México, Gobierno Federal, 2008-2011
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Plblica Federal 2008, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010y 2011 e Inventario CONEVAL de Programas y Acciones
Federales de Desarrollo Social 2010.
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Los programas con Evaluacion de Consistencia y Resultados ejercieron 80,037
millones de pesos del fotal correspondiente a los 82 programas educativos en
2011 (grdaficas 3.3.5 y 3.3.6); es decir, los ejercieron 37.8 por ciento del gasto de
los programas en educacion y 15.6 por ciento del ejercido en 2011 por la funcién
de educacién del grupo funcional de desarrollo social.

Si se examina la evolucion del presupuesto de los programas educativos con
evaluacion anual deferminada por CONEVAL enfre 2008 y 2011 (grdfica 3.3.5), se
encuentra que el gasto ejercido por estos programas alcanzd su montd mads alto
en 2009 (109,093 millones de pesos de enero de 2011 para 33 programas evaluo-
dos) y disminuyd a partir de enfonces, no obstante que el gasto ejercido en 2011
es mayor que en 2008 y que el nimero de programas evaluados ha cambiado.

Grafica 3.3.5 Gasto total ejercido de Programas y Acciones de educacién evaluados
anualmente por CONEVAL en 2008-2011. Gobierno Federal, México. Millones de pesos

de enero de 2011
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009 y 2010; Cuenta de la
Hacienda Pablica Federal 2011.

Grdfica 3.3.6 Gasto fotal ejercido de Programas y Acciones de educacién evaluados
anualmente por CONEVAL en 2008-2011. Gobierno Federal, México. Variacién porcentual
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009 y 2010; Cuenta de la
Hacienda Pablica Federal 2011,
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En el cuadro 3.3.4 se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2011 para los programas
educativos. Se observa que el conjunfo de programas con el gasto mdés alto es
el clasificado bajo el rubro de "Otros”; éste incluye Programas y Acciones conte-
nidos en el Inventario CONEVAL de los que sélo una pequena proporcidn cuenta
con evaluacion. El nimero de programas reunidos en "Ofros” aumentd de 45 a
52 entre 2008 y 2011; entre éstos estén programas de educaciéon bdsica.

Cuadro 3.3.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de educacion, Gobierno
Federal, México, 2008-20117°

Gasto ejercido Millones de pesos Variacion
de enero de 2011 porcentual

2008-2011
208 _|___aon__|

Educacion Bdsica 5,708.79 6,228.23

Grupos temdticos de programas
de educacién

Educacion Superior y Normal 42,784.02 55,046.23 28.66
Promocion y Apoyo a la Educacion 809.56 22,755.17 2,710.81

Total 164,285.93 211,806.83 28.93

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Publica Federal

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

El gasto ejercido por los programas educativos reunidos en la categoria *Otros” considera tanto a i) algunas Acciones y
Programas que no fueron evaluados por CONEVAL porque no son de modalidad presupuestaria “S” (con reglas de operacion),
“U” (otros programas de subsidios), "E” (prestacion de servicios pablicos) o "B” (provisién de bienes publicos), asi como ii)
programas que sf fueron evaluados, pero que no son reunidos en una de las temdticas consideradas en el andlisis

79 Los grupos femdaticos de programas de educacion son:

i. Programas para el mejoramiento de la educacion bdsica: Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago
Educativo en Educacion Inicial y Basica (CONAFE), Programa de Escuelas de Calidad, Programa Sistema Nacional
de Formacién Continua y Superacion Profesional de Maestros de Educacién Basica en Servicio, Programa Escuelas
de Tiempo Completo, Programa para el Fortalecimiento del Servicio de la Educacion Telesecundaria y Programa
Escuela Segura.

ii.Programas para la Educacion Media Superior: Expansion de la Oferta Educativa en Educacion Media Superior y
Programa Educativo Rural.

iiProgramas para el mejoramiento de la Educacion Superior y Normal: Subsidios Federales para Organismos
Descentralizados Estatales, Programa Fondo de Modernizacién para la Educaciéon Superior (FOMES), Fondo de
Apoyo para Saneamientfo Financiero de las UPES por debajo de la Media Nacional en Subsidio por Alumno,
Programa Fondo de Inversion de Universidades Pablicas Estatales con Evaluacion de la ANUIES (FIUPEA), Programa
de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Normales Piblicas, Fortalecimiento de la Calidad en las Escuelas
Normales y Programa Infegral de Fortalecimiento Institucional (este programa integra al FOMES y el FIUPEA a partir
de 2011).

ivProgramas de apoyos a investigacion y becas de estudio: Becas de posgrado y ofras modalidades de apoyo a la
calidad, Programa de Becas, Sistema Nacional de Investigadores, Programa Nacional de Becas y Financiamiento
(PRONABES), Fortalecimiento en las Enfidades Federativas de las Capacidades Cientificas, Tecnolégicas y de
Innovacién, Fondo Sectorial de Innovacién (en 2009 correspondia al Fondo Nuevo para Ciencia y Tecnologia),
Programa Beca de Apoyo a la Practica Intensiva y al Servicio Social para Estudiantes de Séptimo y Octavo Semestre
de Escuelas Normales Pdblicas, y Programa Becas de Apoyo a la Educacion Basica de Madres Jovenes y Jovenes
Embarazadas.

v.Programas de promocién y apoyo a la educacion: Subsidios para Centros de Educacion, Atenciéon a la Demanda de
Educacion para Adultos (INEA), Habilidades Digitales para Todos, Plograma de Fortalecimiento de la Educacion
Especial y de la Infegracion Educativa, Atencién Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable, Programa Nacional
de Lectura y Educacion para Personas con Discapacidad.

vi. Otros: Programa Albergues Escolares Indigenas (PAEI), Programa de Educacion Inicial y Basica para la Poblacion
Rural e Indigena, Programa de Educacién Basica para Nihos y Nifias de Familias Jornaleras Agricolas Migrantes
(PRONIM), Programa de Educacion Inicial y Bésica para la Poblacion Rural e Indigena, Deporte, Escuela Siempre
Abierta a la Comunidad, Apoyo a Desregulados Programa Asesor Técnico Pedagdgico (PATP), Programa de Apoyo a
las Culturas Municipales y Comunitarias (PACMYC), Programa de Apoyo a Comunidades para Restauracion de
Monumentos y Bienes Artisticos de Propiedad Federal (FOREMOBA), Programa de Apoyo a la Infraestructura Cultural
de los Estados (PAICE), Subsidio Federal para Centros de Excelencia Académica.
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El segundo conjunto de Programas y Acciones con el gasto ejercido més grande
en 2011 es el de educacidn superior y normal®® que ejercid 55,046 millones de
pesos, 29 por ciento mds que en 2008. En 2008, 2009 y 2010 este conjunto de
programas estuvo conformado por seis infervenciones, pero en 2011 se redujo a
cinco debido a la compactacién del Fondo de Modernizacion para la Educacion
Superiory del Fondo de Inversién de Universidades Pablicas Estatales con Evalua-
cién de la ANUIES en el Programa Integral de Fortalecimiento Institucional.

El grupo de programas con el crecimiento relativo mas pronunciado fue el de
promocidn y apoyo a la educacion.?' Esto se debe —por una parte— a que el
grupo aumenté de fres a siete programas, pero sobre tfodo a la puesta en opero-
cion desde 2009 de la intervencion Subsidios para Centros de Educacion que en
2011 tuvo un presupuesto nueve veces mds grande que el programa que ante-
riormente era el de mayor presupuesto (Afencién a la Demanda de Educacion
para Adulfos).

Es importante examinar con mayor detalle algunos programas que destacan por
su alfo nivel de gasto ejercido en 2011 o por el importante crecimiento relativo
de su gasto. Enfre los primeros pueden resaltarse las intervenciones realizadas
por Subsidios Federales para Organismos Descentralizados Estafales del grupo
de programas de educacién superior y normal que ejercié 52,330 millones
de pesos en 2011 y por Subsidios para Centros de Educacion del grupo de
programas de promocién y apoyo a la educacion que gastd 15,782 millones de
pesos. Lo cuantioso del gasto ejercido por el primero se debe a que sostiene los
gastos de operacion y ndbmina de los institutos y universidades pertenecientes
a los organismos descentralizados estatales de educaciéon publicos. EIl monto
de Subsidios para Centros de Educacion se debe a que pretende fortalecer la
educacion de calidad en las enfidades federativas, mediante el otorgamiento
de subsidios que en 2010 fueron canalizados para la construccién de obra.

Entre los programas que destacan por la variaciéon en su presupuesto entre 2008
y 2011 estan el de Escuelas de Tiempo Complefo (aumento de 228 millones a
1,487 que equivale a un crecimiento de 552 por ciento) y Habilidades Digitales

80 Los programas de educacion superior y educacion normal permiten la operacion de una amplia gama de
instituciones mediante la asignacion de recursos ordinarios; sin éstos no podria atenderse a la mayoria de la
poblacion de 18 a 25 anos en las entidades federativas. También se incluyen programas de recursos extraordinarios.

81 Estos programas ofrecen servicios complementarios para apoyar a los sistemas de educacion; las actividades de
cuatro de ellos son en educacion bésica (Instituto Nacional para la Educacidon de los Adultos, Programa de
Fortalecimiento de la Educacién Especial y de la Integracion Educativa, Programa Nacional de Lectura y Habilidades
Digitales para Todos); dos estén destinados a estudiantes que cursan educacion media superior y superior (Atencion
Educativa a Grupos en Situacion Vulnerable, Educacion para Personas con Discapacidad) y uno atiende a nivel de
posgrado e investigacion (CINVESTAV). El reto que enfrentan es atender las dificultades que, por distintas causas
—discapacidad, situaciéon de vulnerabilidad, desigualdad social o pobreza, enfre ofros— enfrentan ciertos grupos
sociales para acceder en condiciones adecuadas a la educacion; los programas buscan asi garantizar igualdad de
oportunidades y cerrar la brecha en el rezago educativo.
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para Todos (de 933 millones en 2009 a 4,890 millones en 2011, esto es, un creci-
miento de 424 por ciento).

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

i. Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica

La Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) dispone que los recursos que reciban las
entidades federativas a través del Fondo de Aportaciones para la Educaciéon
Basica (FAEB) deberdn ejercerse de manera exclusiva para financiar la educacion
inicial basica, incluyendo la indigena, especial y normal para la formaciéon de

maestros.®?

La LCF estipula que, de acuerdo con criterios preestablecidos, reciban mas recur
sos las entidades federativas que se encuentren en desventaja. Este proceso
@ puede generar pocos o Nulos incentivos para que las entidades utilicen con
eficiencia los recursos que se les asignan. No obstante, el grueso de la diferencia
del tamano del FAEB de un aio a otro se reparte de acuerdo con la proporcion
gue la matricula publica de educacion bdsica que cada estado representa del
total nacional. Por otra parte, las asignaciones histéricas a cada estado son las
que mayor peso tienen al decidir la transferencia total. Por tanto, el FAEB es repar-
fido entre los estados de forma inercial, por lo que se consideran, en segundo
lugar, criterios de equidad y, marginalmente, de eficiencia, medida por la calidad
de la educacion.®

De acuerdo con lo anterior, es pertinente analizar los patrones de distribucion del
fondo. Del examen de la relacidn entre la distribucién de los montos asignados
a cada estado en 2007 y la matricula publica estatal de educacién bdsica para
el ciclo escolar 2005-2006 existe una relaciéon estrecha.

En la LCF se considera que las matriculas estatales permiten asignar los recursos
de manera equitativa entre las entidades (con criterios financieros); sin embargo,
se ignoran otros factores de desigualdad entre los estados. Por ejemplo, al exa-
minar la proporcién de recursos asignados en 2007 a cada entidad federativa

82 El Arficulo 26 de la LCF estipula que “con cargo a las aportaciones del FAEB que les correspondan, los estados y el
Distrito Federal recibirdin los recursos econdmicos complementarios que les apoyen para ejercer las atfribuciones que
de manera exclusiva se les asignan, respectivamente, en los Articulos 13 y 16 de la Ley General de Educacion”.

83 Si bien la distribucion inercial es importante porque permite contar con una base establecida para planear, dificulta el
desarrollo de incentivos para la eficacia y eficiencia.
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como porcentaje del monto total del FAEBy el porcentaje de poblacién analfa-
beta en cada entidad se encuentra que, a diferencia de la relacién mencionada,
se aprecia un desfase entre los recursos que la mayoria de las entidades federa-
fivas reciben con sus deficiencias educativas (CONEVAL, 2011h). En este sentido,
en la distribuciéon de los recursos del FAEB domina la importancia relativa de la
matricula en las entidades sobre el analfabetismo.

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

Al examinar el gasto ejercido por persona por el FAEBen 2011 se observa que es
un 4.2 por ciento mayor gue en 2008 a nivel nacional.

Grdfica 3.3.7 Monto por persona del Fondo de Aportaciones para la Educacion Bédsica (FAEB)
por entidad federativa, 2008-201 1. Pesos constantes de enero de 2011
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El gasto por persona ejercido aumenta en casi todas las entidades federativas.8
Quintana Roo y Baja California Sur son los estados que registran reducciones
(disminucion de 5.7 y 5.3 por ciento respectivamente), mientras que en el Estado
de México y Guanajuato se observan los mayores aumentos (22.9 y 20.1 por
ciento respectivamente).

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

ii. Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica
y de Adultos

El Fondo de Aporfaciones para la Educacion Tecnolégica y de Adultos (FAETA)
opera a través de dos componentes: FAETA-INEA y FAETA-CONALEP; el primero
contribuye a la formacidén de los adultos mediante una ensefanza que les per-
mita un mejor desarrollo para la vida y el trabajo. Por medio del presupuesto de
este fondo, se fortalece la operacion de los servicios y se amplian espacios
educativos en la modalidad de educacién para adultos, de acuerdo con las
necesidades regionales. Con el segundo se infenta fortalecer la ensenanza del
nivel profesional técnico en las entidades federativas.8®

El monto que le corresponde a cada entidad federativa es determinado cada
ano a partir de elementos como a) los registros de instalaciones educativas y
plantillas de personal utilizados para los cdlculos de los recursos presupuestarios
fransferidos a las entidades federativas con motivo de la suscripcion de los con-
venios respectivos, incluyendo las erogaciones que correspondan por conceptos
de impuestos federales y aportaciones de seguridad social; b) los recursos pre-
supuestarios del fondo que se hayan transferido a las entidades durante el ejer-
cicio inmediato anferior a aquel que se presupueste; ¢) ademdas, para los servicios
de educacion para adultos, prioridades especificas y estrategias compensatorias
para el abatimiento del rezago en materia de alfabetizacion, educacion bdsica
y formacién para el trabajo.

Si se compara la distribucion de los recursos del FAETA en las entidades federativas
con la matricula de alumnos que estudian en el nivel de educacion fecnolégica
(representado como el porcentaje de la matricula nacional de educacion tecno-
I6gica). se encuentra una fuerte asociacion entre los valores de ambas variables.

84 El Distrito Federal no tiene participacion en los recursos de este fondo.

85 Es importante destacar que, si bien la LCF establece que los recursos econdmicos que los estados y el Distrito Federal
reciban del FAETA habrén de ser utilizados para financiar los servicios de educacion tecnolégica y de adultos, este
dinero es complementario al destinado a dicha actividad a través del Ramo 11 (educacion publica).
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Asi, puede argumentarse que la distribucién de FAETA responde a la demanda por
servicios de educacion tecnolégica de las entidades (CONEVAL, 2011h).

Respecto de los servicios de educacion para adultos, al contrastar los recursos
ejercidos por persona por el FAETA en 2007 con el porcentaje de la poblacién
adulta analfabeta en dicho ano, se encuentra que la asignacion del fondo, en
términos de las necesidades de rezago educativo de la poblacién adulta, no sigue
un patrén sistemdatico. En este caso, la distribucion del FAETA (en términos per cd-
pita) no se asocia al porcentaje de poblacion adulta analfabeta de las entidades.

En resumen, el FAETA responde en mayor medida a las necesidades por educo-
cién fecnoldgica que a la atencién del rezago educativo de la poblacién adulta
analfabeta. Por otra parte, si se analiza la asignacién de los recursos per capita
per capita del fondo para todas las enfidades federativas en 2008 y 2010, se
observa que el monto gjercido es levemente mayor en 2011 con respecto de 2008
(3.0 por ciento).

Grdfica 3.3.8 Monto por persona del Fondo de Aportaciones para la Educacién Técnica y de Adultos por entidad
federativa, 2008-2011. Pesos constantes de enero de 2011

120
100
80
3
@D
méO
a
. IIII
201
0-
O 5 © W O O 0 OO0 00 Q QCc ¥WEC O 0 O O0'%G T T Q @ o NCoC O
L = JF & B S = D E = 550 O O =6 0= =6 8 6 = & 5 = 5o o
Eswogc:s.'_'écgesg-;oagggggzgsgg-‘—‘g‘é‘a%
g 2232353838238 852 s 722s2cs 35835358 8%
S5 EESERCFEERTP=5==2880r3s5 ,H5P288208 323
=3 S © = O o s o ] ) > 2 3 = e F > S
o © = 8 S > = S o = 3 5 N
S - B (O = = —
S5 = c
> 8 O g 5
< @ 5 (%)
=)
oo
I Monto por persona FAETA por entidad federativa, 2008 I Monto por persona FAETA por entidad federativa, 2011

Fuente: Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal 2008, 2011 y Medicion de la Pobreza, CONEVAL 2011.

Pages-IEPDSMex2012.indd 127 @ 11/16/12 12:46 AM



Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2012

La gréfica 3.3.8 muestra que el gasto per cépita ejercido real aumenta en 26 de
los 31 estados,® con excepcion de Baja California Sur (-2.6 por ciento), Campe-
che (-2.3 por ciento), Coahuila (-1.3 por ciento), Baja California (-0.6 por ciento)
y Chiapas (-0.1 por ciento).

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

E) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS Y ACCIONES DE EDUCACION

En este apartado se sinfetizan resultados de algunos programas dirigidos a ga-
rantizar el acceso a las diferentes dimensiones del derecho a la educacioén, asi
como a mejorar su calidad.

i. Educacion bdsica

El Programa Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago Educativo en
Educacién Inicial y Basica del Consejo Nacional de Fomento Educativo
(CONAFE) disminuye la tasa de repeticion. El programa tiene menor efec-
fividad en las escuelas urbanas.

La participacion en el Programa de Escuelas de Calidad resulté en un
descenso en la tasa de desercidon de aproximadamente 0.11 por ciento.
Sin embargo, no se encontrdé un impacto sobre las tasas de reprobacion
estudiantil o en el porcentaje de extra edad de las escuelas. El programa
no mostrd tener un efecto en escuelas bilingles e interculturales.

Los programas de Fortalecimiento a la Telesecundaria y de Escuelas de
Tiempo Completo arrojan resultados positivos en pruebas estandarizadas
como ENLACE. De 2006 a 2010, alumnos inscritos en las escuelas Telesecun-
darias avanzaron en dicha prueba 19.7 puntos en espanol y 40.7 puntos
en matemadaticas. No obstante, no es posible atribuir estos resultados de
manera exclusiva al programa.

Los programas dirigidos a la poblacién indigena como el Programa de
Educacién Inicial y Basica para Poblaciéon Rural e Indigena de CONAFE

han mejorado el logro educativo en el puntaje de las escuelas en la
prueba ENLACE.

86 El Distrito Federal no tiene participacion en los recursos de este fondo.
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ii. Educaciéon Media, Superior y Normal

« El Fondo de Modernizacion para la Educacién Superior y el Fondo de In-
version de Universidades Pdblicas Estatales con Evaluacion de la Asociacion
Nacional de Universidades e Instituciones de Educacién Superior se com-
pactaron en el Programa Integral de Fortalecimiento Institucional en 2010.
Entre los resultados alcanzados en ejercicios fiscales anteriores pueden
mencionarse: El Fondo de Modernizacién para la Educacion Superior logrd
que el porcentaje de profesores de fiempo completo con posgrado au-
mentara de 62 en 2002 a 85 por ciento en 2010. Los programas educativos
evaluados de calidad pasaron de 458 programas en 2003 a 1,562 en 2010.

+ En cuanto al Programa Fondo de Inversion de Universidades Pablicas Esta-
fales con Evaluacion de la Asociacion Nacional de Universidades e Institu-
ciones de Educacién Superior, que el porcentaje de Cuerpos Académicos
consolidados pasd del 7 por ciento en 2002 al 31 en 2010.

iii. Programas Federales de Promocidon y Apoyo
a la Educaciéon

+ La intervencidn Afencion a la Demanda de Educacion para Adultos au-
menta las oportunidades educativas de jovenes y adultos de 15 afos y
mas en rezago educativo. Asimismo desarrollan estrategias de aprendizaje
autodidacta que los motivan a continuar estudios en nivel medio superior
y superior.

« El programa Educacién para Personas con Discapacidad contribuyd a que
los alumnos de educacidén superior beneficiados permanecieran hasta el
fin del ciclo escolar.

iv. Apoyos a la investigacion y becas de estudio

+ Entre 2000 y 2008 el Sistema Nacional de Investigadores (SNI) aumentd su
membresia en fodas las areas del conocimiento.
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F) CONCLUSIONES

+ Durante 1990-2010 se produjo una importante reducciéon del rezago edu-
cativo, especialmente en cuanto a la inasistencia escolar de ninas y niNos
entre seis y 15 anos.

+ Elrezago educativo se redujo a una menor tasa entre 2008 y 2010, debido
no sélo a que se estd alcanzando prdcticamente la cobertura universal de
educacién basica de los nifos en edad de acudir a ese ciclo escolar, sino
que continla elevado el rezago educativo de la poblacién adulta.

+  Ofros problemas identificados en el @mbito educativo son la desigualdad
en la calidad en educacion bdsica; mientras que en la educacién media
superior y en la superior se observa la cobertura insuficiente, desigualdad
en el acceso y calidad de la ensenanza, las desventajas para acceder a
la educacion de los grupos vulnerables, asi como el bajo desarrollo de la
investigacion bdsica y aplicada.

+ Cuatro de cada 10 pesos del gasto en la funcidn de educaciéon del Go-
bierno Federal se destinaron en 2011 a los programas educativos; este
monto representd 9.1 puntos porcentuales mas respecto al gasto en 2008
y un peso mds respecto a este dlitimo ano.

+ Las acciones educativas que el Gobierno Federal favorecidé en términos
presupuestarios en 2008-2011 fueron Subsidios Federales para Organismos
Descentralizados Estatales y Subsidios para Centros de Educacion (con los
montos ejercidos mds altos), asi como Escuelas de Tiempo Completo, Ha-
bilidades Digitales para Todos y Atencion Educativa a Grupos en Situaciéon
Vulnerable.

+ Los programas de educacion bdésica que el Gobierno Federal favorecié en
términos presupuestarios en 2008-2011 fueron Acciones Compensatorias
para Abatir el Rezago Educativo en Educacién Inicial y Basica (con el
monto ejercido mds alto) y Programa Escuelas de Tiempo Completfo (con
el crecimiento relativo mds pronunciado).

« Existe una gran proporcién de programas que adn no han sido sujetos a
una evaluacién por lo que no se han identificado sus resultados. De los
programas evaluados destacan los resultados de Escuelas de Tiempo
Complefto.

+ En cuanto al Ramo 33, el andlisis del Fondo de Aportaciones para la Edu-
cacién Basicay el Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolégica
y de Adulfos reveld que la férmula de distribucion de sus recursos en las
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entidades federativas promueve poco el desarrollo equilibrado del sistema
educativo respecto de variables adicionales a la matricula (como las ufi-
lizadas en la medicion de la pobreza).

IV. Alimentacion

El derecho a la alimentacién puede entenderse como el derecho de todos los
individuos a disfrutar del acceso fisico y econémico a una alimentacion adecuo-
day alos medios para obtenerla (OACDH, 2004). En nuestro pais, la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que foda persona tiene de-
recho a la alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad, asi como que el Estado
lo garantizard (Articulo 4). La LGDS establece el acceso a la alimentaciéon como
uno de los derechos para el desarrollo social de los mexicanos (Articulo 6),
ademds de que indica que es una de las vertientes de superacion de la pobreza
de la politica nacional de desarrollo social y que los Programas y Acciones para
asegurar la alimentacion serdn prioritarios y de interés pdblico (articulos 14y 19).

La LGDS estipula asimismo que el acceso a la alimentacion serd uno de los ocho
indicadores que el CONEVAL debe considerar para efectuar la mediciéon de la
pobreza (Arficulo 36).

Los derechos a no padecer hambre y gozar de acceso a una alimentacion sana
y nutritiva son componentes constitutivos del derecho a la alimentacién. El con-
cepto que mejor incluye estas nociones y que, por ello, se considera mds apro-
piado para medir el acceso a la alimentacion es el de seguridad alimentaria; se
entiende por ésta el acceso en fodo momento a comida suficiente para llevar
una vida activa y sana, lo cual esté asociado a los conceptos de estabilidad,
suficiencia y variedad de los alimentos (CONEVAL, 2010b: 60-62; DOF, 2010: 12).

Para medir el alcance de este derecho se utiliza una escala de seguridad alimen-
taria (CONEVAL, 2010b: 60-62).

La exposicion de este apartado estd organizada de esta manera: en la primera
seccién se expone un breve panorama de problemdaticas asociadas a las dimen-
siones de seguridad alimentaria en México;¥” en la segunda se describen los
rasgos generales de los cinco principales programas alimentarios del Gobierno
Federal; en la tercera se analiza el gasto ejercido en 2008-2011 por dichos pro-
gramas; posteriormente, se examina el componente de Asistencia Social del
Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) del Ramo 33 para conocer algunas de

87 El diagndstico se realiza con base en los hallazgos de la Evaluacion Estratégica de Dimensiones de Seguridad
Alimentaria, asi como en los de la Evaluacién Integral de Desempeno de los programas de Ayuda Alimentaria y
Generacion de Capacidades del CONEVAL.
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sus caracteristicas relacionadas con el acceso a la alimentacién; y, por Gltimo, se
presentan resultados de los programas y conclusiones.

A) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DEL ACCESO
A LA ALIMENTACION

De acuerdo con la mediciéon de la pobreza de 2010, la incidencia de la poblacién
con carencia por acceso d la alimentacion fue de 24.9 por ciento en 2010; ésta
es la Unica carencia que aumenté en 2010 respecto de 2008.

En los hogares mexicanos el problema de la seguridad alimentaria es multifac-
torial, pues en él confluyen dificultades de disponibilidad, acceso y consumo de
los alimentos. Tener acceso apropiado a los alimentos no es suficiente para contar
con una buena nutricién, pues ademds los alimentos deben ser de la calidad y
diversidad adecuadas, asi como ser consumidos en un ambiente higiénico y por
un cuerpo saludable.

Segln la FAO, en México, entre 2003 y 2005, existié disponibilidad de alimentos en
la medida que los requerimientos minimos para la poblacién mexicana fueron
de 1,850 kilocalorias por persona al dia y la oferta de alimentos de 3,270 kiloca-
lorias diarios por persona.t Se encontraron puntos de venta de alimentos para
todas las localidades rurales analizadas y que en la mayoria se venden los grupos
de alimentos de forma local (CONEVAL, 2010b).

En términos de acceso y capacidad de adquirir alimentos, en 2010 se identificd
que la poblacién con menores ingresos destina un mayor porcentaje del gasto
total a su alimentacién, pues mientras que los hogares del decil de ingreso mas
bajo reservan en promedio 49 por ciento de su gasto a la compra de alimentos,
quienes se encuentran en el decil mds alto destinan Unicamente 22 por ciento
(ENIGH, 2010). Esto quiere decir que ante un alza de precios de los alimentos
existe una mayor dependencia y vulnerabilidad de los hogares mexicanos de
menores ingresos (al respecto véase CONEVAL, 2010b).

88 Los datos mas recientes de la FAO estan actualizados para el periodo 2005-2007; tienen un nivel similar al descrito en
la Evaluacion Estratégica de Nutricion y Abasto y siguen la fendencia histérica a mejorar al comparar con el periodo
base 1990-1992 (FAQ, 2008).
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De acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) 2006,%
México se encuentra en una situacion en la que existen simultdneamente grupos
de poblacién con malnutricién, sobrepeso y obesidad.?

