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Programas de atencion a la pobreza en México

Juan Gilberto Gonzdlez Velazquez
vy Dulce Maria Quintero Romero

Introduccion

rrollo fisico, intelectual y social de las personas que la padecen. Asimismo,

niega la igualdad de oportunidades entre individuos y evidencia los rezagos en
materia del ejercicio de los derechos humanos, econémicos y sociales de una sociedad
(Cardenas, 2010).

El modelo neoliberal surgié en México durante un periodo de cambio de politica
econdmica de los gobiernos llamados tecndcratas o neoliberales, teniendo como pri-
mordial caracteristica el impulso de la economia de libre mercado. Esto comprende
la disminucion de aranceles a la exportacion y el inicio de privatizaciones de muchas
empresas publicas, que cobran mayor impulso con el ingreso de México al GATT en
enero de 1986, durante el periodo presidencial de Miguel de la Madrid, alcanzando su
apogeo con la firma del Tratado de Libre Comercio bajo el gobierno de Carlos Salinas.

Esta propuesta de modelo econdmico comienza a perder popularidad después de la
gran devaluacion del peso mexicano frente al dolar en los primeros dias del gobierno de
Emesto Zedillo. Sin embargo, su principal cuestionamiento ha sido el que su proceso
de crecimiento no incluye a la gran mayoria de la poblacion en México, en especial los
indigenas, pues los datos demuestran que este sector, ademas de enfrentar desventajas
significativas en lo econdémico y en lo social, presenta diferencias grupales de capital
humano, con una marcada discriminacion en el mercado laboral (Vitale, 1998).

l a pobreza es un problema social que impone graves limitaciones en el desa-
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Pero el cuestionamiento a la implementacion de este modelo neoliberal no ha sido
solo en México; en otras partes del mundo existe una gran variedad de problemas de
todo tipo, ya que este modelo esta acentuando las condiciones de pobreza en muchos
paises, por lo que el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional a la par de
los gobiernos nacionales, han tratado de rectificar los errores de la politica econémica
aplicada.

Una medida ha sido la creacion e implementacion de diversos programas sociales
para atender el grave problema que causa este fendémeno econdomico, y de hecho en
estos programas se pone de manifiesto una tentativa de adaptarse a los requerimientos
de la nueva época, que se caracteriza por la globalizacion (Mathus, 2009).

En el caso de México, desde hace mucho tiempo ha existido la desigualdad de
oportunidades, 1o que ha llevado a que gran parte de la poblacion viva en pobreza
extrema, al no contar con los elementos esenciales para tener una vida digna, por lo
cual han surgido diversas propuestas en el ambito académico a fin de ofertar estrategias
que permitan atender estos procesos de desigualdad.

Asimismo, las instituciones del Estado Mexicano han puesto en marcha una serie
de programas sociales para erradicar o reducir la pobreza extrema, atendiendo distintos
elementos que inciden en esta privacion de necesidades basicas. Sin embargo, el gran
reto es llevar a cabo una evaluacion apropiada que permita corroborar si a través de
estas acciones se ha conseguido una mejora en las condiciones de vida de los pobres en
sus multiples dimensiones, considerando los logros y capacidades obtenidos por ellos.

Rediscusion del concepto de pobreza

La definicion de pobreza mas aceptada se refiere a la carencia de recursos necesarios
para satisfacer las necesidades de una poblacion o grupo de personas especificas, sin
tampoco tener la capacidad y oportunidad de producir esos recursos necesarios. No
obstante, esto resulta relativo si consideramos que estas necesidades y capacidades se
ligan a la situacidon socioecondmica general de cada area o region y de los patrones
culturales que expresan el estilo de vida predominante en ella.

Por ello, para un habitante de un pais desarrollado, ser pobre tal vez signifique el
estar limitado en sus patrones de consumo. Sin embargo, en un pais no desarrollado
el serlo implica no contar con lo necesario para comer, vestir, o la imposibilidad de
recibir atencion médica oportuna. Ambos en sus respectivas sociedades son pobres,