En México la mayor prevalencia de anemia se presenta en la poblacién con
estas caracteristicas:

a. Ninos en edad preescolar. La prevalencia es de 23.7 por ciento. Los mayo-
res danos en el desarrollo mental ocurren cuando la anemia aparece en

los menores de dos anos.

b. Mujeres en edad fértil. La prevalencia para las mujeres entre los 12 y
los 49 anos de edad es de 15.6 por ciento.

c. Adultos mayores. La prevalencia es de 23.7 por ciento.

d. Poblacién de las localidades rurales. Todos los grupos de edad tienen un
porcentaje mds alto que el presentado en localidades urbanas, con ex-
cepcidn de los adultos mayores. Dentro de las localidades rurales, la po-
blacion mas vulnerable es la de preescolares (CONEVAL, 2010b).

En los dltimos anos, México ha presentado un aumento generalizado de sobre-
peso y obesidad en escolares, adolescentes y adultos. En 2006, uno de cada
cuatro ninos presentaba problemas de sobrepeso u obesidad, mientras que para
la poblaciéon adolescente este problema se presentd en uno de cada tres. Igual-
mente, mds del 65 por ciento de los adultos presentd sobrepeso u obesidad.
(CONEVAL, 2010b).

Los municipios con mayores condiciones de riesgo nutricional coinciden con los
municipios que presenfan un mayor porcentaje de poblacion indigena (CONEVAL,
2010b: 66). De acuerdo con la ENSANUT 2006, la prevalencia de desnutricion cro-
nica de indigenas menores de cinco afos es mayor que la de los no indigenas
(33.2 contra 10.6 por ciento, segin CONEVAL, 2010b). Ademds, como se muestra
en el cuadro 2.2, el porcentaje de prevalencia de baja talla en menores de cinco
anos fue casi fres veces mayor en la poblacion indigena que en la poblacion fotal.”!

89 La Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT) fue realizada en 2006 bajo la coordinacion del INSP. Su
representatividad es nacional, por entidades federativas, regiones geogrdficas y é@mbito de residencia (rural-urbano).

90 La obesidad y el sobrepeso son una acumulacién anormal o excesiva de grasa que puede ser perjudicial para la
salud. Tiene como causa principal el desequilibrio entre la ingesta calérica y el consumo de energia. El indicador
utilizado por la Organizacién Mundial de la Salud para medir el sobrepeso y la obesidad es el indice de Masa
Corporal, el cual se estima como la relacion entre el peso corporal medido en kilogramos y el cuadrado de la estatura
medida en metros (kg/m2) (CONEVAL, 2010b).

91 El cuadro 2.2 estd en el capitulo Il de este informe.
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B) PROGRAMAS DE ALIMENTACION

El Gobierno Federal tenia cinco programas relacionados directamente con la
alimentacion en 2011 (52 por ciento de los recursos aprobados en 2011 para la
funcién de asistencia social del gasto en desarrollo social; es decir, 42,644 millones
de pesos). Estos programas representan el dos por ciento del universo de 273
programas de desarrollo social del Inventario CONEVAL. Cuatro programas fueron
objeto de Evaluacién de Consistencia y Resulfados (ECR) 2011-2012 (40,906 mi-
llones de pesos en 2011).72 Sin embargo, se identifican otros dos programas adi-
cionales, no contados entre los cinco, en las acciones se dirigieron a facilitar el
acceso de alimentos (albergues indigenas y desayunos escolares que son ins-
frumentados por la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
y por los sistemas estatales de desarrollo integral infantil, respectivamente). Los
primeros cuatro programas se describen y analizan en los siguientes apartados
de gasto y resultados. En el Anexo Il puede consultarse una lista con fodos los
programas de alimentacion.

Grdfica 3.4.1 Nimero de Programas y Acciones de alimentacin por dependencia, Gobierno Federal,
México, 2011

SEDESOL

M Total de Programas Il Programas con ECR del Total de Programas

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2011.

92 Consdiltese la definicion de programas evaluados en el glosario de términos.
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C) GASTO DE LOS PROGRAMAS DE ALIMENTACION

En este apartado se presenta la situacion del gasto ejercido por los programas
alimentarios del Gobierno Federal en 2008-2011. Se examinan la importancia re-
lativa del gasto del conjunto de los programas alimentarios respecto de la funcion
presupuestaria de asistencia social y el gasto entre 2008 y 2011 de los programas
alimentarios que cuentan con evaluacion anual determinada por CONEVAL.

Los programas alimentarios del Gobierno Federal pertenecen a la funcién de
asistencia social del ramo de desarrollo social. En la gréfica 3.4.2 puede obser-
varse que, en 2011, los cinco programas alimentarios? constituian el 51.7 por
ciento del total del gasto del Gobierno Federal destinado a asistencia social; es
decir, 42,644 millones de pesos (constantes de enero de 2011). Este monto repre-
senta 10.5 puntos porcentuales mdés que lo que constituia en 2008 y dos mdés que
en 2010. Esto significa que el gasto de programas alimentarios representd uno de
cada dos pesos de la funcidn presupuestaria de asistencia social en 2011, un
monto 68 por cientfo mayor que el de 2008.

Grdfica 3.4.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de alimentacion con relacion
a la funcidn presupuestaria de asistencia social del gasto en desarrollo social,
Gobierno Federal, México, 2008-2011. Millones de pesos de enero de 2011
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B Gasto Ejercido por los Programas de Alimentacién B Gasto Funcion Presupuestaria Asistencia Social de Desarrollo Social

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2008, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010y 2011 e Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales
de Desarrollo Social 2010.

93 Oportunidades, PAL, PASL, PARy el Programa de Adquisicion de Leche Nacional a cargo de LICONSA. El gasto ejercido
por Oportunidades sélo considera las aportaciones hechas al programa por la SEDESOL y excluye las efectuadas por
la SEP y SALUD debido a que la parte sustantiva del gasto en alimentacién del programa se realiza con cargo a dicha
secretaria.
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En las graficas 3.4.3 y 3.4.4 se muestra que los recursos ejercidos por Oportunida-
des, el Programa de Apoyo Alimentario (PAL), el Programa de Abasto Social de
Leche (PASL) y el Programa de Abasto Rural (PAR), fodos programas de alimenta-
cién con evaluaciéon anual determinada por CONEVAL, se incrementaron en 11,990
millones de pesos entre 2008 y 2011, lo que representa un aumento de 41 por
ciento. El ano en el cual ocurrié el aumento mds acentuado fue 2010, cuando el
presupuesto de estos programas crecid 31 por ciento respecto al afo anterior.

En conclusion, el gasto ejercido por los programas alimentarios con evaluacion
anual determinada por CONEVAL se incrementd de manera sostenida en 2008-2011.

Grdfica 3.4.3 Gasto fotal ejercido de Programas y Acciones de
alimentacién con evaluacion anual determinada por CONEVAL
en 2008-2011, Gobierno Federal, México. Millones de pesos de
enero de 2011
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008,
2009 y 2010; Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2011.

Grdfica 3.4.4 Gasto fotal ejercido de Programas y Acciones de
alimentacion con evaluacion anual determinada por CONEVAL
en 2008-2011. Gobierno Federal, México. Variacion porcentual
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Variacién 2011-2010 4.31%
Vaciacion 2010-2009 30.65%
Variacion 2009-2008
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Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008,
2009 y 2010; Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2011.

Pages-IEPDSMex2012.indd 136 @ 11/16/12 12:46 AM



Evaluacién de la politica de desarrollo social

En el cuadro 3.4.1 se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2011 para los programas
de alimentacidn. El programa con el mayor gasto ejercido en términos absolutos
fue Oportunidades,” que en 2011 alcanzd un monto 46 por ciento mayor que el
que ejercid en 2008; es decir, su gasto no sélo es el mds alfo entre los programas
alimentarios, sino uno de los que aumentaron de manera mds pronunciada entre
ejercicios fiscales.

Cuadro 3.4.1 Gasto ejercido para los programas de alimentacion, Gobierno Federal,
México, 2008-2011

Gasto ejercido millones de pesos
Grupos temdticos de programas de enero de 2011

Variacion

de alimentaci6n porcentual
2008 2008-2011

Ayuda alimentaria y generacion de
capacidades 28,915.13 40,905.65 41.47

Programa de Apoyo Alimentario 47464 3.695.14 678.55
(PAL) ' o ’

Programa de Abasto Social de
Leche (PASL) 3158.72 1180.00 -62.64

Total 28,946.47 $42,644.22 47.32

Fuente: Inventario CONEVAL y Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal.

Nota: Los Programas y Acciones de alimentacion se reunieron en grupos tfemdticos de acuerdo con los Evaluaciones Integrales
de Desemperio de los Programas Federales. El punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2011 son las
Evaluaciones Integrales 2010-2011.

El gasto ejercido por Oportunidades considera las aportaciones hechas al programa por SEDESOL y excluye las efectuadas

por SEP y SALUD debido a que la parte sustantiva del gasto en alimentacion del programa se realiza con cargo a la primera
secrefaria.

El PAL fue el instrumento de politica publica que tuvo la variacion relativa mds
pronunciada en 2008-2011 y que contribuyd de manera mds importante al incre-
mento del gasto ejercido por el conjunto de los programas alimentarios evaluo-
dos. Su gasto aumentd de 475 millones de pesos en 2008 a 3,695 millones de
pesos en 2011 lo que representd una variacion de 678 por ciento.

De lo anterior se desprende que entre los instrumentos de politica publica favo-
recidos en el ejercicio presupuestario para enfrentar el contexto internacional
adverso estuvieron PALy Oportunidades.

94 En este cuadro, el gasto ejercido por Oportunidades considera sélo las aportaciones de la Secretaria de Desarrollo
Social y excluye las efectuadas por la Secretaria de Educacion Pdblica y la Secretfaria de Salud debido a que la parte
sustantiva del gasto en alimentacion del programa se realiza con cargo a dicha secretfaria.
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D) RAMO 33: FONDO DE APORTACIONES MULTIPLES

La Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) sehala que los recursos de este fondo se
dirigen a estos dos dmbitos:

a. Asistencia social: desayunos escolares, apoyos alimentarios y de asistencia
social a la poblacién en condiciones de pobreza extrema y en desamparo.

b. Infraestructura educativa: construccion, equipamiento y rehabilitacion de
infraestructura fisica de los niveles de educacidon bdsica y superior.

Dado que los objetivos y las dependencias coordinadoras de cada uno de los
componentes del Fondo de Aportaciones Mdltiples (FAM) son diferentes y que
no se justifica que no opere como dos fondos distintos, el andlisis que se presen-
ta en este apartado resalta los hallozgos relacionados con el acceso a la alimen-
tacion, focalizindose en el componente de asistencia social.”®

El Articulo 41 de la LCF establece que el FAM se distribuiré entre las entidades
federativas de acuerdo con las asignaciones y reglas que se establezcan en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF); sin embargo, dado que la admi-
nistracién del componente de asistencia social sigue a cargo del Sistema Nacio-
nal para el Desarrollo Infegral de la Familia (SNDIF), éste se encarga realmente
de definir la distribucion del fondo a cada sistema estatal DIF

La férmula de distribucién de recursos toma en cuenta el presupuesto histdrico
(el monto del presupuesto en 2002, Ultimo afo en el cual el presupuesto fue
asignado sin férmula), el Indice de Vulnerabilidad Social (IDV)® y el indice de
Desempeno (ID).

Al examinar el carécter distributivo del fondo, la evaluacién encontrd la existencia
de una tfenue asociacioén positiva entre los recursos que cada entidad recibié del
componente de asistencia social del FAM, expresado en términos per cdpita, y el
valor del indice de Marginacién de cada estado.

95 Los hallazgos son con base en la Evaluacion Estratégica El Ramo 33 en el desarrollo social en México: evaluaciéon de
ocho fondos de politica publica (CONEVAL, 2011h).

96 El IDV estdé formado por componentes de vulnerabilidad de varios tipos: familiar, discapacidad, género, infantil
(educacion), salud y nutricion. Cada uno de estos componentes es ponderado diferencialmente (0.2,0.07,0.13,0.3 y
0.3, respectivamente). De estos ponderadores se puede deducir que el SNDIF oforga mayor importancia a aquellos
aspectos que atanen la vulnerabilidad infantil, en educacion, salud y nutriciéon.

97 El'ID es calculado por medio de una férmula que promueve la aplicacion de los lineamientos de alimentacion y de
desarrollo comunitario consensuados con los sistemas estatales. El ponderador del presupuesto histérico serd
decreciente ano con ano, de manera que el IDV sea creciente. La formula de distribucion también establece que
ningUin estado recibird menor presupuesto con relacion al afo anterior.
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Por ofra parte, al examinar la relacion entre los montos por persona asignados al
Fondo de Aportaciones Mdltiples entre 2008 y 2011 (grdfica 3.4.5), se observa que
en términos reales el presupuesto por persona del FAM se redujo en un promedio
de 2.0 por ciento para el conjunto de todas las enfidades federativas.

Grdfica 3.4.5 Monto por persona del Fondo de Aportaciones Miiltiples (FAM) por entidad federativa,

2008-2011. Pesos constantes de enero de 2011
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2008, 2011 y Medicion de la Pobreza, CONEVAL 2011

Baja California Sur, Tloxcala y Aguascalientes presentaron las mayores reducciones
en el presupuesto per cépita del FAM (disminuciones de 16.9, 13.8 y 12.9 por
ciento, respectivamente). Por su parte, las enfidades que registraron mayores
aumentos fueron San Luis Potosi, Veracruz y el Estado de México (10.2, 9.9 y 8.6,
respectivamente).

Las entidades con mayores montos per cdpita ejercidos en el periodo fueron
Chiapas (103.8 millones de pesos), Oaxaca (101.6 millones de pesos) y Guerrero
(94.3 millones). Las entidades con los montos menores fueron Baja California (32.2
millones), Nuevo Ledn (34.5 millones) y Coahuila (34.9 millones).
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E) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS DE ALIMENTACION

A continuacién se presentan algunos de los hallazgos y resultados mas impor-
fantes de los programas alimentarios del Gobierno Federal.

El Programa de Abasto Rural, a cargo de Diconsa, revisd el contenido co-
|6rico y nutricional de algunos de los productos alimentarios que se comer-
cializan en las fiendas con el fin de mejorar su valor nufricional, principal-
mente los de marca propia. Es necesario analizar la permanencia de
fiendas en zonas metropolitanas (CONEVAL, 2011g; 2011u).

El principal impacto de fortificar la leche en polvo distribuida por Programa
de Abasto Social de Leche podria observarse alrededor del sexto mes de
iniciado el consumo de leche fortificada como una disminucién en la
prevalencia de anemia en los ninos de entre 12 y 23 meses de edad. Sin
embargo, atiende principalmente zonas urbanas (CONEVAL, 2011g; 201 1w).

Oportunidades tiene un impacto positivo en la estatura de los ninos cuyas
madres no tenian educacion, pues éstos aumentan su talla en 1.5 centi-
metros en zonas rurales (CONEVAL, 2011q; 20T1v).

F) CONCLUSIONES

México se encuentra en una situacion en la que existen simulténeamente
grupos de poblacidon con malnutricién, sobrepeso y obesidad. Esta situa-
cién impone retos adicionales a la atencidn de los problemas de seguridad

alimentaria y nutricional.

Adicionalmente, la coyuntura 2008-2010 mostrd un incremento en la caren-
cia de acceso a la alimentacién, derivada de la crisis econdmico-financie-
ra de 2009, asi como de la volatilidad del precio de los alimentos desde
2007. El menor acceso a la alimentacion podria afectar la condicién de
nutricion de la poblacién, especialmente de grupos vulnerables.

Los programas alimentarios constituyeron en 2008-2011 una de las inter-
venciones mds importantes de la funcidn presupuestaria de asistencia
social, pues practicamente uno de cada dos pesos que el Gobierno Fede-
ral ejercié en esta funciéon se destinaron a programas alimentarios. El gasto
ejercido por los programas evaluados se incrementd de manera sostenida
en 2008-2011.
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« El Programa de Apoyo Alimentario fue el instrumento de politica publica
que tuvo la variacion relativa més pronunciada en 2008-2011 y que contri-
buyd de manera mads importante al incremento del gasto ejercido. No
obstante, en términos absolutos el programa con el gasto ejercido mdas alto
fue Oportunidades.?®

* A pesar del incremento presupuestario de varios programas, no pudieron
contener el incremento en la carencia de acceso a la alimentacién entre
2008 y 2010. Si bien los programas han tenido algunos resultados respecto
del acceso a la alimentacion, el efecto negativo de la reduccidn del ingre-
so y el aumento en el precio de los alimentos que el pais sufrié desde 2007
excedid el efecto de los programas sociales aqui analizados.

+ Lainestabilidad econdmica internacional que se prevé para los proximos
anos, asi como la constante fluctuacion de los precios alimentarios, podrian
poner nuevamente el tema de la alimentacién como una prioridad para
el pais en los anos siguientes.

+ En 2010 se lanzé la Estrategia contra el Sobrepeso y la Obesidad, pero aln
se desconoce su impacto. Serd importante evaluar y monitorear las accio-
nes y sus resulfados para hacer las correcciones necesarias.

« Con relacién a los fondos del Ramo 33, los recursos por persona del Fondo
de Aportaciones Mudltiples, en el componente de asistencia social, no
guardan relacién con la variacion de la poblacién con carencia por ac-
ceso a la alimentacién en 2008-2011 a nivel estatal.

V.Vivienda

Disponer de una vivienda propia, digna y decorosa es uno de los derechos esta-
blecidos en el Articulo 4 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos. En
su Articulo 2, la Ley de Vivienda estipula que una vivienda digna y decorosa es
la gue cumple con las disposiciones juridicas aplicables en materia de asento-
mientos humanos y construccion, habitabilidad, salubridad, que cuente con los
servicios bdasicos y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en cuanto a su
propiedad o legitima posesion, ademds de cumplir los criterios para la prevencion
de desastres y la proteccion fisica de sus ocupantes ante los elementos naturales
potencialmente agresivos.

98 El gasto ejercido por Oportunidades considera las aportaciones de la Secretaria de Desarrollo Social y excluye las
efectuadas por la Secretaria de Educacion Plblica y la Secretaria de Salud debido a que la parte sustantiva del gasto
en alimentacion del programa se realiza con cargo a la primera secretfaria.
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En su Articulo 6 la LGDS estipula a su vez que la vivienda es uno de los derechos
para el desarrollo social y, en su Articulo 14, que la politica de desarrollo social
debe incluirlo como una de sus vertientes para la superaciéon de la pobreza.

Este derecho se considera en la medicién de la pobreza a través de dos indica-
dores de carencia social:

a. Calidad y espacios de la vivienda. Se considera que una familia se encuen-
tra en situacién de carencia por calidad y espacios de la vivienda cuando
i) el material de los pisos es de fierra, i) el material del fecho es de Idmina
de cartén o desecho; iii) el material de los muros de la vivienda es de barro
o bajareque, de carrizo, bambu o palma, de ldmina de cartdn, metdlica,
asbesto o material de desecho; y iv) la razén de personas por cuarto
(hacinamiento) es mayor a 2.5.

b. Acceso a los servicios basicos. Se considera que un hogar se encuentra
en situacién de carencia por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda
cuando i) no cuenta con servicio de agua entubada, i) carece de drena-
je.iii) no dispone de energia eléctrica o iv) cuando el combustible que se
usa para cocinar es lefa o carbdn sin chimenea.

El PND 2007-2012 establece una politica para garantizar el acceso a la vivienda;
en primer lugar reconoce que durante los seis afos de la administraciéon federal
2006-2012 la demanda habitacional alcanzaria una cifra cercana a los 4 millones
de unidades que, sumados a las 2 millones de familias que en 2006 requerian de
habitaciéon independiente, representaban la necesidad de impulsar la oferta de
6 millones de viviendas. A esta demanda se agregan deficiencias e insuficiencias
en la identificacion del suelo apropiado para desarrollo econdmico y habitacio-
nal por su disponibilidad de servicios e infraestructura, asi como la necesidad de
realizar mejoras o ampliaciones a mds de 1 milldén de viviendas que lo requieren,
asi como de enfrentar al fenédmeno de habitaciones que se extendieron sin dis-
poner de servicios como agua potable, drenaje o luz eléctrica.

El PND 2007-2012 plantea como objetivo general, para enfrentar y mejorar la si-
tuacién, ampliar el acceso al financiamiento para vivienda de los segmentos de
la poblacidn mas desfavorecidos, y emprender proyectos de construccidn en un
contexto de desarrollo ordenado, racional y sustentable de los asentamientos
humanos.

Las secciones de este apartado estan organizadas en torno a dos ejes: por una
parte, los aspectos relacionados con el financiamiento a la adquisicidon de vivien-
da vy, por otro, la infraestructura y los servicios. De esta manera, en la primera
seccion se presenta un diagnodstico de la situacion de la vivienda en México. En
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la segunda se describen brevemente las caracteristicas de los conjuntos de
programas. En la fercera parte se analiza el gasto ejercido en 2008-2011 por los
programas de vivienda. En la cuarta parte se contrasta la distribucién de recursos
por entidad federativa del Fondo de Aporfaciones para la Infraestructura Social
(FAIS) del Ramo 33 con el indicador de carencia de servicios bdsicos en la vivien-
da de la medicion de la pobreza. Por Ultimo, se presentan algunos de los princi-
pales resultados de los programas de vivienda, asi como conclusiones.

A) DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DEL ACCESO A LA VIVIENDA

i. Financiamiento para la adquisicion de vivienda

De acuerdo con el Censo General de Poblacion y Vivienda 2010, existian en el
pais 35,617,724 viviendas particulares; de ellas, 28,138,556 estaban habitadas; de
éstas, el 78 por ciento se ubica en localidades urbanas y el 22 por ciento en ru-
rales lo que representa un aumento de més del 33 por ciento en las zonas urbo-
nas y de casi un 22 por ciento en el campo, respecto de 2000 (INEGI, 2001; INEG],
2011a).También se registrd un incremento modesto en la proporcion de viviendas
gue no son propias —no pertenecen a quien las habita— de 21 por ciento en
2000 a 23 por cienfo en 2010 (INEGI, 20071; INEGI, 2011a).

El Programa Nacional de Vivienda (PNV) 2008-2012 indica que la mitad de las
personas con necesidad de financiamiento para adquirir vivienda pertenece a
hogares con ingresos no mayores a cuatro salarios minimos, mientras que poco
mds de una tercera parte se ubica en hogares con percepciones de hasta tres
salarios minimos y una quinta parte en hogares con ingresos no mayores a dos
salarios minimos.

El PNV 2008-2012 senala que, aparte de la demanda habitacional y su constante
aumento, las viviendas necesitan mejoras o ampliaciones relacionadas con la
calidad y durabilidad de los materiales y, de manera especifica, con los techos,
paredes y pisos.

En cuanto a las necesidades de ampliacion, los resultados del Censo General de
Poblacién y Vivienda 2010 indican que en el 41 por ciento de los hogares viven
cinco o mds personas, mientras que siete por ciento de las viviendas tiene Unico-
mente un cuarto y 17 por ciento sdlo dos. Las viviendas rurales registran mayores
rezagos con respecto de las urbanas, especialmente en la dotacién de agua
potable y drengije.
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ii. Infraestructura y servicios

De acuerdo con la Medicién de la Pobreza 2010, la carencia por acceso a los
servicios bdsicos de la vivienda tuvo una incidencia nacional del 16.5 por ciento,
lo que equivale a 18.5 millones de personas;” 2.7 puntos porcenftuales menor
que en 2008; es decir, 2.6 millones de personas menos tuvieron esta carencia. Esto
se debid, en primer lugar, a que un mayor ndmero de viviendas accedid al servi-
cio de agua potable, aunque asimismo a que se amplid el acceso a la red de
drenagje y a la electricidad (CONEVAL, 20111).

Por su parte, en 2010 la carencia por calidad y espacios de la vivienda tuvo una
incidencia nacional de 15.2 por ciento, lo que equivale a 17.1 millones de perso-
nas; 2.5 puntos porcentuales menos que en 2008; esta disminucidn se debe, en
mayor medida, a la reduccidn del indicador de carencia por piso de tierray —en
menor medida— al decremento de quienes residian en viviendas con hacina-
miento, asi como fechos y muros de material endeble (CONEVAL, 200111).

La infraestructura y servicios son mds deficientes en @reas rurales que en las ur-
banas, por lo que puede suponerse que el aumento de la poblacién urbana del
pais se acompand de una mejoria importante en la provisidn de sistemas de
agua potable, drenagje, saneamiento y electrificacion. No obstante, también
dentro de las éreas urbanas existen zonas con rezagos en materia de infraestruc-
tura y servicios bdsicos para la poblacién, sobre todo donde habitan los sectores
mads pobres (Schteingart, 2002).

B) PROGRAMAS Y ACCIONES DE VIVIENDA

En 2011 el Gobierno Federal conté con 10 Programas y Acciones relacionados
con el financiamiento, infraestructura y servicios a la vivienda (correspondiente
a 16 por ciento de los recursos aprobados en 2011 para la funcién presupuesta-
ria de urbanizacioén, vivienda y desarrollo regional del gasto en desarrollo social;
es decir, 26,476 millones de pesos). Estos programas representan 4 por ciento del
universo de 272 programas de desarrollo social del Inventario CONEVAL.

De estos 10 programas, ocho fueron sujetos a Evaluaciéon de Consistencia y Re-
sultados ECR en 2011-2012 (26,073 millones de pesos en 2011);'® estos Ultimos
son los programas que se describen y analizan en los apartados siguientes de

99 El capitulo Il frata sobre la evolucion del desarrollo social en México y presenta la informacion sobre el nivel de
carencia por calidad y espacios de la vivienda, asi como por acceso a los servicios bdsicos en la vivienda en México
en 2008 y 2010.

100 Consultese la definicion de programas evaluados en el glosario de términos.
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gasto y resultados. En el Anexo Il puede consultarse una lista con tfodos los pro-
gramas de vivienda.

Grdfica 3.5.1 Nimero de Programas y Acciones de vivienda por dependencia, Gobierno Federal, México, 2011

2
CONAVI
M Programas por dependencia (fotal de 10)
2 M Programas con ECR del total de programas
SEMARNAT por dependencia (8 Programas con ECR)
6
SEDESOL

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 201 1.

En la gréfica 3.5.1 se presenta el nimero fotal de Programas y Acciones de vivien-
da distribuidas por dependencia, asi como el subconjunto conformado por los
programas evaluados en 2011-2012.

C) (GASTO SOCIAL EN PROGRAMAS DE VIVIENDA

En este apartado se describe el gasto ejercido por los Programas y Acciones de
vivienda en 2008-2011. El objetivo es contextualizar el gasto e identificar cudles
fueron los instrumentos favorecidos, bajo la éptica del gasto, para mejorar el fi-
nanciamiento para la adquisicion de vivienda, asi como su infraestructura y
servicios. Enfre ofros, se examina la importancia relativa del gasto del conjunto
de los programas respecto a la funciéon presupuestaria de urbanizacion, vivienda
y desarrollo regional del grupo funcional de desarrollo social, en 2008-2011,

ademd@s de su variacion relativa en este periodo.™!

101 En el Anexo | se explica la organizacion funcional del gasto publico.
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El presupuesto aprobado para la funcién de urbanizacion, vivienda y desarrollo
regional fue de 166,599 millones de pesos en 2011, un monto 21 por ciento menor
que el ejercido en 2008 (cantidades expresados en pesos constantes de enero
de 2011, véase grafica 3.5.2). El gasto ejercido por los 10 programas de vivienda
corresponde al 16 por ciento de los recursos aprobados en 2011 para dicha
funcién; es decir, 26,476.18 millones de pesos. Esta proporcion es seis puntos
porcentuales mayor que la de 2008, cuando el gasto de los programas de vivien-
da representd 9.8 puntos porcentuales; aunque 2.5 punfos menor que la de 2010.
Esto quiere decir que si en 2010 casi dos de cada 10 pesos del gasto en la funcion
presupuestaria de urbanizacion, vivienda y desarrollo regional se destinaron a los
programas de vivienda, en 2011 este monto se redujo a 1.5 por cada 10 pesos.

Grdfica 3.5.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de vivienda con relacién a la funcién presupuestaria
de Urbanizacion, Vivienda y Desarrollo Regional del gasto en desarrollo social, Gobierno Federal, México, 2008-
2011. Millones de pesos de enero de 2011

250,000 -

211,693.70

200,000 -

166,598.70

161,734.12

169,226.51

150,000 -

Millones de pesos

100,000

1

50,000 -

15.8%
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Il Gasto Ejercido por los Programas de Vivienda
B Gasto Funcion Presupuestaria Urbanizacién, Vivienda y Desarrollo Regional de Desarrollo Social

Fuente: Cuenta de la Hacienda Plblica Federal 2008, Presupuesto de Egresos de la Federacion 2010y 2011 e Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales
de Desarrollo Social 2010

Los ocho Programas y Acciones con evaluacion ejercieron 26,073 millones de
pesos del fotal correspondiente a los 10 programas de vivienda (graficas 3.5.3 y
3.5.4); es decir, los programas de vivienda evaluados ejercieron 98 por ciento del
gasto total de los programas de vivienda y 16 por ciento del gasto presupuestado
en 2011 para la funcién de urbanizacion, vivienda y desarrollo regional.
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La variacién porcentual de los programas con evaluacion en 2011 respecto de
2008 fue una disminucidén de cuatro puntos porcentuales; no obstante que si sélo
se considera el cambio respecto a 2010, se observa un aumento de ocho por
cienfo (grdfica 3.5.3). Esta disminucion del gasto ejercido en 2008-2011 por los
programas de vivienda se debe, en buena medida, a la reduccion registrada por
el programa Esta es Tu Casa que en 2011 tuvo su presupuesto mds bajo en todo
el periodo analizado. Otros programas que gastaron menos en 2011 respecto a
anos anteriores son Habitaty el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias.

Grdfica 3.5.3 Gasto fotal ejercido de Programas Grdfica 3.5.4 Gasto fotal ejercido de Programas
y Acciones de vivienda con evaluacién anual y Acciones de vivienda con evaluacién anual
determinada por CONEVAL en 2008-2011, Gobierno determinada por CONEVAL en 2008-2011, Gobierno
Federal, México, millones de pesos de enero de 2011 Federal, México. Variacién porcentual
30,000 1
s27iM57_‘/’\. N
25,000 - $27.017.22 $29.378.97 $2607381 | varigcion 2011-2008 .3_84%-
8 20,000 -
s Variacion 2011-2010
'z 15,000
£ 10000 | Vaciacion 2010-2009 8.74%
5,000 -
Variacién 2009-2008 -0.36%
10 Programas 9 Programas 9 Programas 8 Programas
$- L L L a— !
2008 2009 2010 2011 -15% -10% -5% 0% 5% 10%

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2008, 2009 y 2010. Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal 2011.

En el cuadro 3.5.1 se presenta el gasto ejercido en 2008 y 2011 para los grupos
de programas de vivienda. Se observa que el conjunfo de programas con el
gasto mas alto en 2011 fue el de infraestructura y servicios con 9,426 millones de
pesos,'%? un 333 por ciento mds que en 2008. Este grupo contaba en 2008 sélo
con el programa Habitat, pero a partir de 2009 se cred e incluyd el Programa para
el Desarrollo de las Zonas Prioritarias. Cabe resaltar, no obstante, que en 2008 el
grupo de programas mas importante fue el de financiamiento para la adquisicion
de vivienda con un gasto ejercido de 8,772 millones de pesos.'® Este conjunto
de programas conservd el mismo nimero de ellos (cinco) de 2008 a 2011.

102 Los programas de infraestructura y servicios estdn dirigidos principalmente a la infraestructura del entorno
habitacional, pero que impactan la calidad de la vivienda.

103 Los programas de financiamiento para la adquisicién de vivienda buscan corregir las distorsiones provocadas por la
accién de los agentes privados en el mercado de vivienda. El conjunto esté conformado por programas que

promueven el acceso a una vivienda digna.
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Cuadro 3.5.1 Gasto ejercido por los Programas y Acciones de vivienda,
Gobierno Federal, México, 2008-2011'%

Gasto ejercido millones de pesos
de enero de 2011

8,772.11 8,685.04 -0.99

Variacion
porcentual
2008-2011

Grupos temdticos de programas
de vivienda

Financiamiento para la adquisicion
de vivienda

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

Nota: Los Programas y Acciones de vivienda se reunieron en grupos temdticos de acuerdo con los Evaluaciones Infegrales
de Desemperio de los Programas Federales. E| punto de referencia para su agrupacion tanto en 2008 como en 2011 son las
Evaluaciones Integrales 2010-2011.

Al examinar individualmente los programas de vivienda se observa que los que
destacan por su alto nivel de gasto ejercido en 2008-2011 son el Programa para
el Desarrollo de Zonas Prioritarias y el Programa de Esquema de Financiamiento
y Subsidio Federal para Vivienda (Esfa es Tu Casa). El alto nivel de gasto ejercido
por el primero se debe a que es uno de los ejes principales de la estrategia Vi-
vienda Digna del Gobierno Federal, mientras que el del Programa de Esta es Tu
Casa se debe a que es el principal instrumento de politica publica en la entrega
de apoyos de vivienda.

Entre los programas que destacan por la importante variacién en su presupuesto
enfre 2008 y 2011 estén el Programa Habitat que aumentd su gasto ejercido en
un 63 por ciento y el Programa de Vivienda Rural que incrementd su gasto en un
52 por ciento. El crecimiento del gasto ejercido de Habitat fue continuo en 2008-
2010 (debido a la sostenida ampliacion de metas relacionadas con obras de
infraestructura en los poligonos intervenidos), pero disminuyd en 2011.

104 Los grupos temdticos de programas de vivienda son:

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

. Programas de Infraestructura y Servicios: Programa Habitat y Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

(ejerce recursos desde 2009).

iii. Otros: Programa para el Desarrollo Local (Microrregiones) (sélo en 2008), Programa de Apoyo a Zonas de Atencién
Prioritaria (s6lo en 2008), Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas y Programa
para la Construccion y Rehabilitacién de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales.
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D) RAMO 33: FONDO DE APORTACIONES PARA
LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL (FAIS)

El Articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que las aportaciones
federales provenientes de este fondo a las entidades y municipios “deberdn
destinarse exclusivamente al financiamiento de obras, acciones sociales bdsicas
y a inversiones que beneficien directamente a sectores de la poblacidn que se
encuentren en condiciones de rezago social y pobreza extrema”.

El FAIS se divide en dos fondos: el Fondo de Infraestructura Social Estatal (FISE) y
el Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM). El primero realiza obras y
acciones de alcance o dmbito estatal, regional o infermunicipal. En cambio, el
FISM, contempla los siguientes rubros: agua potable, alcantarillado, drenaje vy le-
frinas; urbanizaciéon municipal; electrificacion rural y de colonias pobres; infraes-
fructura bdsica de salud; infraestructura bdsica educativa; mejoramiento de vi-
vienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural.

Los recursos del FAIS se distriouyen de acuerdo con la participacion relativa de
cada entidad en la magnitud y profundidad de la pobreza a nivel nacional,
medida por medio de la masa carencial establecida en la LCF La proporcién que
representa la masa carencial estatal respecto de la masa carencial nacional
determina el porcentaje relativo de recursos que debe recibir cada enfidad. La
masa carencial se determina con el Indice Global de Pobreza, el cual es la suma
ponderada de cinco indicadores: ingreso per cépita del hogar, nivel educativo
promedio por hogar, ademds de la disponibilidad de espacio de la vivienda, de
drenaje y de electricidad-combustible para cocinar (para conocer mas detalles
consultese CONEVAL, 2011h).

Al contrastar los recursos del FAIS con la carencia de servicios bdsicos en vivien-
da de la poblacidn, se evidencia una fuerte asociacion. Asi, puede decirse que
la distribucién de los recursos de este fondo cumple con su objetivo principal de
financiar obras que beneficien directamente a estados donde la incidencia de
la pobreza es mayor (CONEVAL, 2011h).

La distribucion del componente municipal del FAIS, el FISM, entre los estados
parece estar cada vez mds apegada a una légica redistributiva, segln la cual
las entidades con menor grado de desarrollo humano reciben mayor prioridad
(CONEVAL, 2011h: 44).

Por ofra parte, si se analiza la asignacion de los recursos por persona del FAIS
(componente FISM) para todas las entidades federativas en 2008 y 2011, (a pesos
constantes de enero de 2011), el monto ejercido es en términos reales inferior en
2011 con respecto a 2008 (disminucién de 11.1 por ciento), con lo cual no hay
un crecimiento real de los recursos.
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Grdfica 3.5.5 Monto por persona del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
por entidad federativa, México, 2008-2011

1,200
1,000
800
w
a3
8 600
) I
400
200 I I]I I II
N 1l 1 1
82 528322822588 §8E5E582¢223%88¢82882¢2¢3
tEE2g8£35£9S5e85258c88¢88€28352828 5% 8
S EE€ 228858382238 =2s8298&&cz2=58EE38%5 353
S T = E O £ 8 a § T s = = S 5 @ L — = 2 = o
S 5 O © = O c O o > g 2 £ = S
@ = =1 > g < N
= O (&) = £ O (=]
S-EU (O] = S = —_
> 38 O g o
< 2 5 (%]
=)
oo
Il Monto por persona FAIS por entidad federativa, 2008 [l Monto por persona FAIS por entidad federativa, 2011

Fuente: Cuenta de la Hacienda Pablica Federal 2008, 2011 y Medicion de la Pobreza, CONEVAL 2011

La gréfica 3.5.5 muestra que el gasto por persona ejercido real disminuye en todos
los estados de la Republica.'® Las entidades con las disminuciones mds pronun-
ciadas son Quintana Roo y Baja California Sur (-16.8 y -16.2 por ciento, respecti-

vamente).

Las entidades con mayores montos ejercidos por persona fueron Oaxaca, Chia-
pas y Guerrero en este orden.

E) RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA

En este apartado se presentan los principales resultados alcanzados por el

conjunto de programas del Gobierno Federal dirigidos al acceso a viviendas de

la poblaciéon mexicana.

105 El Distrito Federal no tiene participacion en los recursos de este fondo.
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i. Financiamiento para la adquisicion de vivienda

» Los beneficiarios de Tu Casa habitan en viviendas con pisos, muros y techos
de mejor calidad y con mejor acceso a servicios de agua potable y dre-
naje que antes de la intervencién del programa. Sin embargo, algunas vi-
viendas estén abandonadas debido a la falta de servicios de las zonas
donde se construyen las nuevas.

ii. Infraestructura y Servicios

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

« El Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua
Potable y Saneamiento en Zonas Rurales redujo el rezago en la dotacion
de agua potable de apenas el 4.5 por ciento y dotdé de alcantarillado al 2
por ciento de la poblacién rural que carecia de este servicio.

F) CONCLUSIONES

+ Existe una demanda de 4 millones de viviendas nuevas, especialmente en
los hogares con ingresos menores a dos salarios minimos.

» Entre 2008 y 2010 se observaron mejoras importantes en la calidad y los
servicios bdsicos en las viviendas. Se ha ampliado la cobertura de pisos
firmes, electricidad, drenaje, agua potable en las viviendas y fambién se
ha reducido el hacinamiento.

+ A pesar de estos avances, todavia se observan rezagos en materia de
hacinamiento y agua potable en varias entidades federativas. El alto por-
centaje de viviendas deshabitadas es asimismo un reto muy importante
del sector vivienda. Esta problemdtica invita a la reflexion sobre el posible
impacto de la falta de planeacién urbana y la violencia.

+ Sibien los programas de financiamiento a la adquisicién de vivienda estén
dirigidos a atender los sectores socioeconémicos mds desfavorecidos, esta
infervencion resulfa insuficiente para recomponer la distorsion que genera
la dindmica econémica en este sector.
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+ Los esténdares de la vivienda financiada con el apoyo de estos programas
son cada vez menores: el famano de las viviendas unifamiliares que se
construyen actualmente llega en algunos casos apenas a 30 metfros
cuadrados (CONAVI, 2010), sin mencionar gue suelen localizarse en zonas
alejadas de los centros y subcentros urbanos, lo que crea condiciones de
habitabilidad complicadas (Martinez, 2011).

+ En 2017 se destinaron 1.5 pesos de cada 10 pesos del gasto en la funcidn
presupuestaria de urbanizacién, vivienda y desarrollo regional a los progra-
mas de vivienda, monto que crecid seis puntos porcentuales respecto del
gasto de 2008, cuando se destinaba a vivienda sélo uno de cada 10 pesos.

+ Laintervenciéon de politica pUblica més relevante del grupo de programas
de financiamiento para la adquisicién de vivienda es Esta es Tu Casa
operado por la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI), la cual otorga
la mayor cantidad de los apoyos, dispone de dos terceras partes del
gasto fotal de este grupo, aunque en el periodo 2008-2011 su gasto ejerci-
do decrecié en 9.2 por ciento.

+ Los programas con el mayor crecimiento porcentual en su gasto ejercido
en 2008-2010 son Habitaty Programa de Vivienda Rural de SEDESOL.

+ Respecto del Fondo de Aporfaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
del Ramo 33 puede concluirse que existe una fuerte asociacion entre la
asignacién de recursos por enfidad federativa con la carencia de acceso
a los servicios bdsicos de la vivienda.

+ Los gobiernos estatales y municipales han contribuido en la instalacion de
infraestructura para agua y drenaje con los recursos del Ramo 33. Sin
embargo, es necesario senalar que la provisidén de infraestructura para
llevar agua del municipio a los hogares es responsabilidad de los gobiernos
locales, por lo cual, es necesario establecer los mecanismos adecuados
de coordinacién entre los tres drdenes de gobierno.
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SEGUNDA PARTE. TEMAS TRANSVERSALES
DE LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL

Il. Dispersion de programas federales

En general es adecuado que para enfrentar los maltiples retos del desarrollo social
haya diversos Programas y Acciones presupuestarios, pero no siempre es claro
gue contar con muchos programas se fraduzca en una mejor politica publica.

Por esto, en esta seccidon se emplea una nueva herramienta para los programas
sociales federales: el Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de
Desarrollo Social 2010 (Inventario CONEVAL). Esta reGine en un solo sistema informa-
ciébn de 273 Programas y Acciones sociales federales y cuyo andllisis puede ayudar
a determinar la utilidad de fodos estos instrumentos. El Invenfario CONEVAL incluye
variables como tipo de apoyo, presupuesto, poblaciéon a la que se dirige el apoyo,
derecho social al que estd contribuyendo e institucion que opera el programa.
Recientemente se dio a conocer también el Inventario CONEVAL de Programas y
Acciones Estatales, en el cual se detectaron 2,391 programas de desarrollo social.

Es de destacar que un andilisis de esta naturaleza se enriqueceria si también se
contfara con informacién sistematizada y accesible sobre Programas y Acciones
estatales (como ejemplo, puede considerarse el cuadro 3.1.7 en el que se des-
criben caracteristicas de 13 programas estatales dirigidos a adultos mayores; sin
embargo, la informacion de este tipo no siempre es existente o de facil acceso).
Debido a que desafortunadamente no hay mucha informacién sistematizada
accesible sobre programas locales, el andlisis se reduce al dmbito federal.

Se adelanta una conclusion: si el andlisis del Inventario CONEVAL cpunta a que
hay y se han generado recientemente muchos programas de desarrollo social y
por esta razén se aprecia mucha dispersidn asi como una potencial falta de
coordinacién entre instancias federales, si se incluyeran los programas de gobier-
nos locales, el problema seria adn mayor.

La gréfica 3.6.1 muestra el nUmero total de programas o acciones por Derecho
Social o por Dimensién de Bienestar Econémico que conforman el Inventario
CONEVAL; como se observa, de los 273 Programas o Acciones federales de desa-
rrollo social vigentes en 2010, 34.4 por ciento estd vinculado de manera directa
con el Derecho a la Educacién, 20.5 por ciento a la Dimensién de Bienestar
Econdmico, mientras que los relacionados con el Derecho a la Salud representan
el 14.7 por ciento.
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El gasto ejercido por los Programas y Acciones federales en 2010 ascendid a
675,703.6 millones de pesos. De éstos, las proporciones mds importantes corres-
ponden a los derechos de educacion (197,293.9 millones de pesos) y salud
(187.174.3 millones de pesos), asi como a la dimensién de bienestar econémico
(153,166.5 millones de pesos; todos los montos estén expresados en pesos de
enero de 2011) (grdfica 3.6.2).

Grdfica 3.6.1 Programas y Acciones federales por tipo de derecho social o por
dimension de bienestar econémico, México, 2010

Alimentacién, 5 Vvienda, 9
Seguridad social, 4

' Trabajo, 19

No discriminacion,

Medio ambiente
Sano , 27

Educacion, 94

Salud, 40

Bienestar econdmico, 56

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010.

Grdfica 3.6.2 Gasto ejercido por los Programas y Acciones federales por tipo de
derecho social o por dimension de bienestar econémico, México, 2010
(Millones de pesos de enero de 2011)

Medio ambiente sano
$19,085.5

No discriminacion Alimentacion Bienestar econémico
$16,027.4 $67,497.1 $153,166.5
Trabajo \
$8,909.5 \
Seguridad social ————

$1,067.4

Educacion Salud

$197,293.9 $187,174.3

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010.
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Grafica 3.6.3 Porcentaje de Programas y Acciones federales por institucion, México, 2010

STPS2.6% SRA1.8%
IMSS 3.3% (7 Programas) (5 Programas)

(9 Programas)

CONACYT 4.0% \
(11 Programas) \

SE 5.5%

(15 Programas) \

Salud 6.2%
(17 Programas)

SHCP 7.3%
(20 Programas)

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010

Grdfica 3.6.4 Gasto ejercido por los Programas y Acciones federales por institucién, México, 2010
(Millones de pesos de enero de 2011)

SEP $196,549.25

IMSS $150,475.71
SEDESOL $104,082.38
SALUD $75,657.29

SAGARPA $65,826.35

ISSSTE $21,619.60
SEMARNAT $18,932.55
CONACYT $14,409.41
SHCP $13,574.21
SE $10,568.40
SRA M $2,327.05

STPS $1,680.87

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social 2010
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Las instituciones son aquellas dependencias y entidades que operan los progro-
mas y las acciones federales que forman parte del Invenfario CONEVAL. Como se
observa en la gréfica 3.6.3, la institucidn con un mayor nGmero de Programas y
Acciones es la Secretaria de Educacion Pdblica (SEP) que opera 96, seguida por
la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) con 27 y la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) que cuenta con 24.

Las instituciones con el gasto ejercido mdés alfo en 2010 fueron la Secretaria de
Educacion Plblica (196,549.2 millones de pesos), el Instituto Mexicano del Segu-
ro Social (150,475.7 millones de pesos) y la Secretaria de Desarrollo Social
(104,082.4 millones de pesos), todas con gasto superior a los 100 mil millones.

Cuadro 3.6.1. Programas y Acciones federales por derecho social o por dimensién de bienestar econdomico
e institucién, México, 2010

Derecho social Institucion

o Bienestar
econémico m STPS m CONACYT SALUD [SHCP| ISSSTE [SAGARPA| SEDESOL | SEMARNAT m
- - - - - - - - - 5 - -

Alimentacion

Medoambientesono | - | - | | .| | -] | 2] 1| x| -] 2]
® EXII S N R N A I T I ™ S S N R
oo 07 ) 2 fa) - 2] 3] v
enesorecongmeo | 4 | - | 2| 7| ] 2lal 2] w | 5| .| .| |

Fuente: Estimacion del CONEVAL con base en el Invenfario CONEVAL.

Como se observa en el cuadro 3.6.2, los programas y las acciones por Derecho
Social o por Dimensién de Bienestar Econémico e institucion ofrecen diferentes
tipos de apoyos. La mayoria de los programas o acciones otforga algln fipo de
apoyo vinculado al Derecho a la Educacion (124); de éstos, 19 proporcionan
capacitacion (15.3 por ciento), 18 brindan servicios educativos (14.5 por ciento)
y 16 otorgan libros o material didéctico (12.9 por ciento).

En relaciéon con los Programas y Acciones vinculados a la Dimensidon de Bienestar
Econdmico (80), en 13 se proporciona capacitacion (16.3 por ciento) y en nueve
se dan asesorias técnicas (11.3 por ciento). Por otro lado, de los 62 programas que
afienden a la Salud, 26 de ellos brindan médicos y sanitarios (41.9 por ciento),
mientfras que nueve programas (14.5 por ciento) realizan campanas o promociones.

Si bien es imposible deferminar con esta herramienta si los diversos programas
sociales federales fienen claras duplicidades entre si, de esta breve revisidon
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puede concluirse que hay un gran ndmero de programas dirigidos a atender
carencias similares y por ello éstos estdn tan dispersos. Lo anterior implica un reto
de coordinaciéon importante. Aunque existen instancias de coordinacién —como
la Comision Intersecretarial de Desarrollo Social—, la cantidad de programas en
diversas instituciones que atienden problemdticas similares hace que estas ins-
tancias tengan limitaciones.

Cuadro 3.6.2 Programas y Acciones por Derecho Social o por Dimensién de Bienestar Econémico
y tipo de apoyo especifico que entregan, México, 2010

Derecho social o Bienestar econdomico

Tipo de Apoyo Seguridad Bienestar

S . Trabajo| Vivienda .
discriminacion Social Econdmico

psesorajuioa || 1 ] | | -] - |2 | 1 | |
B | [ on ] - - 2l 1 [l - | 2 | ]

Copogiocen | 1| 9 | s | 2 |8 1 |8 2 | 13 | &

Financiamiento de
estudios técnicos y/o
servicios ambientales
Guoders |- | - | . | 1 | -| . | .| .| 2 | 3
Obapidicc | - | - | 2 | 1 | -] - | -] 2 | 1 | 6|

Seguro de cobertura

de patrimonio, bienes

y Servicios

Sevicioseducativos | - | 8 | - | 1 | -] . | .| .| . | |

Tierra, lote, predio o
parcela

oo | s | 3 | s | 0 |9 2 |u | 5 | 4w ||

Fuente: Inventario CONEVAL.
Nota: Se consideraron 245 Programas y Acciones federales, en 28 la informacion no estd disponible (ND). Un Programa o Accion federal puede otorga mas
de un tipo de apoyo por lo que la suma de ellos puede no coincidir con el total de programas.
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El cuadro 3.6.3 muestra cémo ha evolucionado el ndmero y el presupuesto de
programas federales de desarrollo social desde 2004 (exclusivamente bajo el
universo del Inventario CONEVAL). La comparacion en el fiempo sélo es valida
entfre 2004 y 2007 y entre 2008 y 2011, pues en 2008 se modificé la forma de
contabilizar los programas presupuestarios federales en el Inventario CONEVAL.

Cuadro 3.6.3 Programas y Acciones del Inventario CONEVAL, México, 2004-2012

] Presupuesto
No. Programas | No. Acciones original

(Syu) (EyB) Millones
de Pesos

0 | | o || 730065 |

20 | o |0 | |
2009 587588.07
an | e | w | o | smona

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Invenfario CONEVAL.

Nota: En términos presupuestarios, las intervenciones de desarrollo social pueden clasificarse en Programas y Acciones. Los
Programas, a su vez, cuentan con dos categorias: con Reglas de Operacion (modalidad S) y Otros programas de subsidios
(modalidad U); mientras que las Acciones se dividen en Prestacion de Servicios Pablicos (modalidad E) y Provision de Bienes
Pablicos (modalidad B).

Entre 2004 y 2007 se incrementd 17 por ciento el nUmero de programas y uno por
ciento su presupuesto. Entre 2008 y 2011 el nUmero de programas aumenté 11
por ciento y el presupuesto en 42 por ciento, lo que contribuyd a tener mayor
dispersidon de programas.

No siempre puede comprenderse por qué ano con ano se formulan programas
de desarrollo social; unos por el ejecutivo, ofros por el legislativo y otros por las
entidades federativas, a través del Legislativo, con el fin de que se ejerza mas
presupuesto en los gobiernos locales. Posiblemente varios son creados para re-
solver problemas concretos de la poblacion, pero debido a que no siempre se
cuenta con los resulfados de estos programas, es inevitable que se sospeche su
uso politico.

Como ya se decia anteriormente, a esta problemdatica es necesario ainadir una
multiplicidad de Programas y Acciones de los gobiernos locales.En el caso esta-
fal, se detectaron al menos 2, 391 programas y acciones. el nimero de programas
y acciones que existen a nivel local y federal sugiere que es importante mejorar
tanto la planeacién de la politica social en el Gobierno Federal y en los gobiernos
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estatales, como la coordinacién al interior de los gobiernos federales y locales y
entre érdenes de gobierno..

Il. Incidencia distributiva y equidad
del gasto social: 2008-2010

En esta seccidn se analiza la distribucion de los principales rubros de gasto sociall
y subsidios al consumo entre la poblacién en 2008 y 2010.

Todo gasto publico —se clasifiqgue o no como social, sea en fransferencias mo-
netarias o en especie, en bienes privados o en bienes publicos— tiene inevitable-
mente efectos redistributivos.'% Por ello, aparte de sus objetivos, siempre es perti-
nente evaluar cualquier rubro de gasto publico y, en especial, el gasto social, en
la dimensidn de la equidad. Esta evaluacion es particularmente relevante en una
sociedad con niveles comparativamente altos de desigualdad en el ingreso

primario asi como recursos fiscales comparativamente limitados.

Por ofro lado, los instrumentos del gasto publico tienen maltiples objetivos que
pueden incluir o no a la equidad, e, incluso en aquellos casos que si la engloban,
puede estar subordinada por otras metas (como corregir fallas de mercado,
mejorar la eficiencia, promover el crecimiento econdmico o proveer bienes publi-
cos bdasicos como seguridad publica). Pocos instrumentos del gasto publico
fienen objetivos puramente redistributivos, pero muchos si los incluyen. Por ello el
andlisis de incidencia distributiva que se presenta a continuacién debe interpre-
tarse como una dimensién relevante entre otras para la evaluaciéon global del
gasto social.

Debe advertirse que el andlisis de incidencia del gasto Unicamente reporta la
distribucidn de los recursos ejercidos por los programas, no su impacto ni su
efectividad en mejorar el bienestar de la poblacién beneficiada con estos recur-
sos. Es importante tener presente que los objetivos de los programas pueden ser
multiples y no circunscribirse sélo al de equidad. Por este motivo, puede justificar-
se que un programa sea regresivo, pues es posible que persiga otros fines. La
valoracién de la incidencia distributiva de un instrumento de politica pdblica se
realiza exclusivamente para evaluar la asignacion de beneficios sociales en tér-
minos de equidad. Por este motivo, es necesario ser cuidadoso al valorar la im-
portancia pudblica de los diferentes instrumentos de desarrollo social con base en
este andlisis. Por ejemplo, en el caso de las pensiones de seguridad social o las
becas de educacion superior, el que se asignen con mayor énfasis a deciles re-

106 Esto no seria asi sélo si una transferencia publica coincidiera perfectamente con la distribucion del ingreso de
mercado de los hogares, o si un bien pudblico fuera valorado por los hogares precisamente en proporcion de su
participacion en el ingreso de mercado.



Informe de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social 2012

lativamente altos no implica necesariamente que deban eliminarse, sino que
debe analizarse su ampliacién a los primeros deciles.

El gasto publico analizado cubre la gran mayoria del gasto social federal y esta-
tal por un monto fotal de 1,564 y 1,401 miles de millones de pesos en 2010 y 2008,
respectivamente. Con excepcion de la calidad y servicios de la vivienda, los rubros
y programas analizados representan los principales instrumentos del gasto pdbli-
co en las dimensiones de la medicién de la pobreza: educacion, salud, seguridad
social, alimentacion, y bienestar econémico (transferencias dirigidas y subsidios
al consumo).

Grdfica 3.6.5 Distribucién del gasto pablico por dimensi6n, México, 2010 (participacion porcentual
en el gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias)
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0 T T T T T T T T T ]

Deciles

Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010y en la Cuenta Pdblica 2010.

El andlisis se realizd6 con base en la informaciéon de transferencias y uso de servi-
cios publicos reportados en las ENIGH 2008 y 2010 (MCS, NCV) de los afos co-
rrespondientes, y en los montos fofales de las cuentas publicas. La metodologia
general para estimar la distribucion del gasto publico entre la poblacién se de-
nomina andlisis de incidencia de beneficios y representa el método mds comun
para estimar la distribucion e incidencia del gasto pdblico en los hogares.

Se presenta la distribucion de los beneficios del gasto publico por deciles de
personas ordenados por el ingreso corriente per cdpita antes de fransferencias
publicas monetarias (gréficas 3.6.5 a 3.6.11). El decil 1 representa el 10 por cien-
fo mds pobre de la sociedad en términos de esta medida de ingresos, mientras
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el decil 10 representa el 10 por ciento mas rico. En el Anexo Il se presentan ma-
yores detalles metodolégicos, asi como los resultados presentados en forma sin-
tética por medio de indices de concentracion.

Grdfica 3.6.6. Distribucion del gasto piblico en educacion, México, 2010 (participacién porcentual en el
gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias)
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Fuente: Calculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010, Cuenta Pablica 2010 y SEP, Principales Cifras Ciclo Escolar 2010-2011.

Igualmente se analiza la distribucidn de los principales rubros y programas entre
la poblacién agrupada en funcién de la Linea de Bienestar y de la Linea de
Bienestar Minimo (grdfica 3.6.12).

Cuando las transferencias se concentran en forma desproporcionada sobre la
poblacién de bajos ingresos (por ejemplo, si el 10 por ciento mdas pobre de la
poblacion recibe mds del 10 por ciento de una transferencia), denominaremos
estas distribuciones como progresivas en términos absolutos, o pro-pobres, mien-
fras que cuando, por el contrario, los recursos publicos se concentran en los es-
frafos de mayores ingresos (por ejemplo, el 10 por ciento mas rico de la poblaciéon
recibe mds del 10 por cienfo de una fransferencia), las llamaremos regresivas en
términos absolutos. Es importante aclarar que la regresividad absoluta de un
programa puUblico no implica que este contribuya a aumentar la desigualdad.
Sélo implica que su asignacién no prioriza a los grupos de menores ingresos.
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Para que una transferencia contribuya a aumentar la desigualdad es necesario
que su distribucion sea mds desigual, o regresiva, que la distribucién del ingreso
que obtienen los hogares del mercado, antes de transferencias pdblicas. Cuando
esto sucede, describiremos estas transferencias como regresivas en términos re-
lativos. Dado el nivel de desigualdad del ingreso que impera en México, para que
una fransferencia resulte regresiva en términos relativos, y, por tanto, contribuya a
aumentar en lugar de reducir la desigualdad del ingreso, el 10 por ciento mds
pobre de la poblacidn, por ejemplo, tfendria que obtener menos del 1 por ciento
de la transferencia, mientras que mas del 40 por ciento de la misma tendria que
concentrarse en el 10 por ciento mds rico de la poblacion. Como veremos, existen
muchos rubros de gasto social con alglin grado de regresividad absoluta, pero
muy pocos resulfan regresivos en términos relativos.

Los resultados principales se resumen a continuacion:'”’

1. Las distribuciones varion ampliamente entre los cinco grupos funcionales
(grafica 3.6.5), asi como al interior de cada uno: en conjunto, el gasto
publico en alimentaciéon es altamente progresivo, el gasto en educacion
es moderadamente progresivo, el gasto en salud es practicamente neutral,
mientras que los recursos publicos ejercidos en bienestar econdmico y

@ seguridad social son regresivos en términos absolutos.

2. En educacion (gréfica 3.6.6), las becas de Oportunidades son altamente
progresivas, los servicios publicos de educacion bdsica son progresivos, los
de educacién media superior presentan menor participaciéon en los deci-
les de los extremos (por factores muy distintos: barreras econdmicas y
geogrdficas al acceso para los mds pobres, preferencia por servicios de
mayor calidad en el decil 10), mientras que los servicios de educacion
superior y las becas pUblicas que no son del programa Oportunidades se
concentran en los estratos de mayores ingresos. En el caso de la educacion
superior, lo anterior se debe sobre todo a las limitaciones de eleccién de
la poblacidn de los primeros deciles, cuyo costo de oportunidad para la
educacion se eleva en estas etapas de vida.

107 Es importante recordar que los programas de desarrollo social pueden fener diversos objetivos, ademds de los
asociados con la equidad. Por este motivo, puede justificarse que un programa sea regresivo, pues es posible que
persiga ofros fines. La valoracion de la incidencia distributiva de un instrumento de politica pdblica se realiza
exclusivamente para evaluar la asignacion de beneficios sociales en términos de equidad.
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Grdfica 3.6.7. Distribucién del gasto pablico en salud, México, 2010 (participacién porcentual en el
gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias)
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Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010 y Cuenta Pdblica 2010.
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En salud (grdfica 3.6.7), son altamente progresivos la atencién en IMSS-
Oportunidadesy en los servicios de salud de la Secretaria de Salud (fede-
rales y estatales), asi como en la dfiliacion al Seguro Popular, mientras que
los servicios de salud de la seguridad social se concentran en la mitad
superior de la distribucion.
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Grdfica 3.6.8. Distribucion del gasto pablico en seguridad social (pensiones), México, 2010
(participacion porcentual en el gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso
antes de fransferencias monetarias)
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Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010 y, Cuenta Pdblica 2010.

4. En seguridad social (pensiones) (grafica 3.6.8), resultan altamente progre-
sivos los programas de pensiones no-contributivas federal (70 y Mas) y
estatales, excepto por el programa de adultos mayores del Distrito Federal,
que en la ENIGH 2010 resulta regresivo a nivel nacional (que se explica en
parte por los niveles de ingreso relativamente altos en el Distrito Federal),
pero también cuando se analiza la distribucién al interior del Distrito Fede-
ral (no se reporta en la gréfica). Resultan regresivos los subsidios a los sis-
femas de pensiones de la seguridad social, lo que refleja principalmente
su cobertura minima en la poblacidén mas pobre. Dado que los ingresos
de los trabajadores publicos tienden a ser mayores que los del resto de los
frabajadores, los subsidios al sistema de pensiones del ISSSTE resultan re-

gresivos en términos relativos.

Es importante tomar en cuenta que este andllisis se limita a los beneficios
del gasto pUblico, no a su financiamiento, por 1o que no considera la his-
foria contributiva de los derechohabientes de la seguridad social, por lo
que no puede deducirse de estos datos el valor ni la incidencia de los
beneficios nefos de estas contribuciones recibidos por estos derechoha-
bientes, que, en muchos casos, pueden resultar negativos (contribuciones
acumuladas mayores a beneficios recibidos). Lo que si puede deducirse
con toda claridad es que estos sistemas no han logrado extender el dere-
cho al acceso a la seguridad social a los estratos de menores ingresos v,
por ello, de mayor vulnerabilidad.
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Grdfica 3.6.9. Distribucién del Gasto Piblico en Alimentacién, México, 2010 (participacion porcentual
en el gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias)
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Fuente: Calculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010, incluyendo el Médulo de Programas Sociales 2010y la Cuenta Pablica 2010.

5. En alimentacion (grdfica 3.6.9), son altamente progresivos los programas
Oportunidadesy Abasto Rural de Diconsa; son un poco Menos progresivos
Desayunos Escolaresy el Programa de Apoyo Alimentario. Este Gltimo tiene
una participacion baja en el decil mdés pobre en comparacién con Opor-
funidades, a pesar de que se disend originalmente como un instrumento
para cubrir a la poblacién mdés remota excluida de Oportunidades. LICON-
SA adn presenta una participacion relativamente baja en los estratos mas
pobres, similar a la de los estratos siete a nueve.
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Grdfica 3.6.10. Distribucion del Gasto Piblico en Bienestar Econémico, México, 2010. (Participacién porcentual
en el gasto por deciles poblacionales ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias)
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Deciles

Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010 y la Cuenta Pdblica 2010.

6. En bienestar econémico (grdfica 3.6.10), aparecen como progresivos en
términos absolutos PROCAMPO y el Programa de Empleo Temporal. PRO-
CAMPO presenta un aumento importante en progresividad respecto a 2008,
consistente con un cambio en las reglas de operaciéon del programa hacia
una mejor focalizacidon (como se habia recomendado en el Informe de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en México 2008), pero es
importante destacar que los dos deciles mds altos reciben mayor porcen-
taje que los deciles intfermedios, por o que el programa adn tiene elemen-
fos regresivos en ese grupo de poblacién.%

108 Dada la concentracion de beneficios del programa en un nimero reducido de productores grandes, la ENIGH no
tiene el tamano necesario para capturar adecuadamente estos beneficios en el extremo alfo de la distribucion del
ingreso.
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Grdfica 3.6.11. Definiciones alternativas del gasto social, México, 2008-2010. Distribucion del gasto
pablico en educacion, salud, transferencias directas (EST), subsidios a la seguridad social (pensiones),
y subsidios al consumo (energéticos). Participacion porcentual en el gasto por deciles poblacionales
ordenados por ingreso antes de transferencias monetarias

14

12

Porcentaje

10

Deciles

I Educacion, Salud &Transf. Directas 2010 I EST + Subs. Pensiones + Subs Consumo 2010
== Educacion, Salud & Transf. Directas 2008 ==®= EST + Subs. Pensiones + Subs. Consumo 2008

Fuente: Calculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010 y Cuenta Pablica 2010.

7. Para propédsitos del presente andilisis es posible definir el @mbito del gasto
social de diversas formas. Si partimos de una definicion que abarca el
gasto publico en educacién, salud y transferencias monetarias directas,
este gasto resulta en conjunto moderadamente progresivo o pro-pobre en
términos absolutos (gréfica 3.6.11). Cuando agregamos a estos rulbros los
subsidios publicos a los sistemas de pensiones de la seguridad social (fodo
el gasto en seguridad social se incluye en la definicidon funcional presu-
puestal de desarrollo social) y los subsidios al consumo, el total pasa a ser
moderadamente regresivo en términos absolutos: la participacion del decil
mas pobre baja del 13 al 10 por ciento, mientras que la del decil mas rico
pasa del siete al 11 por ciento en 2010. Se observa, ademds, que en 2010
el gasto social en ambas concepciones ha mejorado su progresividad en
comparacién con 2008. Esto refleja principalmente avances en la progre-
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sividad y montos del gasto en salud para la poblacién abierta, el aumento
en fransferencias dirigidas (Oporfunidades, 70 y Mas, PET), y la disminucion
de los subsidios energéticos en relacion al gasto excepcional en este rubro
asociado al subsidio a gasolinas en 2008. La proporcidn de recursos asig-
nados en forma pro-pobre pasd del 32 por ciento en 2008 al 44 por ciento
en 2010.

Grdfica 3.6.12. Distribucion de los principales rubros y programas entre la poblacion con ingresos menores
a la Lineas de Bienestar Minimo (LBM) y a la Linea de Bienestar (LB), asi como a la poblacion No Pobre ni
Vulnerable por Ingreso, México, 2010 (participacién porcentual por grupo poblacional)
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Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010, incluyendo el Mddulo de Programas Sociales 2010,y la Cuenta Pdblica 2010.

8. Considerando el conjunto de rubros y programas que componen este
gasto, los programas mas progresivos o pro-pobres son Piso Firme, Oportu-
nidades, IMSS-Oportunidades, y DICONSA, mientras que los mds regresivos
en férminos absolutos, © menos pro-pobres, son los beneficios de la segu-
ridad social, especialmente las Guarderias del IMSS y pensiones y Salud
ISSSTE (Grdfica 3.6.12 y grafica Alll.1 en Anexo Il).
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9. Son regresivos en términos absolutos el subsidio al empleo, que beneficia
a los trabajadores de bajos ingresos dentro de los frabajadores formales,
y los subsidios al consumo de los hogares en energia eléctrica (doméstica),
gasolinas y gas LP. También son relevantes los programas de Esfancias In-
fantiles de la SEDESOL y de Guarderias del IMSS, que permiten aumentar la
participacion laboral de las mujeres (véase la gréfica 3.6.12). El programa
de Guarderias del IMSS resulta regresivo en términos absolutos, dada la
baja cobertura del IMSS en los estratos pobres. En el caso del programa de
Estancias Infantiles de SEDESOL, si bien concentra al 70 por ciento de sus
beneficiarios en poblacién no pobre ni vulnerable por ingresos, resulta
menos regresivo que el programa de Guarderias del IMSS. Cabe resaltar
gue en comparaciéon con este Gltimo, Estancias Infantiles es el instrumento
mds progresivo de politica publica destinado a los servicios infantiles. Hay
gue tomar en cuenta que aungue éstos son algunos de los principales
instrumentos dirigidos a mejorar el ingreso y la capacidad de consumo de
los hogares, al fransferir recursos monetarios o en especie a los hogares,
estos programas contribuyen finalmente a este propodsito.

Grdfica 3.6.13. Participacion porcentual del quintil (20 por ciento) mds pobre de la poblacién en
rubros representativos del gasto social, México 1996-2010
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40

30 == |MSS derechohabientes
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Fuente: Cdlculos de Scott, John con base en la ENIGH 2010 y la Cuenta Pdblica 2010.
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10. En una perspectiva de mdés largo plazo (gréfica 3.6.13), en las Ultimas dos
décadas ocurrid un cambio importante en la tendencia general de la
progresividad del gasto pUblico, el cual aumentd en forma importante de
1996 a 2006 para los rubros principales (educacion, salud y fransferencias
dirigidas), excepto la seguridad social. Esta tendencia se ha moderado y
en algunos casos revertido en 2006-2010. El avance en la equidad del
gasto en 1996-2006 se explica por diversos factores que han llevado a una
reasignacion del gasto social sesgado hacia zonas urbanas y estratos
medios a favor de zonas rurales y poblaciones mds pobres.

a. La creacién de programas mejor focalizados de transferencias dirigidas
como Oportunidades (sustituyendo los subsidios alimentarios generalizo-
dos y focalizados regresivos y preponderantemente urbanos), PROCAMPO
(supliendo apoyos agricolas via precio muy regresivos), el Fondo de
Aporfaciones para la Infraestructura Social/Fondo de Infraestructura Social
Municipal (asignado en funcién de ciertas medidas de pobreza municipal
en sustitucion de PRONASOL) y el Programa de Empleo Temporal.

b. La ampliacién de la cobertura y financiamiento de los servicios bdsicos
educativos y de salud para la poblacién no asegurada.

c. Elavance en el acceso a servicios educativos postbdsicos en gran parte

como consecuencia del avance en la cobertura de los servicios bdsicos.

11. Los factores que han limitado la continuidad de esta tendencia en 2006-
2010, y que sugieren la necesidad de una nueva generacion de reformas
e instrumentos de identificacion de beneficiarios para la ejecucion del
gasto social, incluyen:

a. Ellogro de una cobertura précticamente completa en educacion bdésica,
sin un avance suficiente en el acceso a los servicios de educaciéon media
superior y superior en los estratos de menores ingresos.

b. Los costos y retos crecientes de focalizar con efectividad cuando la cober-
tura de los programas aumenta significativamente, y se amplia a zonas
urbanas y poblaciones de mayores ingresos (Oporfunidades, 70 y Mas).

c. El aumento en el financiamiento de los servicios bdsicos abiertos a la
poblacién en su conjunto, en la medida en que se incrementen su cali-
dad y disponibilidad, puede crecer la demanda de estratos de mayores
ingresos y capacidad de acceso, especialmente en el contexto de la
reciente crisis y estancamiento econdmico.
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d. El crecimiento de los subsidios generalizados al consumo, especialmen-
fe en el consumo de combustibles fosiles.

Dada la capacidad limitada de encuestas a hogares (como la ENIGH) para
capturar adecuadamente programas de transferencias mds pequenos o con
distribuciones concentradas, es posible combinar las bases administrativas de los
programas con datos censales para estimar su incidencia distributiva en la pobla-
cién a partir de su distribucion geogréfica. Se presenta un andlisis de los programas
de gasto rural, agrupados bajo el Programa Especial Concurrente (PEC). Para ello
se ufiliza una base del Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la
Soberania Alimentaria (2009) que cubre la gran mayoria del gasto publico rural,
por un presupuesto global de 104 mil millones de pesos en 2007.

Para el andlisis de esta informacion se ordenan los municipios segln la incidencia
de la pobreza alimentaria estimada por CONEVAL a nivel municipal para 2005 y
se presenta la distribucion de beneficios del conjunto de programas reportados
en la base, identificados por la dependencia responsable, ordenados por la
participacion que recibe (los municipios que representan) 40 por ciento de la
poblacion mas pobre (gréfica 3.6.14).

Este andlisis muestra una distribucion de los programas desde asignaciones de
mds de 80 por cienfo de los recursos ejercidos en los municipios pobres hasta
asignaciones cercanas a cero por ciento a esta misma poblacién. Se observa un
padrén distributivo por funcidn y dependencia. En el lado de mayor progresividad
se concentran los programas dirigidos a la poblaciéon indigena de la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), con asignaciones del
60 al 90 por ciento de sus recursos en los municipios mds pobres, seguidos de los
programas de la SEDESOL, concentrados en el rango del 40 al 50 por cientfo. En
el extremo opuesto con asignaciones menores al 10 por ciento, o del todo ausen-
fes para estas poblaciones, se concentran los programas de la SAGARPA y los de
fipo financieros dirigidos al campo (FIRA, Financiera Rural).
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lll. La politica de desarrollo social
y los pueblos indigenas

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reconoce la desventaja
histérica de las comunidades indigenas y establece la obligaciéon gubernamen-
tal de abatir las carencias y rezagos con el fin de mejorar las condiciones de vida
de esta poblacion (Articulo 2).

En México, cerca de siete millones de personas son indigenas,'® estdn distribuidas
en 28 de las 32 entidades de la Federacion y con presencia en 98 por cientfo de
los municipios del pais; en 2010, cerca de 25 por ciento residia en ciudades, como
poblacién minoritaria y poco visible (INEGI, 2011a).

La poblacién indigena concentra los indicadores de pobreza y marginacion mas
agudos y los indices mas desfavorables de desarrollo humano y pobreza (PNUD,
2010). De acuerdo con la Medicion de la Pobreza 2010, el 79 por ciento de los
indigenas se encuentra en esta situacion (40 por ciento en pobreza extrema).
Ademads, el 64 por ciento presenta simulténeamente privaciéon en al menos tres
derechos sociales esenciales frente a 24 por ciento de la poblacién no indigena;
tan sélo un cuatro por ciento de los indigenas no tiene ninguna carencia en
comparacién con el 26.5 por ciento de la poblacién no indigena.

En 2010, el 49 por ciento de este grupo poblacional manifestaba rezago educo-
fivo, ademds de que el 27 por cienfo de los jévenes indigenas mayores de 15 anos
es analfabeto,? el 13 por ciento de ninos y ninas entre seis y 14 anos no asiste a
ningun circuito escolar y sélo 70.5 por ciento de éstos tiene aptitud para leer y
escribir (el porcentaje infantil més bajo, fanto rural como urbano), al tiempo que
sélo el 1 por ciento de jovenes indigenas acceden a la educacidn superior
(CONEVAL, 2011j).

El porcentaje de asistencia a Primaria esté muy por debajo de la media nacional
y existe retraso en la ferminaciéon a tiempo de este ciclo; el 60 por ciento lo termi-
na recién cumplidos los 13 anos, mientras que el 78 por ciento lo hace alrededor
de los 16 anos. En Secundaria el panorama es aln mas critico: pues sélo el 38
por ciento tiene Secundaria completa recién a los 16 anos. Se estima que alre-
dedor del 20 por ciento de la poblacién indigena queda fotalmente excluida de
cualquier circuito educativo (CONEVAL, 2010a).

109 Censo de Poblacion y Vivienda 2010, cuestionario basico.

110 También existen importantes desniveles interétnicos en lo que refiere al analfabetismo. Guerrero y Chihuahua son las
entidades con mayores desigualdades inferétnicas a este respecto. Ademds, de desniveles de género 51.3 por cienfo
de mujeres mayores de 15 afos no sabe leer ni escribir contra el 28.9 por cienfo de sus pares masculinos y 42.2 por
ciento de las mujeres indigenas no tiene ningln fipo de instruccion (CONEVAL.2011: 3).
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A estos problemas de acceso, permanencia y conclusiéon de los ciclos educativos,
se suma una marcada brecha de calidad; las evaluaciones correspondientes
muestran resultados nofablemente desfavorables para los estudiantes indigenas:
en la prueba EXCALE, el 92 por ciento de las y los estudiantes con lengua mater-
na indigena se ubican en los niveles mas bajos | y Il (52 por ciento en nivel I),
mientras que las y los estudiantes con lengua materna no indigena suman 71
por cienfo (27 por ciento en nivel |, segln el INEE, 2010: 103).

La desigualdad educativa que sufre la poblacién indigena con respecto de la
nacional se expresa en el acceso al sistema educativo formal (por inaccesibilidad
geogrdfica, falta de servicios, baja calidad de éstos y falta de recursos familiares,)
asi como en los indices de alfabetizacion y asistencia escolar considerados por
el IDH (CONEVAL, 2011j: 2).

La situacién de los pueblos indigenas es igualmente apremiante en otras dimen-
siones; el 40.5 por ciento de la poblacidn tiene carencias de alimentacion segun
la Medicién de la Pobreza 2010, lo que se ve refiejado en la persistente desnutri-
cién, agravada por su condicidn de marginalidad y exclusion. La desnutricion de
nifos y ninas indigenas duplica el promedio nacional, la prevalencia de talla baja
fue de 20 por ciento para 2006 y la de peso bajo con respecto a la edad del
siete por ciento (CONEVAL, 2010b).

En términos de salud, la mala nutricién repercute en una prevalencia de anemia
que para 2006 afectaba al 27 por ciento de la poblacién. Aungue en esta dimen-
sion la brecha con el promedio nacional es menor en comparacién con otras,
tfodavia existe una diferencia en el acceso a los servicios de salud del seis por
cienfo (37 por cientfo frente al 31 por ciento) por lo que podria considerarse
prioritario ampliar la cobertura del Seguro Popular en las ZAP con especial énfa-
sis en las localidades indigenas (CONEVAL, 2011j: 4).

Con respecto de la seguridad social, sdlo el 16.5 por ciento de la poblacién indi-
gena accede a este derecho. Es necesario mejorar la infraestructura y calidad
de los servicios bdsicos asociados a la vivienda y el entorno, pues por lo general,
los asentamientos de estas poblaciones carecen de vias de acceso y servicios
publicos bdsicos, como agua y electricidad. Segdn la Medicién de la Pobreza
2010, el 51 por ciento de la poblacién indigena sufre carencias en los servicios
bdsicos de la vivienda y el 42 por ciento las tiene por la calidad y los espacios de
las mismas.

La dimensidn de bienestar econdmico muestra que la desigualdad en ingresos
entre indigenas y no indigenas varia hasta en un 36 por ciento; con una tasa de
ocupacion indigena de sdlo 48 por ciento, dentro de la cual el 23 por ciento no
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percibe ingresos,'' y, en cambio, el 53.5 por ciento percibe ingresos menores a
dos salarios minimos. Comparativamente, los indigenas obtienen 15 por ciento
menos ingresos que la poblacién general (CONEVAL, 2011: 2); como consecuen-
cia, los indigenas también fienen rezago de bienes dentro de sus hogares, dada
su baja capacidad adquisitiva (CONEVAL, 2011j: 4).

Entre 2008 y 2010 a pesar de que en ese mismo periodo se incrementé la cobertu-
ra de servicios bdsicos (educacion, acceso a la salud, acceso a calidad y servicios
de la vivienda), aumenté la pobreza de la poblacion indigena. De fodas maneras,
esta poblacion manifiesta niveles de polbreza y de cobertura de servicios bdésicos
muy diferentes a los de la poblacién que no es indigena, lo cual subraya la nece-
sidad de contar con politicas publicas eficaces para este grupo de poblacién.

A) (GASTO DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL
EN LOS PUEBLOS INDIGENAS

El universo de programas sociales dirigidos especificamente o con atencién
significativa a la resolucién de las problemdéticas y necesidades de la poblacion
indigena estd compuesto por 14 programas; los mds destacados por el monto
absoluto de recursos ejercidos son por orden de importancia: el Programa de @
Infraestructura Basica para la Atencién de los Pueblos Indigenas, el Programa de
Educacién Inicial y Basica para la Poblacion Rural e Indigena'y el Programa Al-
bergues Escolares Indigenas. Se destaca también el crecimiento relativo del
Programa de Educacién Basica para Ninos y Ninas de Familias Jornaleras Agri-
colas Migrantes. Como conjunto de programas, el gasto ejercido decrecié un 5.4
por ciento entre 2008 y 2010, pero aumentd 5.7 por ciento respecto de 2011.

111 La distribucion de la poblaciéon indigena ocupada por sector de actividad muestra que poco maés de 43 por ciento
se encuentra en sector primario, la tercera parte en el ferciario y sélo 21 por ciento en sector secundario (CONEVAL.
2010).
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Cuadro 3.6.4 Gasto ejercido por los programas dirigidos a la poblacién indigena, México,

2008-2011. Millones de pesos de enero de 2011

Programas

Programa Promocién de Convenios
en Materia de Justicia (PPCMJ)

Programa Turismo Alternativo en
Zonas Indigenas (PTAZI)

Apoyo a Proyectos de
Comunicacion Indigena (APCI)

Programa de Educaci6n Bdsica
para Nifios y Nifias de Familias
Jornaleras Agricolas Migrantes
(PRONIM)

Programa Fondos Regionales
Indigenas (PFRI)

41.50

186.71

2.81

63.26

321.83

38.07

179.66

74.54

252.01

3717

172.87

4.10

102.01

257.13

45.32

220.39

9.01

167.08

343.34

Variacion
porcentual
2008-2011

9.20

18.04

220.49

148.33

6.68

Programa de Coordinacién para
el Apoyo a la Produccion Indigena
(PROCAPI)

Manejo y Conservacion de Recursos
Naturales en Zonas Indigenas

125.28

0.00

1562.12

10.83

148.20

10.31

256.91

58.35

1056.07

438.78

Fuente: Inventario CONEVAL 2008-2009-2010.
Nota: Para el Programa Manejo y Conservacion de Recursos Naturales en Zonas Indigenas la variacion porcentual
es entre 2009-2011.
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B) [RESULTADOS DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO SOCIAL
EN LOS PUEBLOS INDIGENAS

Entre las fortalezas de los programas, destaca que constituyen acciones defono-
doras de desarrollo, disefiadas para la interlocuciéon con una poblacién cultural-
mente diversa, socialmente excluida y articulada en organizaciones con distinta
capacidad de gestién y convocatoria. Los programas contribuyen a las politicas
de equidad vy justicia social y, por otfro lado, abordan problemdaticas prioritarias y
urgentes de los pueblos y comunidades indigenas.

Asimismo, vale la pena destacar los siguientes logros:

« El Programa de Educacién Inicial y Basica para la Poblaciéon Rural e Indi-
gena presenta avances en cobertura en las entidades mdas rezagadas,
aumento del logro educativo en el puntaje de las escuelas en la prueba
ENLACE (pues el 38.4 por ciento de las escuelas mejord sus puntajes), y un
incremento en el porcentaje de alumnos con logro elemental, aunque la
meta es poco significativa.’? Sin embargo, no se puede atribuir estos resul-
fados de manera exclusiva al programa (CONEVAL, 2011b).

* El porcentaje de ninos y ninas que participan en el Programa Albergues
Escolares Indigenas que concluyen el ciclo escolar mejord en 2010 respec-
to de otros servicios de educacion indigena. Aun asi, es importante analizar
el efecto en los infantes al separarlos de sus familias.

« El Proyecto para la Atencién a Indigenas Desplazados-Indigenas Urbanos
y Migrantes contribuye a reducir la vulnerabilidad de la poblacién despla-
zada en un contexto sin legislacion federal ni estatal especifica para la
atencién de esta problematica.

112 Los resultados en Espanol y Matemdticas de la poblacion indigena en dicha prueba han mejorado entre 2006 y
2009, pero siguen por debajo del promedio nacional y muy por debajo de la oferta particular de educacion.
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IV. Consolidacion del Sistema de Monitoreo
y Evaluacion: uso de la informacion CONEVAL

A) INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO DE EVALUACION

Un pais que busca consolidar su democracia debe avanzar en la tfransparencia
y rendicién de cuentas. En la Ultima década esto ha sucedido en México. La
exigencia del Congreso de la Unidén de que existan mecanismos transparentes
de medicién de pobreza y de evaluaciéon objetiva de las politicas pudblicas fede-
rales se han traducido en que ahora existe informacién valiosa que antes no
estaba disponible.

En fodo el pais la medicién de la pobreza y las evaluaciones externas deben ser
parte de los procesos de planeaciéon y de foma de decisiones en la politica publica.

Como parte de las acciones realizadas, pueden sintetizarse las siguientes:

+ Los 273 Programas y Acciones de desarrollo social tienen una matriz de
indicadores que permite contar con un lenguaje comdn para comprender
la I16gica causal de las infervenciones con relacién a la atenciéon de las
problematicas para las que fueron creadas.

+ Se establecid el vinculo de los Programas y Acciones de desarrollo social
con las prioridades nacionales definidas en el Plan Nacional de Desarrollo
mediante la elaboracién de objetivos sectoriales e institucionales de las
dependencias y enfidades de la Administracion Pdblica Federal (APF). Un
darea de oportunidad es mejorar los indicadores correspondientes a dichos
objetivos para medir con mayor precision los avances en el logro de los
objetivos sectoriales, asi como los resultados alcanzados.

« De manera conjunta, las matrices y la vinculacién con objetivos sectoriales
o estratégicos permite avanzar en el andlisis y la mejor coordinacion de los
programas y acciones y, potencialmente, en una reduccion de la dispersion
entre secretarias o niveles de gobierno.

+ Desde 2008, se han evaluado anualmente mds de 130 programas sociales
con una metodologia homogénea que permite, a pesar de las particulo-
ridades de los programas, realizar comparaciones.

+ De manera adicional a las evaluaciones establecidas en los programas
anuales de evaluacion, desde 2008 ha aumentado el nUmero de evalua-
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ciones que los responsables de los programas consideran necesarias para
tomar decisiones 0 mejorar los programas.

+ Para promover una cultura de la gestion basada en resultados, se ha ca-
pacitado a servidores publicos federales estatales y municipales.

+ Desde 2008 los informes de las evaluaciones a los programas, acciones y
politicas de desarrollo social y los compromisos para mejorarlos han sido
publicados en el portal de Intfernet del CONEVAL y de las dependencias
responsables, asi como en el Diario Oficial de la Federacion.

De manera creciente, la informaciéon derivada de las evaluaciones y de la medi-
cién de pobreza es utilizada por los poderes Ejecutivo y Legislativo para la toma
de decisiones, aungue los ejercicios sean poco sistematicos.

B) SEGUIMIENTO A RECOMENDACIONES
DE EVALUACIONES EXTERNAS

Con el propésito hacer efectivo el uso de las recomendaciones de las evaluacio-
nes externas para mejorar los programas y politicas, desde 2008 la SHCPR la SFP y
el CONEVAL emiten el Mecanismo de Seguimiento de Aspectos Susceptibles de
Mejora de Programas Federales, en el que las dependencias se comprometen a
llevar a cabo acciones concretas. Lo antferior es un paso para que las evaluacio-
nes se conviertan en factor de cambio de la politica publica.

A fravés del seguimiento a recomendaciones derivadas de evaluaciones externas,
se obtuvo la participacion de 15 dependencias y entidades de la Administracion
Plblica Federal, las cuales en conjunto seleccionaron mdés de 2,000 aspectos
especificos susceptibles de mejora de evaluaciones realizadas a 150 programas.

Existen aspectos que para mejorarse necesitan la intervenciéon de varias depen-
dencias y de gobiernos estatales y municipales; los primeros se denominan infer-
secretariales y los segundos intergubernamentales. El CONEVAL ha puesto a dis-
posicién de las comisiones Nacional e Intersecretarial de Desarrollo Social el
conjunto de aspectos en los que se necesita su participacion para mejorar los
programas sociales federales, con la finalidad de que se realicen acciones
concretas; ahora bien, los gobiernos estatales participan poco.

Cada ano, el conjunto de evaluaciones de los programas sociales y el Informe
de Seguimiento a los Aspectos Susceptibles de Mejora de Programas Federales
son enviados al Congreso, asi como a las comisiones Nacional e Intersecretarial
de Desarrollo Social. Adicionalmente, las acciones que las dependencias y enti-
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dades se comprometieron a realizar para mejorar los programas son publicados
en el portal de Internet de CONEVAL.

C) USO DE LA INFORMACION CONEVAL

Con la finalidad de proporcionar informacion sintética e integrada que contribu-
ya al proceso presupuestario, el CONEVAL ha puesto a disposicidn de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, y de la ciudadania en general, las evaluaciones a los
programas, acciones y politicas de desarrollo social, asi como informacién que
muestra los avances y los retos de la politica social.

En este sentido, se emitié el documento Consideraciones Presupuestales de De-
sarrollo Social 2012, que infegra las principales problemdaticas sociales, asi como
informacién acerca de los programas federales de desarrollo social vinculados
a ellas. Igualmente se puso a disposicion el Inventario CONEVAL, las Evaluaciones
Especificas de Desempeno 2010-2011, las Fichas Narrativas, la Valoracién del
Desempeno de los Programas, las Evaluaciones Infegrales y las Evaluaciones Es-
fratégicas, las cuales en su conjunto son indispensables para la foma de decisio-
nes, la rendicidon de cuentas y la transparencia. En la figura 3.1.1 se describe la
informacién que contiene cada herramienta.

En sintesis, en los Ultimos anos el proceso de institucionalizacién del monitoreo y
la evaluaciéon de la politica de desarrollo social se ha profundizado, con los si-
guientes resultados:

+ Una creciente orientaciéon a resultados de los Programas y Acciones fede-
rales de desarrollo social.

+ Incremento en la disposicion y esfuerzos de medicion de los resultados de
los programass sociales del Gobierno Federal.

+ Uso de la informacién generada por las evaluaciones para establecer
compromisos que mejoren los programas sociales.

Finalmente, aunque existen varias entidades federativas, como el Distrito Federal,
el Estado de México, Chiapas, Jalisco y Yucatén entre otros, que han iniciado
procesos de evaluacion, es necesario un avance mucho mayor de los gobiernos
locales en el proceso de evaluacién y transparencia equiparable al del Gobierno
Federal.
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Figura 3.1.1 Descripcion sintética de las herramientas CONEVAL

Consideraciones
Presupuestales

Inventario CONEVAL de
Programas y Asociaciones
Federales de Destrrollo
Social

Evaluaciones Especificas
de Desempefio (EED)

Fichas Narrativas

Valoracion de Desempefio
de los Programas

Evaluaciones Integrales

Evaluaciones

Estratégicas
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« Integracion de prioridades y refos de la
problemdtica de desarrollo social

« Herramienta que permite sistematizar y conocer las
caracteristicas de los programas y las acciones de
desarrollo social, para identificar el universo de las
intervenciones sociales federales

« Sintesis del desempefio de los programas
sociales que se presenta mediante un formato
homogéneo con la informacion del sistema de
Evaluacién de Desempeno

« Valoracion sintética, en una pdgina, de los resultados,
hallazgos relevantes, avances en indicadores, cobertura,
fortalezas y retos de cada programa con base en las
evaluacionesEspecificas de Desempefio 2010 - 2011

« Base de datos que contiene una valoracién categoria de 133
programas sociales en temdticas como resultados de las
Evaluaciones Especificas de Desempefio 2010 - 2011, incidencia
distributiva, cumplimiento presupuestal y observaciones

« Evaluacion que brindan un andlisis general de 19
ftemadticas integradas por programas que atienden
una problemdtica comdn y permiten interpretar los
resultados en un contexto mds amplio

« Ramo 33 y Dimensiones de Seguridad Alimentaria.
Andlisis de las aportaciones federeales a gobiernos
estatales y municipalidades; asi como de los
determinantes de la seguridad nutricional.
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Teniendo en cuenta lo establecido por el articulo 72 de la Ley General de Desa-
rrollo Social —con respecto de que la revisidn de los programas y acciones fede-
rales de desarrollo social debe buscar que los programas adicionen, corrijan,
modifiquen, reorienten e inclusive suspendan parcial o totalmente, los Aspectos
Susceptibles de Mejora (ASM)—, se han vinculado con esta clasificacion con el
fin de medir la aportacién de aspectos en la mejora de los programas.

En este sentido, los cuadros siguientes presentan la clasificacion elaborada por
CONEVAL de los ASM concluidos al 100 por ciento en el ciclo 2011-2012.%

A partir de la clasificacion de los ASM, en estos cuadros se presentan los cambios
en la politica programdtica de desarrollo social'™ vy la totalidad de los ASM repor-
fados al 100 por ciento en septiembre de 2011 y los de marzo de 2012.

113 Para llevar a cabo dicha clasificacion, las caracteristicas de cada ASM concluido al 100 por cienfo fueron
analizadas utilizando las siguientes categorias: a) corregir actividades o procesos del programa: se refiere a aquellos
aspectos relacionados con las Actividades de la MIR del programa, como mejoras en sus indicadores, cambios no
sustantivos en sus Reglas de Operacion, mejoras en los procesos operativos, frma de convenios, ejercicios
presupuestarios, entre otros; b) modificar apoyos del programa: se refiere a aquellos aspectos relacionados con los
componentes de la MIR del programa, es decir, modificaciones o mejoras en los bienes o servicios que brinda; c)
reorientar sustancialmente el programa: se refiere a aquellos aspectos con el propdsito del programa, como por
ejemplo acciones relacionadas con la planeacion estratégica, con la focalizaciéon, con mejoras en la definicion de su
poblacién objetivo, o con la realizaciéon de evaluaciones de impacto, entre otros; d) adicionar o reubicar el programa:
se refiere a aquellos aspectos que buscan reforzar el programa por medio de la generacion de sinergias con otros o
incluso la integracion de dos o mds programas en uno solo, asi como acciones para que el programa sea operado
por otra dependencia, entidad o unidad responsable; y e) suspender el programa: se refiere a aquellos aspectos que
derivan en la inferrupcién parcial o total del programa.

114 Donde los programas sélo son considerados una vez (priorizando los aspectos clasificados donde suspender el
programa es de mayor relevancia que adicionar o reubicar el programa y asi sucesivamente).

Cambios en la politica programdtica de desarrollo social, México, 2011-2012*

Participacion

Tipo de mejora Programas relativa

Modificar apoyos del programa

Adicionar o reubicar el programa

Total 74 100

* Con informaci6n del SSAS. Para el cdlculo se consideraron los ASM concluidos al 100 por cienfo
reportados en septiembre de 2011 y marzo de 2012.
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D) TRANSPARENCIA Y EVALUACION EN GOBIERNOS LOCALES

El CONEVAL realizdé un diagndstico del avance en el monitoreo y evaluacion de
las entidades federativas en 2011. Se analizé la normativa y los ejercicios realizo-
dos por las entidades federativas en los siguientes tfemas: a) existencia de una
ley de desarrollo social o equivalente; b) criterios para la creacion de programas
estatales; c) padréon de beneficiarios y Reglas de Operacion; d) difusion de infor-
macion general y del presupuesto de los programas; €) normativa en materia de
monitoreo y evaluacion; f) realizacién de evaluaciones, diagndsticos y seguimien-
fo de indicadores de resultados y de gestion; asi como g) la existencia e inde-
pendencia del érea responsable de realizar/coordinar la evaluacién en el estado.

Se efectla el andlisis del avance en monitoreo y evaluaciéon a partir de la infor-
macién disponible en cada entidad federativa para cada uno de los temas
considerados.

Los principales resultados son los siguientes:

+ Las enfidades federativas con mayor avance en materia de monitoreo y
evaluacion fueron Distrito Federal, Estado de México y Nuevo Ledn.

+ Las entidades con menor avance fueron Baja California Sur, Tlaxcala, Mo-
relos y Sinaloa.

+ En fotal, 16 entidades federativas presentaron un avance global superior
al promedio y 10 tienen un avance mayor al 50 por ciento.

+ En el Componente 1 “El deber ser en monitoreo y evaluacion”, las entidades
federativas con mayor avance fueron Estado de México, Distrito Federal y
Guerrero.

+ En el Componente 2 "Practica de monitoreo y evaluaciéon”, las entidades

federativas con mayor avance fueron el Distrito Federal, Oaxaca, Jalisco y
Nuevo Ledn.
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Algunos de los avances detectados fueron:

+ Entodas las entidades federativas se detecté informacion de difusion de
los programass sociales y del presupuesto asignado a éstos, aunque con
avances diferenciados. El Distrito Federal y Oaxaca son las entidades con
mayor normativa y practica en la difusidn de informaciéon acerca de los
programas de desarrollo social.

+ Entodas las entidades federativas, la normativa identifica un drea encar-
gada de realizar la evaluacion y/o el monitoreo de la politica y/o los pro-
gramas estatales de desarrollo social.

+ La mayoria de las entidades federativas han incluido en su normativa local
la obligaciéon de evaluar las politicas y/o programas estatales de desarro-
llo social.

« Para 26 entidades federativas se detectd informacion de que se realiza un
seguimiento a indicadores de resultados.

« Para 16 entfidades federativas se identificd una Ley de Desarrollo Social
@ (LDS) o su equivalente que considera aspectos sobre la identificacion de
Poblaciéon Objetivo, presupuesto, programas de desarrollo social estatales,
evaluacién de la politica social, etcétera.

+ Las entidades para las que se identificd normativa para la creacién de
programas estatales de desarrollo social (programas nuevos) son el Distri-
to Federal, Aguascalientes, Estado de México, Nuevo Ledn, Tamaulipas,
Guerrero, Quintana Roo y Sonora.

Acciones para mejorar los programas de desarrollo social, México, 2011-2012*

Acciones " Participacion
cumplidas relativa

Modificar apoyos del programa

Tipo de mejora

wdiionar o reticr ol programo I T

Total 228 100

* Con informaci6n del SSAS. Para el cdlculo se consideraron los ASM concluidos al 100 por ciento reportados en septiembre de
2011 y marzo de 2012

** En el cdlculo se incluyen dos programas que concluyeron los compromisos, aunque ya no operan en 2012.
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« Las entidades donde hubo mayor avance en la creacién de un padrén de
beneficiarios, fanto en la parte normativa como en la préctica, son Distrito
Federal, Estado de México, Campeche, Sonora. Asimismo, los estados con
mayor avance sélo en el componente de implementaciéon del padrén de
beneficiarios son: Guanajuato, el Distrito Federal y Nayarit.

+ Las entidades para las que se identificé mayor avance en la elaboracién
de Reglas de Operacidon o equivalente, en la parte normativa y en la
practica, son el Distrito Federal, Guanajuato y Michoacdan.

Las dreas de oportunidad identificadas son las siguientes:

+ La informacién difundida de los programas estatales de desarrollo social
asi como los ejercicios de Reglas de Operacion y padrones de beneficiarios
detectados no son homogéneos en cuanto a la accesibilidad, contenido,
estructura, formato de presentacion y nivel de desagregacion.

+ Las entidades federativas cuentan con normativa y han realizado ejercicios
en materia de monitoreo y evaluacién. Sin embargo, los ejercicios de
evaluacion detectados son casos aislados, no se encuentran sistematizo-
dos o son anferiores a 2011.

« Enla mayoria de las entidades federativas, no existe regulacién para crear
programas nuevos, lo cual permite que los problemas actuales se generen
en programas de nueva creacion.

+ En la mayoria de las entidades federativas, es muy escasa la normativa
para el seguimiento a resultados de las evaluaciones y su implementacion;
ademds de que, a excepcion del Distrito Federal, no se identificé una pla-
neacién en materia de evaluacion.

Cabe senalar que contar con elementos normativos, el desarrollo y difusidn de
instrumentos especificos y la capacitacién de los servidores publicos en las enti-
dades federativas, representan en si mismos un avance para la generacion de
capacidad institucional en monitoreo y evaluaciéon en las entidades federativas.
Por ofra parte, se requiere una mayor exigencia del Poder Legislativo al Poder
Ejecutivo de que se cumpla la normativa en monitoreo y evaluacion favorece la
realizacion de los ejercicios en la materia.
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Capitulo IV. Conclusiones y
recomendaciones sobre la
politica de desarrollo social

l. Conclusiones

En los primeros dos capitulos del Informe de Evaluacion de la Politica de Desarro-
llo Social 2012 se presentaron datos econédmicos y sociales para analizar la
evolucion del desarrollo social en México en el corto y el largo plazo.

A partir de las problemdéticas identificadas en el capitulo lll, se presenta un diag-
noéstico de la respuesta del Gobierno Federal para atender las mismas. El andlisis
se realiza conforme a las dimensiones establecidas en la Ley General de Desa-
rrollo Social para la medicién de la pobreza. Adicionalmente, se identifican forta-
lezas y retos de la politica de desarrollo social relativos a la multiplicidad de

@ programas, a la incidencia distributiva e institucionalizacion del monitoreo y a la
evaluacién de los programas sociales federales.

Con base en lo anterior se desprenden las siguientes conclusiones:

+ El poder adquisitivo de los ingresos laborales de las familias mexicanas se
vio afectado por al menos dos eventos econdmicos: a) el incremento en
los precios de los alimentos y b) la crisis financiera que afectd negativa-
mente el mercado laboral del pais. La falta de crecimiento econdmico en
el largo plazo ha influido fambién en el desempeno de salarios, empleos
e ingresos. La reduccién del poder adquisitivo del ingreso tiene repercusio-
nes importantes sobre el desarrollo social de la poblacién, especialmente
sobre la pobreza.

+  La poblacién en situacion de pobreza ascendid a 46.2 por ciento en 2010,
lo que representa 52 millones de personas. En comparaciéon con 2008, ésta
aumentd en 3.2 millones de personas. No obstante, el nimero promedio
de carencias de la poblacién en pobreza disminuyd ligeramente de 2.7 a
2.5y la pobreza extrema no aumentd.

+ La pobreza no se expandié en la misma magnitud que la reduccion del
Producto Interno Bruto en 2009, debido a que en este periodo (2008-2010)
se incrementaron las coberturas bdsicas de educacién, acceso a los ser-
vicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, los servicios bdsicos en
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las viviendas y la seguridad social, especialmente la cobertura de adulfos
mayores, factores que son parte de la medicion de la pobreza. Los esfuer-
zos de la politica de desarrollo social han contribuido a que la poblacién
en México cuente con una mayor cobertura de servicios bdsicos.

« El incremento del niUmero de personas en situacion de pobreza estuvo
relacionado con el crecimiento de la poblacién que carece de acceso a
la alimentacion, la cual aumentd en 4.2 millones entre 2008 y 2010, asi
como a la reduccidn del ingreso real de los hogares, especialmente en las
dreas urbanas. Lo anterior se ve reflejado en la ampliacién en el nimero
de personas con ingresos menores, tanto a la linea de bienestar como a
la linea de bienestar minimo (4.8 millones de personas con un ingreso
inferior a la primera linea, asi como de 3.4 millones de personas con un
ingreso inferior a la segunda).

+ El efecto de esta crisis financiera ha sido mayor en las zonas urbanas del
pais, al estar mdés expuestas a los mercados infernacionales, especialmen-
te al norfeamericano. Lo que se refleja en el incremento de la pobreza en
las entidades del norte del pais.

+ Entérminos de cohesion social, la razén del ingreso fotal entre el décimo ®
y el primer decil disminuyd de 27.3 a 25.2.

* Respecto de los grupos vulnerables, el 45.7 por ciento de los adultos ma-
yores se encontraba en condicién de pobreza en 2010, o sea, 0.7 por
ciento mds que en 2008. Entre 2008 y 2010 la pobreza y la polbreza extrema
de los ninos y adolescentes menores de 18 afos no se incrementd.

« Porsu parte, el 77.8 por ciento de quienes residen en las Zonas de Atencion
Prioritaria (ZAP) se encuentran en condicion de pobreza, lo que correspon-
de a 13.6 millones de personas, un 2.5 por ciento mds respecto de 2008.

+ Lo proporcién de indigenas en condicion de pobreza ascendia a 79.3 por
cienfo en 2010, un 3.4 por ciento mdas que en 2008.

A) PROTECCION SOCIAL

« Actualmente, la profeccion social es mds amplia que la de hace algunos
anos, debido a la mayor cobertura de programas sociales, en especial la
afiliaciéon al Seguro Popular con énfasis en la poblaciéon mdés pobre. Ade-
mds, en el dltimo lustro el gasto en salud como porcentaje del PIB ha teni-
do un incremento continuo.
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.

No obstante, la proteccién social actual —entendida como el conjunto de
infervenciones de politica pdblica que trata de incidir en el manejo de
riesgos que afectan el nivel de consumo de la poblacién durante su ciclo
de vida— no estd integrada y tiene problemas de concepcidn a nivel
global que se reflejan en estos rasgos generales:

a) Las politicas de desarrollo social no estan asociadas a derechos.

b) No beneficia a todos los mexicanos.

c) El nivel de acceso y calidad de los programas es desigual en términos
horizontales (se entregan beneficios diferentes a individuos con riesgos si-
milares) y verticales (una proporcidn del gasto social se ejerce por medio
de instrumentos regresivos en términos absolutos en detrimento de instru-
mentos progresivos o neutrales).

d) Tanto la coordinacién como la complementariedad entfre enfidades y
dependencias para entregar beneficios a la poblaciéon vulnerable y en
condicién de pobreza es débil.

e) No existen instrumentos eficaces dirigidos a la poblacién vulnerable
residente en dreas urbanas y que, ademds, puedan activarse frente a crisis
inesperadas.

Es posible agrupar en cuatro dimensiones algunos de los riesgos principa-
les que afectan o vulneran el consumo de las personas a lo largo de su
vida, y que deben de ser el objeto de un Sistema de Proteccidn Social en
México. La primera dimension refiere a la falta de acceso a los servicios de
salud, que, ademds de que afecta las condiciones de salud de los indivi-
duos, incide en el gasto de bolsillo. Ofra dimensién es la asociada al fraba-
jo,en la que afectan el ingreso de los hogares el desempleo, la desocupa-
cion, la subocupacion, el periodo de licencia posparto y el no contar con
estancias o guarderias para los nifos que les permitan trabajar. La tercera
dimensiéon alude a pensiones por orfandad, la discapacidad temporal o
permanente, la viudez y a la vejez. Por Gltimo, se analiza la cuarta dimension,
que la de los ingresos insuficientes o menores a la linea de bienestar eco-
némico.

Acceso a los servicios de salud. El sistema de salud mexicano tuvo logros
importantes entre 2006 y 2011. Entre éstos pueden destacarse los siguientes:

a) El gasto total en salud del Gobierno Federal crecié 34 por ciento entre
2006 y 2012, pues aumentd de 314,409.1 millones a 421,682.7 millones de
pesos.
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b) La dfiliacién al Seguro Populary al Seguro Médico para una Nueva
Generacion crecié de manera pronunciada en los Ultimos anos. La poblo-
ciéon dfiliada al primero aumenté de 15.7 millones de personas en 2006 a
51.8 millones en 2011, mientras que la del segundo pasé de 819,400 per-
sonas dfiliadas en 2007 a 5,783,100 personas dfiliadas entre 2007 y 2011.
Esto representa un primer paso hacia la universalizacion de la atencion en
salud.

c) Las mayores proporciones de la poblacidn de los deciles de menores
ingresos estan afiliadas al Seguro Popular.

d) La poblacidn con carencia por acceso a la salud, de acuerdo con la
medicién de pobreza de CONEVAL, disminuyd nueve puntos porcentuales:
de 40.8 por ciento en 2008 a 31.8 por ciento en 2010.

Los datos reflejan las necesidades de salud de una poblaciéon cuyo perfil
de mortalidad se transformé de un predominio de enfermedades tfransmi-
sibles a uno en el que la mayor parte de las defunciones se asocia con
patologias no fransmisibles y que se encuentra en répido proceso de en-
vejecimiento (la proporcidon de personas de 65 afos 0 mds es cada vez
mayor en la poblacién fotfal).

La organizacion del Sector Salud es compleja y fragmentada. Esto acarrea
consecuencias en su capacidad instalada de atencién y en la de atencién
a la poblacién que debe atenderse. Otra de las derivaciones se refieja en
los sistemas de informacién que, a pesar de que 35.8 millones carecen de
acceso a la salud, registran una suma de la poblacién dfiliada a las insti-
tuciones de salud publica mayor que la poblacién total del pais. Asimismo,
la segmentacion entre subsistemas hace complejo el ejercicio de la rec-
foria por la Secretaria de Salud.

Aunqgue el gasto en salud aumentd en los Gltimos anos, existen diferencias
notables en el gasto per cdpita entre la poblacién con acceso a la segu-
ridad social y quienes carecen de ésta. Un elemento relevante del gasto
en salud es el gasto en medicamentos. En 2009, el gasto publico represen-
t6 27.1 por ciento del fotal del gasto en este rubro, mientras que el gasto
privado fue del 78.8 por ciento.

En términos de contenido, extensiéon y calidad, el paquete de beneficios
entre instituciones de salud es diferenciado en detrimento de quienes
carecen de acceso a una institucion de seguridad social.
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* Las condiciones actuales del sector obstaculizan que se logre la cobertu-
ra universal y dificultan la utilizacién de los servicios por parte de la pobla-

cién, en particular de los més vulnerables.

+ Trabagjo. Si se contrasta con los paises de la Organizacion para la Coope-
racién y Desarrollo Econdmico (OCDE), la tasa de desocupacion en Méxi-
co parece baja. Esto se debe a que ésta no registra con precision la alta
rotacién ni a las personas que entran y salen del mercado con frecuencia.
Una opcidén para apreciar mejor el nivel de desocupacion son las medidas
alternativas, como la fasa de ocupacion parcial y desocupacion (cono-
cida como TOPD1) o la de condiciones criticas de ocupacion (TCCO)
(INEGI, 201 1b). México es de los paises miembros de la OCDE y de América
Latina sin seguro de desempleo.

+ Lo capacidad de atencidén de los programas de apoyo al empleo es insu-
ficiente (alrededor de 500,000 personas atendidas en 2011, por ejemplo)
para contribuir a aminorar el nivel de desocupacion (2.6 millones) y su-
bempleo (3.9 millones) del pais. México es uno de los paises de la OCDE
gue menos gastan en este rubro.

+ Lo participaciéon econémica de las mujeres ha aumentado en el franscur-
so de las Ultimas décadas de manera pronunciada. Aunque la oferta de
servicios de cuidado infantil es diversa (IMSS, ISSSTE, SER, SNDIF, SEDESOL),
adn resulta insuficiente en tférminos de armonizar los horarios de atenciéon
con los laborales y de acceso por parte de mujeres de escasos recursos.

«  Ademds, los horarios de las instituciones de educacion bdsica tampoco
permiten armonizar la educaciéon de los hijos y el empleo de tiempo
completo de los padres.

+ Pensiones. Las pensiones de vejez tienen un problema de tributacion
multiple; ésta consiste en que los frabajadores tienen que cotizar en varios
sistemas de pensiones simulténeamente dependiendo del lugar donde
laboren.

+ Existen barreras a la portabilidad de las pensiones de vejez que provoca
que las personas limiten su movilidad entre trabajos y que las dependen-
cias paguen sobre costos porque los asegurados pueden recaer en
conductas abusivas para obtener beneficios.

+ El sistema de pensiones de vejez genera desigualdad horizontal, pues,
dependiendo de caracteristicas contingentes como el lugar de residencia,
trabajadores con caracteristicas similares acceden a paquetes de bene-
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ficios diferentes (70 y Mas contra la pension a los adultos mayores del Dis-
frito Federal, por ejemplo).

» Ingresos insuficientes. La crisis de 2009 fue mas intensa en las éreas urbo-
Nnas que en las rurales. La pobreza extrema se mantuvo en 1os mismos ni-
veles de 2008 y 2010. La expansidn del programa Oportunidades protegid
a mas familias, pero por su disefo éste no es un programa adecuado para
enfrentar crisis econémicas coyunturales. El aumento del monto de las
fransferencias y la diversificacion de sus conceptos (“energético”, “Vivir
Mejor") fue captado sobre todo por los pobres rurales, los cuales no fueron
los mds afectados por la crisis. El incremento presupuestal del Programa de
Empleo Temporal (PET) y su ampliacién a zonas urbanas es una respuesta
mads eficiente a este tipo de crisis, pero el monto del programa resulta insu-
ficiente. Con excepcion del PET, ninguno de los programas de transferencias
dirigidas responde a pérdidas coyunturales en la capacidad de generar
ingreso de los hogares, sino en el desarrollo de las capacidades de las
personas para contribuir en la ruptura del circulo infergeneracional de la
pobreza.

+ Es necesario considerar que si los actuales instrumentos de proteccion
social no son los mads eficaces y eficientes para cubrir los riesgos que dis-
minuyen el ingreso de los hogares, es necesario disenar y realizar nuevas
politicas y programas que protejan integralmente a los individuos y sus
hogares, garantizando el acceso, su sostenibilidad financiera y coordina-
cion de forma que exista una red que impulse la capacidad de recupera-
cién del nivel de consumo.

+ Es momento de que los mdltiples instrumentos operen como un solo sistema
que permita ofrecer proteccién social integral a foda la poblacién, pero
prioritariomente a la pobre y vulnerable.

B) BIENESTAR ECONOMICO

+ El complejo panorama del mercado laboral que enfrentan los Programas
y Acciones federales de bienestar econémico se caracteriza por a) tasas
de desocupacion bajas pero mayores a las registradas una década antes
y que al inicio del sexenio; b) empleo con alta rotacién, ausencia de segu-
ro de desempleo, salarios bajos y elevado porcentaje de poblacién ocu-
pada sin acceso a instituciones de salud; ¢) productividad laboral baja;
d) disminucién pronunciada del empleo agricola con creacion insuficien-
fe de puestos de frabajo en el sector agroexportador; €) en el sector rural
hay, por una parte, un pequeno nimero de grandes empresas dedicadas
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principalmente a la exportaciéon que son muy rentables y, por ofra, un gran
nUmero de pequenos productores que carecen de competitividad y liqui-
dez; f) microempresas con baja capacidad para generar empleos, sin
suficiente crédito comercial, con poca capacitacion laboral y basadas
fundamentalmente en la fuerza de trabajo del hogar, y g) insuficiente
competitividad intfernacional.

+ Los Programas y Acciones que el Gobierno Federal ha instrumentado in-
tentan aumentar y conservar el empleo, apoyar a los productores y a los
microempresarios, asi como al fomento empresarial, entre ofras dreas.

+ Poco mds de uno de cada 10 pesos del gasto funcional en desarrollo
econdmico se destind en 2008-2011 a programas de desarrollo social que
fomentan el bienestar econdmico y la generacidn de ingresos en los ho-
gares mexicanos. Algunos de los programas privilegiados en términos
presupuestarios en 2008-2010 fueron el Programa de Prevencién y Manejo
de Riesgos, PROCAMPO, el Programa de Apoyo a la Inversién en Equipa-
miento e Infraestructura, Servicios a Guarderias, el Programa Organizacion
Productiva para Mujeres Indigenas, el Programa de Atencién a Situaciones
de Contingencia Laboraly el Programa de Coordinacién para el Apoyo a
la Produccién Indigena.

+ Si bien ciertos programas han tenido algunos resultados, en t€rminos ge-
nerales, el impacto de los programas de desarrollo social es modesto para
revertir los retos estructurales del mercado laboral. Por lo anterior, el incre-
mento sostenido del poder adquisitivo del ingreso en el pais deberia pro-
venir de las mejoras en el crecimiento econémico, en el empleo, los salarios,
la productividad, la inversion y la estabilidad de los precios (especialmen-
fe de los alimentos), entre otras variables.

+ Es necesario disenar programas para reducir los efectos coyunturales sobre el
bienestar econdmico y el ingreso (por ejemplo, crear un seguro al desempleo
o fortalecer algunos ya existentes, como el Programa de Empleo Temporal).

C) EDUCACION

+ De 1990 a 2010 ocurridé una importante reduccion del rezago educativo, es-
pecialmente en la inasistencia escolar de ninas y ninos entre seis y 15 anos.

+  Sin embargo, el rezago educativo se redujo a una menor tasa entre 2008
y 2010, debido no sélo a que se estd alcanzando practicamente la cober-
tura universal de educacion bdsica de los nifos y ninas en edad de acudir
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a ese ciclo escolar, sino a que el rezago educativo de la poblacién adulta
continda elevado.

+ Adicionalmente, ofras problemdticas identificadas en el dmbito educativo
son la desigualdad en la calidad de la educacion bésica; en la educacion
media superior y educacion superior, la insuficiente cobertura, desigualdad
en el acceso y calidad de la ensenanza; las desventajas para acceder a
la educacion de los grupos vulnerables, asi como el bajo desarrollo de la
investigacion bdsica y aplicada.

+ En 2011 cuatro de cada 10 pesos del gasto en la funcién de educacion
del Gobierno Federal se destinaron a los programas educativos, este
monto representd 10 puntos porcentuales mds respecto al gasto en 2008.
Las acciones educativas que el Gobierno Federal favorecid en términos
presupuestarios en 2008-2011 fueron Subsidios Federales para Organismos
Descentralizados Estatales y Subsidios para Centros de Educacion (con los
montos ejercidos mas altos), asi como Escuelas de Tiempo Complefo y
Habilidades Digitales para Todos (con el crecimiento relativo mas pronun-
ciado).

« Existe una gran proporcién de programas que adn no han sido sujetos a
una evaluacion, por lo que no se conocen sus resultados. De los programas
evaluados destacan los resultados de Escuelas de Tiempo Completo.

« Con relaciéon alos fondos del Ramo 33, el andlisis del Fondo de Aportacio-
nes para la Educacién Basica 'y del Fondo de Aportaciones para Educa-
cién Tecnolégica y de Adulfos reveld que la féormula de distribucion de sus
recursos en las enfidades federativas promueve poco el desarrollo equili-
brado del sistema educativo respecto de variables adicionales a la matri-
cula (como las utilizadas en la medicion de la pobreza).

D) ALIMENTACION

+  Meéxico se encuentra en una situaciéon en la que grupos de poblacién con
malnutriciéon, sobrepeso y obesidad existen simulténeamente; esto impone
refos adicionales a la atencidn de los problemas de seguridad alimentaria
y nutricional.

+ Adicionalmente, la coyuntura 2008-2010 mostré un incremento en la co-
rencia de acceso a la alimentacién, derivada de la crisis econdmico-finan-
ciera de 2009, asi como de la volatilidad del precio de los alimentos desde
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2007. El menor acceso a la alimentacion podria afectar la condicién de
nutricion de la poblacién, especialmente de grupos vulnerables.

+ Los programas alimentarios constituyeron en 2011 una de las intervenciones
mds importantes de la funcién presupuestaria de asistencia social, pues
practicamente uno de cada dos pesos que el Gobierno Federal ejercié en
2011 en esta funcién se destinaron a programas alimentarios. El gasto
ejercido por los programas evaluados se incrementd de manera sostenida
en 2008-2011.

« El Programa de Apoyo Alimentario fue el instrumento de politica publica
que tuvo la variacién relativa mdés pronunciada entre 2008 y 2011 y que
contribuyd de manera mas importante al incremento del gasto ejercido.
No obstante, en términos absolutos, el programa con el gasto ejercido mas
alfo fue Oportunidades.'®

+ A pesar del incremento presupuestario en varios de los programas, éstos no
pudieron contener el incremento en la carencia de acceso a la alimenta-
cién entre 2008 y 2010. Aunque los programas han tenido algunos resultados
respecto del acceso a la alimentacion, el efecto negativo de la reduccion

@ del ingreso y el aumento en el precio de los alimentos que el pais sufrid
desde 2007 excedid el efecto de los programas sociales aqui analizados.

+ Lainestabilidad econdmica que se prevé en los proximos anos, asi como
la constante fluctuaciéon de los precios alimentarios, podrian poner nueva-
mente el tema de la alimentacién como una prioridad para el pais en los
anos siguientes.

+ En 2010 se lanzé la Estrategia contra el Sobrepeso y la Obesidad, pero no
se conoce aln su impacto. Serd importante evaluar y monitorear las ac-
ciones y sus resultados para hacer las correcciones necesarias.

« Con relacién a los fondos del Ramo 33, los recursos por persona del Fondo
de Aportaciones Mdiltiples, en el componente de asistencia social, no
guardan relacién con la variacion de la poblacién con carencia por ac-
ceso a la alimentacién en 2008-2010 a nivel estatal.

115 El gasto ejercido por Oportunidades considera las aportaciones de la Secretaria de Desarrollo Social y excluye las
efectuadas por la Secretaria de Educacion Publica y la Secretaria de Salud debido a que la parte sustantiva del gasto
en alimentacion del programa se realiza con cargo a dicha secretaria.
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E) VIVIENDA

»  Existe una demanda de cuatro millones de viviendas nuevas, especialmen-

te en los hogares con ingresos menores a dos salarios minimos.

+ Entre 2008 y 2010 se observaron mejoras importantes en la calidad y los
servicios bdsicos en las viviendas. Se ha ampliado la cobertura de pisos
firmes, electricidad, drenaje, agua potable en las viviendas y se ha reduci-
do el hacinamiento.

« Pese a de estos avances, fodavia se observan retos en materia de hacina-
miento y agua potable en varias entidades federativas. El alto porcentaje
de viviendas deshabitadas es un retfo muy importante del Sector Vivienda;
esta problemdtica invita a la reflexion sobre el posible impacto de la falta
de planeacién urbana y la violencia.

+ Aun cuando los programas de financiamiento para la adquisicion de vi-
vienda se dirigen a atender los sectores socioecondmicos mdés desfavore-
cidos, esta intervencion es insuficiente para recomponer la distorsion que

genera la dindmica econdmica en este sector.

+ Los esténdares de la vivienda financiada con el apoyo de estos programas
son cada vez menores: el famano de las viviendas unifamiliares que se
construyen actualmente en algunos casos llega apenas a 30 metros
cuadrados (CONAVI, 2010), sin mencionar que éstas suelen localizarse en
zonas alejadas de los centros y subcentros urbanos, con lo que se crean
condiciones de habitabilidad complicadas (Martinez, 2011).

+ De cada 10 pesos del gasto en la funcién presupuestaria de urbanizacion,
vivienda y desarrollo regional 1.5 pesos se destinaron a los programas de
vivienda en 2011, este monto representd seis puntos porcentuales mds que
en 2008, cuando se destinaba a vivienda sdlo uno de cada 10 pesos.

+ Laintervencién de politica publica mas relevante del grupo de programas
de vivienda es el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias.

+ Respecto del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
del Ramo 33 puede concluirse que existe una fuerte asociaciéon entre la
asignacion de recursos por entidad federativa con la carencia de acceso
a los servicios basicos de la vivienda.

+ Los gobiernos estatales y municipales han contribuido en la instalacion de

infraestructura para agua y drenaje con los recursos del Romo 33; sin
embargo, es necesario sefalar que la provisidn de infraestructura para
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llevar agua del municipio a los hogares es responsabilidad de los gobiernos
locales, por lo cual es necesario establecer los mecanismos adecuados
de coordinacién entre los tres drdenes de gobierno.

TEMAS TRANSVERSALES DE LA POLITICA
DE DESARROLLO SOCIAL

En 2010 existian 273 Programas y Acciones federales de desarrollo social y
en 2011 habia 272. Entre 2004 y 2007 se incrementd en 17 por ciento el
ndmero de programas y 1 por ciento su presupuesto. Entre 2008 y 2011 se
amplié 11 por ciento el nimero de instrumentos de politica publica vy el
presupuesto aumentd en 42 por ciento, lo que contribuyd a tfener mayor
dispersidon de Programas y Acciones.

Debido a que no hay suficiente informacién sistematizada accesible sobre
programas de gobiernos locales, el andlisis se reduce al dmbito federal;
éste apunta a que hay un gran nimero de Programas y Acciones de de-
sarrollo social (se han generado recientemente muchos de estos) y se
identifica una gran dispersidon y una potencial falta de coordinaciéon entre
instancias federales. Por estas razones, si se incluyeran los programas de
gobiernos locales, el problema seria aln mayor.

No siempre queda clara la razén por la que se crean programas de desa-
rrollo social ano con ano. Unos son creados por el Poder Ejecutivo, otros por
el Poder Legislativo y otros por las entidades federativas, a tfravés del Legis-
lativo local, con el fin de que se ejerza mds presupuesto en los gobiernos
estatales. Posiblemente, varios de ellos son creados para resolver problemas
concretos de la poblacién, pero debido a que no siempre se cuenta con
resultados claros en varios de estos programas, la sospecha de un uso
politico es inevitable.

El andlisis de incidencia del gasto dnicamente reporta la distribucion de
los recursos ejercidos por los programas, Nno su impacto ni su efectividad
en mejorar el bienestar de la poblaciéon beneficiada con estos recursos. Es
importante tener presente que los objetivos de los programas pueden ser
multiples y no circunscribirse sélo al de equidad. Por este motivo, puede
justificarse que un programa sea regresivo, pues es posible que persiga
otros fines. La valoraciéon de la incidencia distributiva de un instrumento de
politica publica se realiza exclusivamente para evaluar la asignaciéon de
beneficios sociales en términos de equidad. Por este motivo es necesario
ser cuidados al valorar la importancia publica de los diferentes instrumen-
tos de desarrollo social con base en este andlisis.
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En conjunto, el gasto pdblico en alimentaciéon es alftamente progresivo, el
gasto en educacidon es moderadamente progresivo, el gasto en salud es
practicamente neutral, mientras que los recursos pUblicos ejercidos en
bienestar econdmico y seguridad social (pensiones) son regresivos en
términos absolutos.

Entre los instrumentos de politica publica mds progresivos pueden mencio-
narse a Oportunidades, IMSS-Oportunidades, Seguro Popular, 70 y Mas, DI-
CONSA, PROCAMPO, Piso Firme'y los servicios pUblicos de educacion bdsica.

Es necesario recabar informacién acerca de mds programas federales y
estatales de desarrollo social que permita analizarlos en términos de inci-
dencia distributiva y equidad. Conocer el grado de progresividad o regre-
sividad de un programa es un indicador bdsico de su incidencia en la
equidad, asi como un insumo clave para la toma de decisiones de politi-
ca publica.

Los programas dirigidos a la poblacién indigena constituyen acciones di-
senadas para la inferlocucién con una poblacién culturalmente diversa,
socialmente excluida y arficulada en organizaciones con distinta capaci-
dad de gestién y convocatoria. Los programas contribuyen a las politicas
de equidad, a la justicia social, aparte de que abordan problemdaticas
prioritarias y urgentes de los pueblos y comunidades indigenas. Aun asi, es
necesario seguir avanzando en los esfuerzos para medir sus impactos en
la poblacién indigena.

El proceso de institucionalizacion del monitoreo y la evaluacion de la poli-
tica de desarrollo social federal se ha profundizado en los Gltimos anos,
obteniendo los siguientes resultados:

a. Creciente orientaciéon a resultados de los Programas y Acciones fede-
rales de desarrollo social.

b. Incremento en la disposicion y esfuerzos de medicion de los resultados
de los programas sociales del Gobierno Federal.

c. Uso de la informacién generada por las evaluaciones para establecer
compromisos que mejoren los programas sociales.

Finalmente, aunque existen varias entidades federativas que han iniciado
procesos de evaluacién como son el Distrito Federal, el Estado de México,
Chiapas, Jalisco y Yucatén, entre otfros, es necesario un avance mucho
mayor de los gobiernos locales en el proceso de evaluacion y transparen-
cia equiparable al del Gobierno Federal.
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Il. Recomendaciones

Con base en el andlisis realizado en el presente Informe, y tommando como refe-
rencia las evaluaciones efectuadas a programas y a politicas de desarrollo social
entre 2008 y 2011, se formulan a continuacién recomendaciones de politica
publica. Estas estén agrupadas de acuerdo a los actores institucionales respon-
sables de llevarlas a la préctica.

A) ATENCION ESPECIAL DEL EJECUTIVO FEDERAL,
ESTADOS Y MUNICIPIOS

i. Proteccion Social

1. En materia de los riesgos asociados al acceso a la salud, se recomienda
infegrar un Sistema Nacional de Servicios de Salud en el que:

a. Se fortalezca la rectoria de la Secretaria de Salud.

b. Se otorgue atencién universal con énfasis en la atencién primaria y con
enfoque preventivo.

c. Se infegre en un solo programa PREVENIMSS, PREVENISSSTE y LINEA DE
VIDA (Consulta segura).

d. Esté financiado con impuestos generales y que utilice la infraestructura
publica y privada.

e. Que sea portable en términos geogrdficos e institucionales, mediante la
adscripcion inicial a una unidad de salud y eventual libertad de elec-
cién, con un padrén Unico de beneficiarios y un expediente clinico
electronico.

f. Que esté infegrado funcionalmente, que permita la convergencia
mediante:

Homologacién de las prestaciones en salud que hoy ofrece la segu-
ridad social.

Politica de medicamentos que asegure el surtimiento oportuno en los
establecimientos.
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« Formacién de recursos humanos planeada para responder a las
necesidades de salud.

2. Para la atencién en servicios de salud de las poblaciones dispersas:
a. Dotar de recursos bdsicos para la atencién primaria.

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

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

d. Capacitacion de personal de salud (auxiliares de salud y promotor
comunitario).

e. Incentivos al personal de salud para su permanencia.

3. Fortalecer la definicién de indicadores y produccién automatizada de in-
formacién para evaluaciéon y toma de decisiones.

4. En Puebla, Oaxaca, Guerrero, Michoacdén, Veracruz y Chiapas las carencias
en acceso a la salud en 2010 fueron mayores al 36 por ciento; destaca el
primero con 41.8 por ciento. En estos estados se localiza la mayor poblacion
indigena, que es la gue menos acceso tiene. Se recomienda acelerar la
cobertura universal del Seguro Popular en estas entidades, con una oferta
adecuada de servicios de calidad y medicamentos, asi como en la totali-
dad de los municipios que pertenecen a Zonas de Afencidn Prioritaria (con
énfasis en localidades indigenas).

5. Se sugiere que en el mediano plazo se acelere la posibilidad de unificar
los sistemas de salud estatales, que ahora estédn aislados a pesar del
convenio 32x32; entre otfras cosas, esto permitird atender a la poblacién
migrante interna.

6. Transparentar aun mdés el uso final de los recursos otorgados a las entfida-
des federativas a través del Seguro Popular, del Fondo de Aportaciones a
los Servicios de Salud del Ramo 33y de los fondos provenientes del Raomo
12,y su congruencia con las necesidades y demandas de salud de la
poblacion.

7. Es necesario contar con mecanismos eficaces de rendicion de cuentas del

gasto en salud en fodos los 6rdenes de gobierno. Conviene establecer es-
frategias que promuevan que la poblacidn inscrita en el Seguro Popular
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reconozca con claridad que tiene el derecho, con lo que se propiciard una
cobertura efectiva de los servicios de salud. Asimismo, se recomienda me-
jorar los procesos de acreditacion y supervision de clinicas en los estados.

8. Se recomienda fortalecer la atencién de primer nivel en entidades federativas.

9. Cumplir la Meta del Milenio respecto a la mortalidad materna deberia ser
una prioridad del Estado. Por ello, debe ampliarse la cobertura de los ser-
vicios de atencién obstétrica e impulsar estrategias de identificacion
femprana y atencién oportuna de las emergencias en esta éreq, sobre
todo en las zonas interétnicas, donde se localiza una alta proporciéon de la
mortalidad materna.

10. Con referencia al punto anterior, se recomienda implementar y fortalecer
estrafegias para la eliminacion real de las barreras al acceso a los servicios
de salud, por ejemplo, las relativas a fransporte y comunicacion en zonas

marginadas. ¢

11. Asimismo, es importante contar con personal capacitado para ofrecer
atencién adecuada a mujeres embarazadas y para afrontar posibles
@ complicaciones durante la gestacion, el parto o el puerperio. Se recomien-
da fortalecer el personal calificado en Puebla y el Estado de México,
donde menos del 70 por ciento de los partos ocurridos en 2009 tuvieron
atencién calificada.

12. Se recomienda reforzar los esquemas de salud preventiva; éstos deberian
ser prioritarios no sélo para reducir la morbilidad, sino para evitar costos
curativos futuros.

13. En materia de generaciéon de ingresos, se recomienda desarrollar seguros
de desempleo contributivos que no afecten las pensiones de retiro, consi-
derando al menos dos modelos: sistema de reparto y sistemas de cuentas
individuales.

14. Analizar la factibilidad de eliminar las indemnizaciones.
15. A pesar de la baja tasa de desocupacién de México, un problema iden-
fificado en la generacién de ingreso son las caracteristicas del empleo. Se

sugiere fortalecer las politicas activas de empleo (capacitacion, bolsa de
frabajo, apoyos para traslados), considerando lo siguientes elementos:

116 Para consultar recomendaciones mas detalladas, véase CONEVAL 2012b.
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a. Servicio personalizado de atencién, por lo que se sugiere analizar la
factibilidad de incrementar el presupuesto de los programas (Programa
de Apoyo al Empleoy Programa de Atencién a Situaciones de Contin-
gencia Laboral (PASCL).

b. La ampliacién de los programas considerando las diferencias en la
desocupaciéon y subocupaciéon en los dmbitos rural y urbano.

16. Mayor coordinacién entre los programas de politicas activas y de becas
para estudios de educaciéon superior.

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

18. Fortalecer los esquemas de coordinaciéon de los programas publicos de
guarderias que apoyen la participacion laboral de las mujeres y profundi-
zar en el estudio de factores que contribuyen al desarrollo temprano infan-
til para mejorar su ejecucion bajo un esquema de Sistema de Proteccidn
Social.

19. En materia de los riesgos asociados a la vejez, se recomienda garantizar @
una pension de vejez a la poblacién. Es necesario analizar estos elementos
en la definicién del disefo de la pension:

a. Universal, por lo que se sugiere no conftributiva.
b. Sostenible financieramente, se sugiere un sistema de prepago.

c. Corresponsable, se sugiere considerar al menos un registro fiscal, y, de
ser posible, acciones preventivas de salud u ocupacionales.

20. En lo que corresponde a los riesgos asociados a las discapacidades, se
recomienda mejorar la definicién e identificacion de discapacidad que
contribuya a mejorar las pensiones de riesgos de trabajo e invalidez.

21. Analizar los mecanismos de fransicion entre pensiones de los titulares y sus
beneficiarios.

22. El acceso d la seguridad social representa el derecho social mds rezagado
dentro de los incluidos en la medicidn de la pobreza, con el 60.7 por ciento
de la poblacién sin acceso en 2010. Esta problemdética se explica por la
barrera de acceso que impone el financiamiento de la seguridad social
por medio de contribuciones obrero-patronales, que excluyen a los traba-
jadores de menores ingresos y mayor vulnerabilidad. Una solucion infegral
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a este problema debe contemplar la modificacién del actual esquema de
financiamiento de la seguridad social para lograr la cobertura universal.

23. Respecto del programa 70 y Mas, se recomienda proporcionar mds infor-
macioén a la poblacién que tiene el derecho acerca de los programas y la
red social, fortalecer la interaccién entre gestores y quienes reciben los
apoyos, asi como reforzar el conocimiento de los mecanismos de presen-
tacién de quejas y denuncias.

24. En materia de los riesgos asociados al ingreso, se recomienda mejorar la
eficiencia del gasto publico, mediante la coordinacion, alineacién y elimi-
nacién de programas sociales de los tres drdenes de gobierno.

25. Anallizar diferentes opciones para garantizar un piso minimo de ingreso a
la poblacién que disminuya o prevenga su vulnerabilidad. Al menos, debe-
rian discutirse estas opciones:

a. Ampliacién de los programas existentes. Atender a la poblacién pobre
gue vive en comunidades dispersas y de dificil acceso y no son atendi-
das actualmente por programas sociales, mediante la definicién de una
nueva estrategia en el marco de los programas existentes.

b. Renta bdsica ciudadana. Transferencia monetaria a toda la poblaciéon
como estrategia de no exclusion de la poblacidn pobre.

c. Piso minimo solidario.Transferencia monetaria a toda la poblacién como
estrategia de no exclusion de la poblacién pobre, que puede ser no
aceptada y fransferida a grupos vulnerables.

d. Programa de Empleo Temporal Universal. Pago de un porcentaje del sa-
lario minimo a cambio de actividades comunitarias o de infraestructura.

26. Analizar la ampliaciéon del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
en las zonas en las que no se cuenta con oferta se servicios médicos,
mediante la vinculacién con acciones en poblacidn dispersa.

27. La figura 4.1 sintetiza la recomendacion general de un sistema de protfec-
cién social.
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Figura 4.1 Recomendaciones generales de un sistema efectivo de proteccion social
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Fuente: elaboracién de CONEVAL

ii. Bienestar econdmico (poder adquisitivo del ingreso)

28. Los programas presupuestarios fienen alcances limitados para fomentar
el empleo y mejorar el ingreso. El incremento sostenido del poder adquisi-
tivo en el pais deberia provenir de las mejoras en el crecimiento econdmi-
co, en el empleo, los salarios, la productividad, la inversién y la estabilidad
de los precios, especialmente de los alimentos, entre otfras variables de la
economia del pais.

29. Por ello es recomendable ubicar los programas de promocién y conserva-
cion del empleo en el contexto de estrategias econdmicas mas amplias
gue promuevan, ademds del empleo, la productividad y el mercado inter-
no, porque lo recomendable es incrementar la cantidad y calidad de los
empleos en conjunto, y no Unicamente mejorar el acceso de algunos in-
dividuos a empleos por medio de programas aislados.
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30. Debido a la gran influencia de la economia norteamericana sobre la

31.

32.

33

34.

35.

mexicana, es importante buscar diversas estrategias que desarrollen el
mercado interno, asi como tener una relaciéon comercial mas diversificada.

Es necesario seguir impulsando la medicion de resultados por parte de
fodos los programas presupuestarios. Debe ponerse un mayor énfasis en
los destinados a la conservaciéon y generacién de empleo, apoyo a pro-
ductores, apoyo a financiamiento y microempresas, para conocer con
claridad si estos instrumentos cumplen el objetivo econémico para el cual
fueron creados. La evolucion del mercado laboral fiene efectos directos en
la medicién de la pobreza a través del ingreso. La reduccién de la pobreza
por ingreso serd resultado, en buena medida, de las mejoras en el mercado
laboral.

Es adn limitada la participacién de la poblacién pobre en los principales
programas productivos y de empleo, a pesar de ser ésta la que enfrenta
nmayores barreras para insertarse en los procesos productivos y de comer-
cializacién. Para mejorar el acceso de los hogares rurales pobres y maés
vulnerables a los programas productivos y de empleo se sugiere: a) Destinar
recursos a programas existentes con mayor incidencia sobre poblaciones
pobres (con potencial productivo); b) revisar las Reglas de Operacion e
instrumentos de identificacion de beneficiarios de los programas, y ¢) crear
nuevos instrumentos diseNados para aumentar las capacidades producti-
vas de los productores pequenos con mayor grado de pobreza y vulnero-
bilidad, particularmente los relacionados con la comercializacion, pues ahi
los programas dirigidos a esta poblacidén manifiestan fallas importantes.

. PROCAMPO muestra un desfase significativo entre su padrdn y los produc-

tores del pais; aln con nuevas reglas, es un programa que beneficia pro-
porcionalmente mds a los mayores productores. Por ofra parte, los compo-
nentes probados con el fin de promover la inversién y mejorar la
productividad no han mostrado resultados satisfactorios y, por tanto, no se
pueden expandir. Conviene repensar la estrategia de fomento productivo
agropecuario, con el fin de destacar la promocién productiva de los pe-
quenos productores.

Es necesario garantizar que los nuevos fopes impuestos a los subsidios de
PROCAMPO no operen en contra de ejidos y comunidades indigenas, que
pueden aparecer en el padrén bajo un solo nombre y ser confundidos con
grandes propiedades.

La evaluacién de impacto del Programa de Estancias Infantiles muestra
que a raiz del programa se incrementan el empleo y las horas trabajadas
de las mujeres con hijos en las zonas urbanas. Se recomienda analizar la
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viabilidad de fortalecer este programa, cuidando la calidad y supervision
de cada una de las estancias.

36. El Gobierno Federal cuenta con varios programas que otorgan microcré-
ditos, los cuales no han mostrado ser una solucidn clara para mejorar la
ocupacion y el ingreso de la poblacién, por lo que se recomienda trans-
formarlos y generar disefos que los hagan mds efectivos. Se sugiere forta-
lecer particularmente la comercializacion de los productos, ya que, de otfra

manera, las opciones productivas no son sustentables.

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

38. En términos generales, la evidencia disponible muestra que los programas
de apoyo al empleo (incluyendo autoempleo) y los apoyos productivos
existentes no llegan a los hogares pobres y mds vulnerables.

39. Los apoyos productivos dirigidos al campo tienen un potencial importan-
te para fortalecer los ingresos de la poblacién rural pobre, ya que, de @
acuerdo a fuentes oficiales, en 2011 representaron cerca de 175 mil millo-
nes de pesos (Programa Especial Concurrente, excluyendo gasto en pro-
gramas sociales), un nivel que coloca a México entre los paises con un
mayor esfuerzo presupuestal en el sector agricola de América Latina
(medido como proporcidn de gasto publico total y del PIB agricola). No
obstante, estos recursos se concentran en programas que favorecen
principalmente a productores grandes y los estados del norte, excluyendo
en gran medida a los productores agricolas pobres e indigenas, pequefos
y medios, que enfrentan condiciones de mayor vulnerabilidad y falta de
acceso a insumos productivos que les permitan desarrollar una capacidad
adecuada de generacion de ingresos en el sector rural.

40. El gasto social rural con programas como Oporfunidades se dirige efecti-
vamente a los hogares rurales pobres, pero la ausencia de apoyos de
programas productivos y al empleo limita su capacidad de mejorar sus

ingresos de manera sustentable.

41. Para mejorar el acceso de los hogares rurales pobres y mds vulnerables
a los programas productivos y de empleo, se sugiere:

a. Destinar recursos a los programas con mayor incidencia sobre poblo-
ciones pobres.
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b. Revisar las reglas de operaciéon e instrumentos de identificacion de
beneficiarios de los instrumentos existentes.

c. Crear nuevos instrumentos disenados para aumentar las capacidades
productivas de los productores pobres, particularmente con respecto a
la comercializacion, pues es ahi donde los programas productivos para
la poblacién mdés pobre han tenido fallas importantes.

42. A veces se busca que mediante los programas sociales se reduzca la
pobreza, pero éstos fienen alcances limitados. No se podré reducir la po-
breza sin un mayor crecimiento econdmico, un incremento de la produc-
tividad, generacion de mds empleos y crecimiento del salario real.

43. Con base en los resultados de las evaluaciones, se recomienda fortalecer
los programass de Estancias Infantiles (poniendo especial atencién en la
seguridad de los ninos y en unificar criterios entre los esquemas de guar-
derias pUblicas) y de Fomenfo al Empleo.

44. La pobreza se incrementd recientemente por un problema econédmico
(reduccidon del ingreso real, empleos insuficientes, bajo crecimiento econd-
@ mico, aumento de los precios de los alimentos) y no por razones directo-
mente atribuibles a la politica de desarrollo social. Se sugiere que el obje-
tivo de reduccién de la pobreza no esté a cargo de una sola secretaria
(en este caso SEDESOL), sino que sea responsabilidad conjunta de los
gabinetes econdmico y social. Précticamente, fodas las secretarias debe-
rian tener como objetivo prioritario la reduccién de la pobreza coadyuvan-
do asi a mejorar la calidad de vida de la poblacién y propiciar el cumpli-
miento de sus derechos.

45. Por ello es recomendable ubicar los programas de promocion y conser-
vaciéon del empleo en el contexto de estrategias econémicas mdas amplias
que promuevan el empleo, la productividad y el mercado interno para
incrementar la cantidad y calidad de los empleos y no sélo mejorar, me-
diante programas aislados, el acceso de algunos individuos.

iii. Educacion

46. Los niveles de rezago educativo sélo volverén a abatirse sustancialmente
cuando se reduzcan entre la poblacién adulta (Primaria y Secundaria
completa para adulfos); se recomienda explorar esquemas mas eficaces
para atender a esta poblacién.
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47.Es importante dirigir los esfuerzos en Chiapas, Michoacdn, Guerrero,
Oaxaca y Veracruz, donde la carencia fue mayor al 25 por ciento en 2010.
La razén del tamano del rezago educativo en estos estados se debe a los
altos porcentajes de la poblacién mayor de 15 afos que no cuenta con
Primaria o Secundaria completa. Se recomienda focalizar adecuadamen-
fe la cobertura de los programas de educacion para adultos y programas
para abatir el rezago educativo en dichas entidades, sobre todo en las
zonas interculturales.

48.Se recomienda fortalecer los esquemas de becas educativas para jévenes
de educacién media superior en dreas urbanas, pues es un grupo vulne-
rable anfe la coyuntura de inseguridad actual. Aparte de ampliar los re-
cursos ejercidos y cobertura de estos programas, es indispensable deso-
rrollar mecanismos efectivos de identificacion de beneficiarios que
permitan reducir la desigualdad en oportunidades educativas y econé-
micas. La evidencia disponible (ENIGH) muestra que, con excepcion de
las becas de Oportunidades, las becas plblicas se concentran principal-
mente en grupos de ingresos medios y altos, por lo que no contribuyen a
reducir las desigualdades educativas ni los rezagos educativos de los mds
pobres en forma efectiva.

49. Se sugiere también fortalecer el Programa Escuelas de Tiempo Completo,
pues esta estrategia puede ser una solucién de mediano y largo plazo
para mejorar el aprovechamiento escolar, aumentar la participacion la-
boral de las madres de familia y reducir el tiempo de ocio de este grupo
de edad.

50. Los programas dirigidos a la poblacién indigena como el Programa de
Educacioén Inicial y Basica para Poblacion Rural e Indigena (CONAFE)
presentan avances en cobertura en las entidades maés rezagadas y mues-
fran evidencia de aumento del logro educativo en el puntaje de las es-
cuelas en la prueba. La participacion en el CONAFE como maestro ofrece
una ruta viable y bien conocida para la movilidad social de jévenes indi-
genas escolarizados, por lo que su impacto positivo es de dos tipos: en los
alumnos y en los profesores comunitarios. Sin embargo, debe reducirse aun
mas la brecha entre los logros de estas escuelas y las otras. Ademds, debe
resaltarse el fortalecimiento de la educacion bdasica intercultural bilingte
de la SEP Se sugiere la creacion y la ampliacion de las universidades infer-
culturales bilingUes para indigenas en las zonas mds rezagadas.
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51. Los programas Mejoramiento de la Educacién Basica, el Programa Nacio-
nal de Lectura —que busca contribuir al fortalecimiento de las competen-
cias comunicativas de los estudiantes de educacion bdsica mediante la
instalaciéon y uso educativo de las Bibliotecas Escolares y de Aula—, el
Programa Escuelas de Calidad —que mejora el desempeno escolar me-
diante la participaciéon social en la foma de decisiones en las escuelas—,
y, por altimo, el Programa del Sistema Nacional de Formacién Continua 'y
Superacién Profesional de Maestros en Educacion Basica en Servicio —que
contribuye al fortalecimiento de la formacién continua de los maestros de
educacion bdasica— fueron disefiados para contribuir a mejorar el logro
educativo. Se sugiere fortalecer estos programas, pero que se midan efec-
fivamente sus resultados y efectos en la calidad de la educaciéon para que
exista mayor confianza en el destino de este presupuesto.

52. Con base en los avances realizados por el Instituto Nacional para la Eva-
luacion de la Educacion (INEE) se sugiere desarrollar técnicas estandari-
zadas de evaluacién en educacion media superior y educacion superior,
para mejorar la calidad de la educacion.

53. Se recomienda que todas las instituciones educativas y entidades fede-
rativas se incorporen al sistema de evaluacion ENLACE, para transparentar
mas el sistema educativo.

54. La calidad de los servicios aln representa un reto enorme para garantizar
el acceso, especialmente en salud y educacién. Es importante que las
entidades federativas realicen la labor que les corresponde para mejorar
la calidad educativa (y de salud), pues esta tarea es compartida entre los
diferentes érdenes de gobierno.

55. Con relacién con la calidad de los servicios, se recomienda fortalecer la
participaciéon de los padres y madres de familia en el sefalamiento de las
deficiencias que enfrentan las escuelas y en la bUsqueda de soluciones
conjuntamente con las autoridades competentes.

iv. Alimentacion

56. Iniciada en 2010 la Esfrategia contra el Sobrepeso y Obesidad prevé ac-
ciones a cargo de diversas secretarias y la participacion de la iniciativa
privada. La Secretaria de Salud modificd los contenidos de los desayunos
escolares provistos por los Sistemas Estatales para el Desarrollo Infegral de
la Familia. Asimismo, dio inicio al Programa Cinco Pasos (activacion fisica,
medicién de peso y cintura, control de ingesta y alimentos, promocidon del
consumo de agua simple, frutas y verduras y socializacidn de nuevas
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practicas de salud). Serd conveniente darle seguimiento a este programa
y promover la evaluaciéon de su impacto.

57. Se sugiere analizar los subsidios y apoyos alimentarios y de nutricion res-
pecto del contenido calérico de los alimentos en poblaciones urbanas
cuyos ingresos sean mayores a los de la poblacién en pobreza extrema,
donde el principal riesgo es el sobrepeso, no la desnutricion.

58. Antfe la volatilidad de los precios alimentarios, es necesario reforzar las
acciones para mejorar el acceso a la alimentacion, especialmente de la
poblacidén en pobreza y la poblacién indigena, que tiene niveles de des-
nutricion mdés altos que el promedio nacional.

v.Vivienda

59. De acuerdo con la medicién de pobreza, la carencia de la dimension de
calidad y espacios de la vivienda sbdlo se elimina si conjuntamente la co-
lidad de los pisos, muros y fechos es buena y no existe hacinamiento. Deben
hacerse esfuerzos en mejorar la calidad de los materiales de las viviendas
y sus famanos para evitar el hacinamiento, que es el indicador con mayor @
carencia (10.6 por ciento) en esta dimensién en 2010.

60. La carencia de la dimensién de servicios bdsicos de la vivienda sdlo se
abate cuando la vivienda posee agua, drenaje y electricidad. Por ello es
relevante incrementar la cobertura de drenaje y agua potable, pues a nivel
nacional fodavia hay carencias del 10.8 por ciento y el 9.3 por ciento res-
pectivamente.

61. Las evaluaciones muestran fambién que hay viviendas abandonadas
debido a la falta de servicios en las zonas donde se construyeron. Se su-
giere llevar a cabo una adecuada planeaciéon urbana para que el presu-
puesto dedicado a la construccién de vivienda tenga mayor efecto sobre
la poblacién.

62. Ante la problemdatica de casas vacias, serd importante reforzar las acciones
de mejora de la vivienda y de conectividad de servicios.

63. Los programas Sisfemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales,
3x1 para Migrantes, Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas (APAZU) y Habitat han construido y ampliado un ndmero impor-
tante de obras. Pero uno de los principales retos de estos programas se
refiere a mejorar la definicion de las poblaciones que atienden.
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64. Los gobiernos estatales y municipales han contribuido en gran medida
en la instalacién de infraestructura para agua y drenaje con los recursos
del Ramo 33.Sin embargo, la provision de infraestructura para llevar agua
del municipio a los hogares es responsabilidad de los gobiernos locales,
por lo que es necesario establecer los mecanismos adecuados de coor-
dinacién entre los fres érdenes de gobierno.

65. El éxito de estos programas esté depositado en una medida importante
en ofros actores: los gobiernos de las entidades federativas, los municipios,
los organismos operadores y las personas de las comunidades rurales in-
volucradas, por lo que una valoracién de la ejecucion del mismo debe
considerar estos factores y sobre fodo el contexto diverso que constituye
cada enfidad federativa.

vi. Desigualdad

66. Hacer el sistema fiscal (impuestos y gastos publicos) mds progresivo para
que incida sobre la distribucion del ingreso, al eliminar algunos de los
subsidios mds regresivos (en un sentido absoluto) e implementar reformas
para mejorar la equidad de ofros rubros del gasto social.

67. El subsidio generalizado a gasolinas por via del IEPS, que de acuerdo con
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico representd en 2008 mds de 200
mil millones de pesos, favorece principalmente a grupos de ingresos medios
y altos. Adicionalmente, el subsidio incentfiva un mayor consumo de com-
bustibles lo que tiene un efecto contaminante. Se sugiere considerar un
andlisis de este rubro para tomar la mejor decisidn respecto de este subsidio.

68. Mejorar la calidad de los servicios bdsicos disponibles para la poblacion
en pobreza, especialmente a la indigena.

69. Fortalecer las acciones afirmativas en puestos publicos, especialmente a
favor de las mujeres y los indigenas.

70. Mejorar la infraestructura y el equipamiento en dreas de mayor polbreza,
en especial en zonas prioritarias indigenas.

71. Mejorar el acceso de las poblaciones pobres a activos y oportunidades

productivas que les permitan fortalecer sus ingresos, por medio de progra-
mas productivos, de empleo y educativos dirigidos efectivamente a ellas.
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B) ATENCION ESPECIAL DEL EJECUTIVO FEDERAL
Y DEL H. CONGRESO DE LA UNION

72. Buscar cambios legales, institucionales y de financiamiento en la seguri-
dad social para que pueda cubrir a fodos los mexicanos, con indepen-
dencia de su situacion laboral.

73. Reducir paulatinamente el costo contributivo de seguridad social de los
empleos formales para fomentar la creacion de empleos. El tfrabajo digno
y socialmente Util es un derecho social y es un elemento fundamental para
reducir la pobreza sistematicamente.

74. Si bien los programas sociales fienden a tener efectos positivos para redu-
cir la dimensién de derechos de la polbreza, una disminucidn sistemdtica
de la dimensidn bienestar sélo se materializard si el ingreso real de la po-
blacién aumenta durante varios anos. El incremento sostenido del poder
adquisitivo del ingreso en el pais deberia provenir de un mayor crecimien-
fo econdmico, de una mayor generacion de empleos, de incrementos en
la productividad, la inversion y de la estabilidad de precios, que muchas
veces requieren cambios de fondo para modificar las condiciones econé-
micas y fiscales en el pais. Para ello es necesario contar con acuerdos @
politicos sélidos.

75. Para evitar una mayor dispersion de programas presupuestarios y contri-
buir a una mejor planeacién y coordinacién de la politica de desarrollo
social se recomienda que el Poder Legislativo, al igual que el Ejecutivo,
realice un diagnbstico que justifique la creacidén de nuevos programas
federales previo a la inclusién de éstos en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

76. Fortalecer los indicadores de los objetivos sectoriales e instfitucionales de
las dependencias y entidades de la APF para mejorar la medicidon del
vinculo de los Programas y Acciones con las prioridades nacionales defi-
nidas en el Plan Nacional de Desarrollo.

C) ATENCION ESPECIAL DE LA COMISION INTERSECRETARIAL
DE DESARROLLO SOCIAL

77. Encontrar sinergias y evitar duplicidades entre programas federales, entre
éstos y los estatales y de ambos con los locales.
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78. Reasignar programas entre dependencias y entidades para hacer mdés

eficientes y eficaces los recursos financieros y humanos.

79. Establecer mecanismos que faciliten la coordinacion entre instituciones y

programas.

80. La pobreza se ha incrementado recientemente por un problema econéd-

81.

mico (reduccién del ingreso real, empleos insuficientes, bajo crecimiento
econdmico, aumentfo de los precios de los alimentos) y no por razones
atribuibles a la politica de desarrollo social. Por lo anterior, se recomienda
que el objetivo de reduccién de la pobreza no esté a cargo de una sola
secretaria (en este caso a la SEDESOL federal, estatal o municipal) sino que
sea responsabilidad conjunta de los gabinetes econdmico y social. Préc-
ficamente, todas las secretfarias (de los distinfos drdenes de gobierno)
deberian tener como objetivo prioritario la reduccién de la pobreza.

Se recomienda que la planeacién de la politica de desarrollo social vaya
mas alld de contar con un conjunto de programas sociales aislados a nivel
federal, estatal y municipal y que existan objetivos comunes basados en el
acceso a los derechos sociales, asi como una mayor infegracion entre las
politicas sociales y econémicas.

82. Para evitar una mayor dispersion de programas presupuestarios y contribuir

a una mejor planeacién y coordinacion de la politica de desarrollo social,
se pide que todas las dependencias e instituciones atiendan la disposiciéon
vigésimo primera de los Lineamientos generales para la evaluacion de los
Programas Federales de la Administracién Pdblica Federal, que la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Pdblico, la Secretaria de la Funcién Pdblica y el
CONEVAL emitieron el 30 de marzo de 2007, que estfipula que “las depen-
dencias y enfidades deberdn elaborar un diagndstico que justifique la
creacion de nuevos programas federales que se pretendan incluir en el
proyecto de presupuesto anual...” La disposicién senala que dicho diag-
noéstico deberd elaborarse antes de que las dependencias incluyan el
programa en el presupuesto anual.

D) ATENCION ESPECIAL DE LA COMISION NACIONAL
DE DESARROLLO SOCIAL

83. Para mejorar los esquemas de coordinaciéon entre la Federacion, los esta-

dos y municipios, se recomienda construir y difundir un inventario de Pro-
gramas y Acciones de desarrollo social que incluya los tres érdenes de
gobierno.
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84. Contar con evaluaciones externas independientes, rigurosas y sistematicas
para las politicas, Programas y Acciones de desarrollo social de estados y
municipios y difundir sus resultados, con el fin de hacer mdas transparente
la politica de desarrollo social en el @Gmbito local. Se recomienda que esta
exigencia se incluya en las leyes locales para reforzar la institucionalidad
de los procesos de evaluacion de los gobiernos estatales y municipales.

85. Integrar un padrdn Unico de los programas sociales de los tres drdenes de

gobierno que permita:

+ Articular mejor las acciones de politica pdblica de los distintos érdenes

de gobierno.

+ Focalizar mejor los programas sociales, atendiendo primero a quienes
presentan mayores desventajas.

E) CON RELACION AL RAMO 33

vii. Corto plazo @

86. Impulsar el funcionamiento de sistemas publicos de evaluacion eficaces
en el orden estatal y en el municipal.

87. Mejorar la definicion de los indicadores de desempeno mediante los

cuales se mide el logro de los fondos.

88. Homogenizar la informacién que reportan las entidades federativas y
municipios sobre las finanzas y destino de los fondos, con el propdsito de
analizar y evaluar sus resultados y que sea de utilidad para la rendicién de

cuenfas.
89. Homologar los criterios para la operacion y auditoria de los fondos entre

las legislaciones estatales, las diversas secretarias de estado involucradas
en el manejo de éstos y la Auditoria Superior de la Federacion.

viii. Mediano plazo
90. Redefinir las férmulas de distribucion de los fondos a la luz de los objetivos

que persigue cada uno, de tal forma que se promueva la eficacia, eficien-
cia y equidad en su operacién. Al considerar que se dispone de
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informaciéon sobre la medicién de pobreza a nivel estatal cada dos afos
y a nivel municipal cada cinco anos.

Q1. Silas enfidades federativas cuentan con sistemas eficaces y transparentes
de evaluacién y monitoreo podréin tomar decisiones de politica social mdés
eficaces y eficientes.

F) ATENCION ESPECIAL DE LOS PROGRAMAS SOCIALES FEDERALES

92. Como parte del proceso de evaluacion que el CONEVAL realiza anualmen-
te, se emite informacién especifica para cada uno de los programas eva-
luados, mismas que se enlistan en el Anexo V.
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Anexo |.
Organizacién funcional del gasto publico

La estructura de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal esté organizada de
manera jerdrquica. El nivel mas alto de esta estructura presupuestaria es el Ramo
y disminuye por niveles hasta alcanzar el menor nivel, correspondiente al progra-
ma presupuestario (cuya unidad responsable suele ser la instancia que ejecuta
el gasto); tal como se muestra en la Figura A, se foma como ejemplo el caso del
programa IMSS-Oportunidades.

Figura A. Representacion de la organizacién jerdrquica del gasto piblico
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El primer paso del andlisis del gasto ejercido por los programas de desarrollo
social que se realizd en este informe, se efectud siguiendo este procedimiento
general: primero se indicd a qué grupo funcional pertenecen los programas
(desarrollo social, desarrollo econdmico o gobierno), se establecid a qué funcién
pertenece la mayoria de éstos (el nimero de funciones cambia dependiendo
del grupo funcional) y, finalmente, se mencionaron las subfunciones que confor-
man la funcion.

El gasto de los programas educativos se contrasté con el gasto destinado a la
funcién presupuestaria de educaciéon del grupo funcional de desarrollo social;
el gasto de los programas de salud se contextualizd con el gasto de la funcion
de salud y el gasto de los programas de vivienda se ubicd con relaciéon al gasto
destinado a la funcién de urbanizacién, vivienda y desarrollo regional, estos dos
dltimos fambién del grupo funcional de desarrollo social.

En el caso de la dimensidn de alimentaciéon y de seguridad social, los programas
alll agrupados se contrastaron con la funcién de asistencia social del grupo
funcional de desarrollo social, pues ahi los clasifica la Cuenta Pdblica.

El conjunto de programas de bienestar econdmico se contfrastaron con el grupo
funcional de desarrollo econdmico, pues la mayoria de ellos pertenece a dicho

grupo.
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Anexo ll.
Programas de desarrollo social por
dimensién social, 2008-2012

EED EED EED ECR
Grupo temdtico 2008- | 2009- 2010- | 2011-
2009 2010 2011 2012

Dimension de andlisis: Bienestar econémico Entidad

20

22

24

26

Programa de Atencion a Problemas Estructurales
(PAPE)

Programa de Apoyo a la Inversién en
Equipamiento e Infraestructura

Programa para Adquisicion de Activos
Productivos (PAAP)

Programas de Induccion y Desarrollo del
Financiamiento al Medio Rural (PIDEFIMER)

Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos
(FAPPA)

Programa de Opciones Productivas (POP)

Programas del Fondo Nacional de Fomento a las
Artesanias (FONART)

Programa Organizacion Productiva para Mujeres
Indigenas (POPMI)

Fondo de Microfinanciamiento a Mujeres Rurales
(FOMMUR)

Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas en
Solidaridad (FONAES)

Programa de Creacién de Empleo en Zonas
Marginadas (PCEZM)

Programa para Impulsar la Competitividad de
Sectores Industriales (PROIND)

Programa para el Desarrollo de la Industria del
Software (PROSOFT)

SAGARPA

SAGARPA

SAGARPA

SAGARPA

SRA

SEDESOL

SEDESOL

CDI (SHCP)

ECONOMIA

ECONOMIA

ECONOMIA

ECONOMIA

ECONOMIA
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Apoyo a productores

Apoyo a productores

Apoyo a productores

Financiamiento de
actividades productivas

Financiamiento de
actividades productivas

Financiamiento de
actividades productivas

Financiamiento de
actividades productivas

Financiamiento de
actividades productivas

Microempresarios

Microempresarios

Fomento empresarial

Fomento empresarial

Fomento empresarial

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

No

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

No

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

No

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si
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Dimension de andlisis: Bienestar economico Entidad

Programa de Apoyo para la Productividad (PAP) STPS

Programa de Estancias Infantiles para Apoyar a

Madres Trabajadoras (PEl) SASOL

Servicios de Guarderia IMSS

Programa de Apoyo a los Fondos de
Aseguramiento Agropecuario (PAFA)

Agroasemex
(SHCP)

Programa de Afencion a Contingencias

Climatolégicas (PACC) SAGARPA

Apoyo para la Inclusion Financiera y la

Bancarizacién SHCP

Grupo temdtico

Conservacion y
generacion de empleo

Conservacion y
generacion de empleo

Conservacion y
generacion de empleo

Apoyo ante
contingencias

Apoyo ante
contingencias

EED | EED
2008- | 2009-
| 2009 | 2010

EED | ECR
2010- | 2011-
| 2011 | 2012

m Determinacion de los Coeficientes de Agosfadero SAGARPA _mmmm

Apoyo al Cambio Tecnoldgico en las actividades
Acuicolas y Pesqueras

SAGARPA

Campafia de Diagndstico, Prevencion y Control

de la Varroasis SAGARPA

Apoyo al Cambio Tecnol6gico en las actividades

Agropecuarias, Rurales, Acuicolas y Pesqueras Sl

Comité Nacional de Productividad e Innovacion

Tecnolégica (COMPITE) Bl

Proyectos Estratégicos para la Atraccion de

Inversion Extranjera ECELIDL

Prevencion y Correccion de Prdcticas Abusivas en
52 las Relaciones de Consumo entre Consumidores
y Proveedores

ECONOMIA

54 Fondo de Apoyo para los Nicleos Agrarios sin

Regularizar (FANAR) S

56 Apoyos para Estudios e Investigaciones CONACYT

No

No

No
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57

58

59

60

61

62

63

64

65

66

67

68

69
70

71

72

73

74

75

76

77

78

79

80

81

82
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Dimension de andlisis: Bienestar economico

Apoyo a la Consolidacion Institucional

Innovacion Tecnol6gica para Negocios de Alto
Valor Agregado

Desarrollo e Innovacion en Tecnologias
Precursoras

Innovacién Tecnoldgica para la Competitividad
de las Empresas

Realizacion de Investigacion Cientifica y
Elaboracion de Publicaciones

Desarrollo Tecnolégico e Innovacion y
Elaboracion de Publicaciones

Mejoramiento de Unidades Operativas de
Servicios de Ingreso

Servicios de Estancias de Bienestar y Desarrollo
Infantil

Programas y Servicios de Apoyo para la
Adquisicion de Productos Bdsicos y de Consumo
para el Hogar

Fomento de la Ganaderia y Normalizacion de la
Calidad de los Productos Pecuarios

Dimensién de andlisis: Educacion

Acciones Compensatorias para Abatir el Rezago
Educativo en Educacion Inicial y Basica

Programa para el Fortalecimiento del Servicio de
la Educacién Telesecundaria

Programa Escuelas de Tiempo Completo (PETC)
Programa Escuelas de Calidad (PEC)

Programa del Sistema Nacional de Formacion
Continua y Superacion Profesional de Maestros
de Educacion Bdsica en Servicio

Programa de Escuela Segura (PES)

Expansion de la oferta educativa en Educacion
Media Superior

Programa Fondo de Modernizacion para la
Educacion Superior (FOMES)

Programa Fondo de Inversién de Universidades
Pablicas Estatales con Evaluacion de la ANUIES
(FIUPEA)

Programa de Mejoramiento Institucional de las
Escuelas Normales Pablicas (PROMIN)
Programa Educativo Rural (PER)

Subsidios federales para organismos
descentralizados estatales

Fondo de Apoyo para Saneamiento Financiero
de las UPES por Abajo de la Media Nacional en
Subsidio por Alumno

Fortalecimiento de la calidad en las escuelas
normales

Atencion a la Demanda de Educacion para
Adultos (INEA)

Programa de Fortalecimiento de la Educacion
Especial y de la Integracion Educativa (PFEEIE)

Entidad

CONACYT

CONACYT

CONACYT

CONACYT

CONACYT

CONACYT

IMSS

ISSSTE

ISSSTE

SAGARPA

Entidad

CONAFE (SEP)

SEP

SEP
SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

SEP

INEA (SEP)

SEP

Grupo temdtico

No

No

No

No

No

No

No

No

No

No

Grupo temdtico

Educacion Basica

Educacion Bdsica

Educacién Bdsica

Educacién Bdsica

Educacién Bésica

Educacion Bdsica

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacién Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Educacion Media,
Superior y Normal

Promoci6n y Apoyo a la
Educacion

Promocién y Apoyo a la
Educacion

No

No

No

No

No

No

No

No

No

No

Si

Si

No
Si

Si

No

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

Si

No

No

No

No

No

No

No

No

No

No

Si

Si

Si
Si

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

Si

No

No

No

No

No

No

No

No

No

No

Si

Si

Si
Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

No

No

No

No

No

No

Si

Si

Si

Si
Si

Si

Si

No

No

No

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si
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EED EED EED ECR
Grupo temdtico 2008- 2009- 2010- 2001-
2009 2010 2011 2012

Dimension de andlisis: Educacion Entidad

Promocion y Apoyo a la

Afencion educativa a grupos en situacion ) :
83 T No No Si Si

vulnerable <P

Promoci6n y Apoyo a la Si Si Si Si

85 Programa Nacional de Lectura (PNL) SEP Educacion

Promocion y Apoyo a la

Educacion e e Si e

87 Subsidios para centros de educacion SEP

89 Programa de Mejoramiento del Profesorado SEP

Apoyo a la Investigacion y ) ) ) )
(PROMEP) Si Si Si Si

Becas de Estudio

Programa Becas de Apoyo a la Educacion Bdsica
91 de Madres Jévenes y Jovenes Embarazadas SEP
(PROMAJOVEN)

Apoyo a la Investigacion y . ) . ’
Becas de Estudio J st S Si

03 Becas de posgrado y ofras modalidades de apoyo

Apoyo a la Investigacion y ) ) ) ’
a la calidad Si Si Si Si

e Becas de Estudio

Fortalecimiento a nivel sectorial de las
95 capacidades cientificas, tecnolégicas y de
innovacion

Apoyo a la Investigacion y
Becas de Estudio

Apoyo a la Investigacion y

SR Becas de Estudio

97 Fondo Nuevo de Ciencia y Tecnologia (FONCYT) ECONOMIA No No Si No

99 Programa de Educacion inicial y bésica para la

Acciones Dirigidas a la . ’ ) )
poblacion rural e indigena Si Si Si Si

Poblacion Indigena

CONAFE (SEP)

Acciones Dirigidas a la
Poblacion Indigena

103

101 | Programa Asesor Técnico Pedagdgico (PATP) SEP

Programa de Apoyo a las Culturas Municipales y

Comunitarias (PACMYC) SEP Cultura'y Deporte Si Si Si Si

Programa de Apoyo a la Infraestructura Cultural

105 de los Estados (PAICE)

SEP Cultura y Deporte Si Si Si Si

107 Programa de Fortalecimiento de Comunidades SEP
Escolares de Aprendizaje, Concursable
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Dimension de andlisis: Educacion Entidad Grupo temdtico

Fondo para Incremento de la Matricula en
109 | Educacion Superior de las Universidades Pdblicas SEP No Si Si No No
Estatales y con Apoyo Solidario

Modelo de Asignacion Adicional al Subsidio
m Federal Ordinario, Universidades Pablicas SEp

Estatales (Distribucion por la formula CUPIA con
participacion de la SEP y ANUIES)

Subsidio Federal para Centros de Excelencia
Académica

IR R N IS LS A £V L A

Ampliacion de la Oferta Educativa de los
17 5 o SEP
Institutos Tecnolégicos

19| dpoyoscomplementrospoae B | S [N N0 [N N0 w0 |

121 Fortalecimiento de la educacion media superior SEp
en CECYTES

123 | PogomadeCarerobocenes PE) | s Mol Iw | No |

No Si Si No No

13 SEP No No No No No

Fondo de Apoyo a la Calidad de las Universidades
125 | Tecnoldgicas (incluye equipamiento, laboratorios SEP No No No No No
y talleres)

Fondo para la consolidacion de las Universidades

12 Interculturales (irreductible) Anexo 26 B

SEP No No No No No

Fondo de apoyo para la calidad de los Institutos
129 | Tecnolégicos (descentralizados) Equipamiento e SEP No No No No No
Infraestructura: talleres y laboratorios

Equipamiento de escuelas para educacion
LE1 bésica a nivel nacional S
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Dimensién de andlisis: Educacion

Entidad

Grupo temdtico

EED
2010-
20m

ECR
2001-
2012

Apoyo a las Entidades Federativas para el
133 | Programa Nacional de Inglés en Educacion SEP No No No No No
Bdsica

Produccion y edicion de libros, materiales
educativos y culturales

135 SEP No No No No No

Evaluaciones confiables de la calidad educativa y

17 difusién oportuna de sus resultados

SEP No No No No No

139 | Prestcin desericios deccucocitntéenics | SEP N0 Mo S [N M |

S N E R O O O
[ e S P P R [
I T I R P S [
[ [ e S P P N [
[ e S PR Y [ [

05 | MeoesEsowelos | s N N [N N w |

151 Disefo, construccion, consultoria y evaluacion
de la infraestructura fisica educativa

Formacién de docentes de la educacion media
155 superior SEP No No No No No

Fondo de apoyo para la calidad de los institutos
tecnoldgicos (federales y descentralizados)
equipamiento e infraestructura: talleres y
laboratorios

Desarrollo y aplicacion de programas educativos
a nivel medio superior

157

SEP No No No No No

SAGARPA No No No No No

Capacitacion técnica y gerencial de recursos
humanos para la salud

161

SALUD No No No No No
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EED EED EED ECR
# Dimension de andlisis: Salud Entidad Grupo temdtico 2008- 2009- 2010- 2011-
2009 2010 2011 2012

62 | wenonotosaudpiica [ wss Jsaw Iw s |8 [w |

Prestacion de servicios en los diferentes niveles . .
164 | 4 atencion a la salud SALUD Salud No Si Si No

Reduccion de enfermedades prevenibles por . )
166 |\ qeunacion SALUD Salud No Si Si No

Acceso y Mejoramiento

168 | Programa Caravanas de la Salud (PCS) SALUD iy Si Si Si Si
170 | Programa Comunidades Saludables SALUD Mz el Si Si Si Si

de Servicios de Salud

Acceso y Mejoramiento

de Servicios de Salud 1o i 4 4

172 | Seguro Popular (SP) SALUD

7 cwarse | s | ouoyogere IS (s |s s

Mendenala s enl oo LT RS I R T
e RN N AN I O

162 | imesigociony desarolotecnoligicoensaid | SAWD Mo Mo [s Mo w0 |
184 | Viginoepidemiobgis | s [N N0 [N Mo | w |

185 | imesigoctnensodene s | WSS [N M0 [N N | w |

168 | Contolde Evemecades Tonsmistles | ST | o Mo M | |N |
190 | Otemcionpoiasaua | s M I e N
92 | mengenvaemominil | s e I M e N

194 | Consulta Externa General ISSSTE No No No No No
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195
196
197
198
199

200

201

202

203

204

205

206

207

208

209

210

21

212

213

214

215

216

217
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Dimension de andlisis: Salud

Consulta Externa Especializada
Hospitalizacion General
Hospitalizacion Especializada
Rehabilitacion

Investigacion Cientifica y Tecnol6gica

Capacitacion y Formacion de los Recursos
Humanos en Salud

Capacitacion y Formacion de Recursos Humanos
en Seguridad Social

Dimension de andlisis: Alimentacion

Programa de Abasto Social de Leche a cargo de
Liconsa, S.A. de C.V. (PASL)

Programa de Abasto Rural a cargo de Diconsa,
S.A. de C.V. (DICONSA)

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades
(PDHO)

Programa de Apoyo Alimentario (PAL)

Programa de adquisicion de leche nacional a
cargo de LICONSA, S. A. de C. V.

Dimensidn de andlisis: Vivienda

Programa de Esquema de Financiamiento y
Subsidio Federal para Vivienda (Esta es Tu Casa)

Fomento a la produccion de vivienda en las
Entidades Federativas y Municipios

Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda
Tu Casa (Tu Casa)

Programa de Vivienda Rural (PVR)

Programa de apoyo a los avecindados en
condiciones de pobreza patrimonial para
regularizar asentamientos humanos irregulares
(PASPRAH)

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU)

Programa para la Construccion y Rehabilitacion
de Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en
Zonas Rurales (PROSSAPYZ)

Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
(PDZP)

Programa Hdbitat

Programa de modernizacion de los registros
publicos de la propiedad en los estados

Dimension de andlisis: Seguridad social

Programa 70 y Mds

Entidad

ISSSTE
ISSSTE
ISSSTE
ISSSTE
ISSSTE

ISSSTE

ISSSTE

Entidad

Liconsa,
S.A.deCV.
(SEDESOL)

Diconsa,
S.A.deCV.
(SEDESOL)

SEDESOL

Coordinacion
PDHO
(SEDESOL)

SEDESOL
Entidad
CONAVI

(SHCP)

CONAVI
(SHCP)

SEDESOL

SEDESOL

SEDESOL

SEMARNAT

SEMARNAT

SEDESOL

SEDESOL

SEDESOL

Entidad

SEDESOL

Grupo temdtico

No
No
No
No
No

No

No

Grupo temdtico

Ayuda Alimentaria
y Generacion de
Capacidades

Ayuda Alimentaria
y Generacion de
Capacidades

Ayuda Alimentaria
y Generacion de
Capacidades

Ayuda Alimentaria
y Generacion de
Capacidades

No

Grupo temdtico

Vivienda y Servicios

Vivienda y Servicios

Vivienda y Servicios

Vivienda y Servicios

Vivienda y Servicios

Infraestructura y
Servicios

Infraestructura y
Servicios

Infraestructura y
Servicios

Infraestructura y
Servicios

No

Grupo temdtico

Afencion a grupos
prioritarios

No
No
No
No
No

No

No

Si

Si

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

No

Si

No
No
No
No
No

No

No

Si

Si

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

No
No
No
No
No

No

No

Si

Si

Si

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si

No
No
No
No
No

No

No

Si

Si

Si

Si

No

Si

No

Si

Si

Si

Si

Si

Si

Si

No

Si
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EED EED ECR

Programas de desarrollo social que no fueron Entidad Evaluacion Integral de

analizados en el informe de evaluacién responsable  Desempefio 2Lk Aty el
P P 2010 2011 2012

Programas de Atencion a Personas con

Discapacidad SALUD Asistencia Social

Programas de Atencién a Familias y Poblacion
Vil Ele SALUD Asistencia Social

Fortalecimiento a la Transversalidad de la INMUJERES Atenci6n a grupos
Perspectiva de Género (SHCP) prioritarios

Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres

en las Entidades Federativas, para Implementar y Atencion a grupos ) ) . )
e Ejecutar Programas de Prevencion de la Violencia AN prioritarios d 4 8 i
confra las Mujeres (PAIMEF)

Programa Rescate de Espacios Pablicos (PREP) SEDESOL Infraestructura y servicios mm

Programa Promocién de Convenios en Materia de
Justicia (PPCMJ) CDI (SHCP) Poblacion indigena

Proyecto para la Atencion a Indigenas
Desplazados Indigenas urbanos y migrantes CDI (SHCP) Poblacién indigena
(PAID)

Programa Turismo Alternativo en Zonas Indigenas
(PTAZI) CDI (SHCP) Poblacion indigena

Programa de Uso Sustentable de Recursos
Naturales para la Produccién Primaria S Sustentabilidad ambientel

?Fr)cégl;lr\;]ma de Desarrollo Institucional Ambiental SEMARNAT

Programa de Desarrollo Parcelario (PRODEP) SEMARNAT Sustentabilidad ambiental m

Programas y Servicios de Apoyo para la
Adquisicion de Medicinas y Productos ISSSTE Sustentabilidad ambiental
Farmacéuticos

ProArbol - Programa de Desarrollo Forestal
(PRODEFOR) SEMARNAT

236 Sustentabilidad ambiental | Si Si Si No

242 Desarrollo forestal Si Si Si Si
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EED EED EED ECR
2008- 2009- 2010- 2011-
2009 2010 2011 2012

Programas de desarrollo social que no fueron Entidad Evaluacién Integral de
analizados en el informe de evaluacion responsable  Desempefo

244 ProArbol - Programa de Pago por Servicios SEMARNAT

Ambientales (PSA Desarrollo forestal Si Si Si Si

ProArbol- Programa de servicios ambientales por
246 | captura de carbono, biodiversidad y sistemas SEMARNAT Desarrollo forestal Si Si Si No
agroforestales (CABSA)

ProArbol - Promocién de la produccion y la
248 | productividad de los Ecosistemas Forestales de SEMARNAT Desarrollo forestal Si Si Si Si
manera sustentable

250 Fortalecimiento a las Politicas Municipales de INMUJERES

Igualdad y Equidad entre Mujeres y Hombres (SHCP) e e e e E

251 Atencion Educativa a Grupos en Situacion

vulnerable en Educacion Bdsica 937 i i i 2 ge

impisool dsarollo 1o cur I N S T T T

256 D[seﬁo y aplicacion de politicas de equidad de SEP No No No No No
género
Programa de Accion para la Conservacion de la

258 Vaguita Maring SEMARNAT No No No No Si
Programa para incentivar el desarrollo

#e0 organizacional de los Consejos de Cuenca SEALHY 1o e 1o i s

262 Recuperacion de mantos acuiferos SEMARNAT No No No No No
sobrexplotados.

Manejo el dl Sistema g W [N e e e N |

266 ProArbol.-Prevencién y Combate de Incendios SEMARNAT Si
Forestales

269 | EidoceGien | SSE N o W N N |

270 Normalizacion y certificacién en competencias SEP
laborales

272 | Capacitacion a trabajadores STPS No No No No No
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EED EED EED ECR
2008- 2009- 2010- 2011-
2009 2010 2011 2012

Programas de desarrollo social que no fueron Entidad Evaluacién Integral de
analizados en el informe de evaluacion responsable Desempeiio

Asesorfa en materia de seguridad y salud en el

276 | Codencoliacionporo AdufosMoyores | SEDESOL [ No N0 Mo Mo |m |
278 | PogomaefomeniociEmpes | ST N ls s |t w0 |

Becas para realizar estudios de posgrado (en )
cumplimiento a la LGAMVLY) CONACYT Si
Modelo Comunitario de Educacion Inicial y )
Bdsica para la Poblacion Indigena Migrante _mmm

Financiamiento Equitativo de la Afencion Médica SALUD _mmm

Programa de Apoyo a Zonas de Afencion )
286 | prioritaria SEDESOL | No Si No No No

Programa de Conservacion y Rehabilitacion de )
288 | freas de Temporal SEMARNAT | No Si No No No

@ | 269 | Progroma ce Amplcin d Disfosdeflego | SEWARNAT [No | S N0 [N [N |

290 Elrggrr?(;a de Uso Eficiente del Agua y la Energia SEMARNAT No Si No No No

299 Programa de Uso Pleno de la Infraestructura

Hidroagricola SEMARNAT | No Si No No No

Reduccion de Costos de Acceso al Crédito FINRURAL __mm

Programa Integral de Formacion, Capacitacion
296 | y Consultorfa para Productores e Intermediarios FINRURAL No No No No Si
Financieros Rurales

Programa de Capital de Riesgo para Acopio,
298 | Comercializacion y Transformacion y para el FOCIR No Si No No Si
Programa de Servicios de Cobertura

Sistema Nacional de Informacion para el ’
Desarrollo Sustentable (SNIDRUS) SHCAREA _ﬂﬂﬂ
Ercarcelcion dePrsos cigencs TS Y KU R LR L

Programa Nacional de Horario Extendido en

Fuente: Inventario CONEVAL de Programas y Acciones Federales de Desarrollo Social.
EED: Evaluacion Especifica de Desempeno 2010-2011.
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Anexo lIl.
Metodologia del andlisis de incidencia
redistributiva y equidad del gasto social

La metodologia general que se utiliza para estimar la distribucion del gasto pG-
blico entre la poblacién se denomina Andlisis de incidencia de beneficios y re-
presenta el método mas establecido internacionalmente para estimar la distribu-
cién e incidencia del gasto publico entre los hogares. En México se aplica una
metodologia similar de manera oficial en los estudios sobre la “Distribucion del
pago de impuestos y recepcion del gasto publico por deciles de hogares y
personas” que publica la Secretaria de Hacienda y Crédito PUblico anualmente
en cumplimiento del Arficulo 25 de la Ley de Ingresos de la Federacidon y el 31 de
la Ley del Servicio de Administracién Tributaria, y que presenta a la consideracion
de las Comisiones de Hacienda y Crédito Pdblico de las Camaras de Diputados
y Senadores y de Presupuesto y Cuenta PUblica de la Cédmara de Diputados.

La distribucion del gasto pdblico en 2008 y 2010 se estima a partir de la informacion
presentada en la ENIGH 2008 y 2010 (MCS, NCV). Se analiza la distribucion del
gasto pUblico entre los hogares ordenados por su ingreso corriente per capita neto
de las transferencias pdblicas monetarias captadas en la misma encuesta.

Los resultados se presentan por medio de deciles de personas y en este anexo
por medio del coeficiente de concentracion (IC), la medida sintética méas am-
pliamente utilizada en este tipo de estudios. Este concepto es conocido fambién
como “cuasi-Gini" y “pseudo-Gini” en la literatura sobre la medicidn de la desigual-
dad. En la literatura sobre incidencia fiscal y de beneficios el indice o coeficiente
de concentracién es el término de uso mdés comun, tanto en la literatura sobre
teoria de medicion (Kakwani, 1977: 1984; Aronson y Lambert, 1994; Lambert, 2002),
como en la extensa literatura aplicada sobre incidencia fiscal y de beneficios, y
sobre medicidn de desigualdad en dimensiones no monetarias como salud o
educacion (O’'Donnell et al., 2007).

Esta medida es similar al coeficiente de Gini, excepto que el concepto de bien-
estar utilizado para ordenar a las personas de pobres a ricos (en este caso ingre-
so corriente nefo de fransferencias) es distinto a la variable cuya concentracion
se mide (en este caso, fransferencias publicas). El coeficiente de concentracion
se define en el rango (-1,1), donde los valores negativos representan distribuciones
progresivas en términos absolutos (concentradas desproporcionadamente en
poblacion de bajos ingresos), los valores positivos representan distribuciones re-
gresivas en términos absolufos (concentradas en las poblaciones de ingresos



mas altos), y 0 representaria una distribucion neutral en términos absolutos, es
decir, cada persona (o decil poblacional) obtiene precisamente la misma parti-
cipacién del total.

Se define una distribucién como regresiva en términos relativos cuando la parti-
cipacién de la transferencia que obtiene la poblacidén de mayores ingresos es
mayor que su participacion en el ingreso corriente neto; es decir, cuando el
coeficiente de concentracién de la fransferencia es mayor al coeficiente de Gini
del ingreso corriente neto (o cuando la curva de concentracion de la transferen-
cia estd por debajo de la curva de Lorenz de la distribucidn del ingreso corriente
neto). En este caso, la fransferencia contribuye a aumentar en lugar de reducir
la desigualdad del ingreso.

Es importante recalcar que la regresividad absoluta de una transferencia no im-
plica que ésta aumente la desigualdad del ingreso. El IC no representa por st
mismo una medida del efecto distributivo de los programas, sino un determinan-
te importante de este efecto. La literatura sobre medicién de progresividad ha
demostrado que existe una relacion directa y simple entre el concepto de pro-
gresividad absoluta, IC, el concepto asociado de progresividad relativa (P = IC
- G), conocido como el indice de Kakwani, el tamano de las fransferencias, y el
cambio del Gini asociado a cada transferencia (Kakwani, 1977):

_p Y
G-G P(1+y)

IC es el indice de concentracion de la transferencia,

Donde:

es el Gini del ingreso de lo hogares anfes de la transferencia,
G es el Gini del ingreso después de la transferencia,
G’ es el ftamano de la fransferencia como proporcion del ingreso (bruto)
Y de los hogares.'”

En el caso de las transferencias monetarias se utilizé la informacién que reporta
la ENIGH directamente como parte de los ingresos de los hogares: Oportunidades,
PROCAMPO, Programa Alimentario, 70 y Mas, otros programas de adultos mayores,
Programa de Empleo Temporal (2010), y “otfros programas sociales” reportados sin
desglose. El rubro de "Otros programas de adultos mayores” se desglosd entre el
programa de adultos mayores del DF, utilizando el lugar de residencia del hogar,
y los programas de adultos mayores de los estados.

117 Esta férmula se aplica estrictamente sélo cuando la transferencia no generan un reordenamiento de los hogares.
Para el caso mds general es necesario incluir un factor de reordenamiento (G- IC") (Kakwani, 1984). También es
posible descomponer la desigualdad en a) un componente vertical (equivalente a la férmula anterior), b) uno de
desigualdad horizontal, y ¢) uno de reordenamiento (Aronson et al., 1994).
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Para estimar la distrioucién de las transferencias en especie —los servicios edu-
cativos y de salud— se ufilizé la informacidén de asistencia a escuelas publica por
nivel educativo y el la institucion de atencidn en servicios de salud, imputando a
los usuarios el valor medio del servicio recibido a partir del costo de provision
reportado en la Cuenta Pdblica Federal y el gasto estatal estimado en estos ser-
vicios. En el caso educativo el gasto estatal se estima a partir de la matricula bajo
control estatal y los datos de gasto estatal reportados por la Secretaria de Edu-
cacién Pablica (Principales Cifras Ciclo Escolar 2007-2008 y 2009-2010). En el caso
de salud se tomd el gasto de los estados reportado en el Sistema de Cuentas
Nacionales y Estatales de Salud publicado por la Secretaria de Salud.

Para estimar la incidencia distributiva de los subsidios energéticos se utilizd la
informaciéon sobre el gasto de los hogares en electricidad, gasolinas y diesel,
fransporte publico y gas LP que reporta la ENIGH, y el valor de los subsidios en
estos bienes que reportan la CFE, la SHCP y Pemex, respectivamente. En el caso
del subsidio a combustibles automotrices se toma en cuenta el uso de combus-
fibles en fransporte plblico ademds de fransporte privado, segun las proporciones
reportadas en el Presupuesto de Gasto Fiscal 2008 publicado por la SHCP

En el caso del subsidio eléctrico residencial la estimacion es mds compleja ya
que se aplican 112 estructuras tarifarias distintas, dependiendo del nivel de
consumo, la femporada del ano y la zona geogrdfica del pais (para mayores
detalles metodolégicos, ver Anexo 5 en Komives, Johnson, Halpern, Aburto y
Scoft, 2009).

El subsidio al empleo se estima a partir del fabulado correspondiente en la Ley
del ISR 2008 y 2010, aplicado a los ingresos salariales de los frabajadores formales
(con SAR o dfiliados a una de las instituciones de seguridad social).

La deducibilidad de colegiaturas, que se infrodujo en 2011 y se incluye aqui a
manera comparativa, se calculd a partir de datos presentados en el Centro de
Investigacion Econdmica y Presupuestaria (CIEP), 2011, "Deducibilidad de cole-
giaturas”.

La distribucién de los subsidios a los sistemas de pensiones de la seguridad sociall
(IMSS, ISSSTE) se define en funcidn de la distribucion de derechohabientes repor-
fada a estos sistemas, ya que la ENIGH no reporta directamente el origen institu-
cional de los ingreso por pensiones.

Es importante aclarar que la imputaciéon de valores monetarios de las transferen-
cias a los hogares Unicamente es necesaria para estimar medidas de la progre-
sividad absoluta de los rubros de gasto agregados, y los efectos redistributivos de
los programas (que no se reportan aqui). Sin embargo, las estimaciones de la
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distribuciones por deciles y IC para las fransferencias monetarias y en especie en
los rubros de gasto y programas especifico pueden interpretarse directamente
como la distribucién de transferencias recibidas, servicios utilizados o derecho-
habientes a la seguridad social, por lo que la validez de las estimaciones de
progresividad absoluta presentadas para estos rubros especificos no depende
de los métodos utilizados para la imputacién de valores monetarios.

I. Nota sobre los beneficios de PROCAMPO

Grdfica Alll.1 Coeficientes de concentracion para el gasto piblico redistributivo,

México 2008-2010
0.80 0,60 0.40 020 0.00 0.20 0.40 0.60
o . . . . )
S Oport. -

Adultos Mayores Edos.
Seguro Popular
Procampo

Salud SSA
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Programa Alimentario
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Empleo Temporal
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Edu. Preescolar

Edu. Secuandaria
Otros Programas Sociales
Edu. Total

Total en Especie
Salud Total (acceso)

Edu. Media Superior
Total

Subs. Eléctrico Doméstico
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Salud IMSS

Subsidio Gas LP
Subsidios Indirectos Total
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Subsidio Gasolinas
Pensiones IMSS
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Adultos Mayores DF
Salud ISSSTE

Ingreso Disponible
Pensiones SS Total
Ingreso Neto Mercado
Pensiones ISSSTE

Deducibilidad Colegiaturas* Aumental Desigualdad

Fuente: Cdlculos de Scott, John a partir de ENIGH 2008 y 2010 y Cuenta Pdblica 2008 y 2010. * Deducibilidad de colegiaturas se infrodujo en 2011,y se

calcul6 a partir de datos presentados en CIEP, 2011, "Deducibilidad de colegiaturas”.
Se incluye como referencia pero no se toma en cuenta para calcular los coeficientes de concentracion totales.
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Existen dos fuentes de datos relevantes para evaluar la distribucion de beneficios
de PROCAMPO en el dmbito nacional y su evolucién a lo largo del tiempo: la
ENIGH y los padrones de beneficiarios de las bases administrativas publicadas
por la SAGARPA (ASERCA). Estas fuentes permiten analizar distintos aspectos de
esta distribucién, pero cada una con limitaciones importantes.

La ENIGH permite observar la distribucion de las transferencias de PROCAMPO
entre los hogares del pais ordenados en funcién de su ingreso, por lo que es di-
rectamente comparable con los otros rubros del gasto publico que se analizan
a partir de la misma fuente. Sin embargo, dada la cobertura y distribucion del
programa, que concentra una parte significativa de sus recursos en una fraccion
pequena de productores mayores, la ENIGH capta este programa con un error
de medicién importante y con un sesgo: sobreestima su progresividad al no
captar adecuadamente los beneficios concentrados en los productores y hoga-
res de mayores ingresos.

Las bases administrativas, por otfro lado, permiten observar la distribuciéon de los
beneficios entre los productores beneficiarios del programa ordenados en funcién
del tamano de su fierra registrada en el mismo. Esta base es, por ello, en principio
perfectamente representativa de todos los beneficiarios, pero no es directamente
comparable con los datos de la ENIGH, ya que representa productores en lugar
de hogares y los ordena por tamano de tierra en lugar del ingreso.

La ENIGH permite obtener las siguientes conclusiones principales sobre la distri-
bucién de PROCAMPO a nivel de los hogares y personas del pais:

a. La distribucion media de PROCAMPO en toda su historia resulta modera-
damente progresiva, con un coeficiente de concentracion medio de -0.16
en 1994-2010.

b. Entre 2006 y 2010 la ENIGH muestra un aumento importante en el grado de
progresividad del programa, pasando de un coeficiente de concentracion
cercano a 0 en 2006 a una distribuciéon claramente progresiva. A pesar de
su magnitud, este cambio no es estadisticamente significativo (al 95 por
ciento).

c. La distribuciéon por percentiles muestra que en confraste con 2008, en 2010
la ENIGH no muestra una concentraciéon de beneficios importante en los
cinco percentiles superiores de la distribucion. Esto puede reflejar en parte
un cambio en las reglas (acotamiento a 100 hectareas por beneficiario) e
implementacion (depuraciéon del padrdn) del programa, pero también
puede ser un error de medicién, al no captar el grupo reducido de bene-
ficiarios mayores. Es igualmente posible que por problemas de seguridad
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se ha reducido la disposicion de estos beneficiarios a reportar los montos
reales de sus ingresos y fransferencias recibidas.

Las bases administrativas permiten obtener estas conclusiones sobre la distribu-
cién de PROCAMPO entre los productores agricolas del pais:

a. PROCAMPO se distribuye en forma bastante regresiva entre los productores
beneficiarios: con coeficiente de concentracion del orden de 0.5-0.6 en
1994-2010.El 10 por ciento de los productores con mayores tierras concen-
fran 45 por ciento de los beneficios de PROCAMPO.

b. Consistentemente con lo observado en la ENIGH y las reformas recientes
al programa, la regresividad del programa se ha reducido en 2009-2010
(0.53-0.50) (y antes en 2007-2008 y especialmente en 2001-2002), aunque
esta reduccién es mucho mds modesta de lo que reporta la ENIGH.

Dadas las diferencias mencionadas en las fuentes de datos, para el Informe de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social se separaron los dos tipos de resul-
tados, por lo que las gréficas comparativas de los coeficientes de concentracion
de los programas basadas en la ENIGH reportan sélo el coeficiente de concen- @
tracion de PROCAMPO de esta misma fuente.
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Anexo V.
Valoracidén general del desempefo de
los programas de desarrollo social
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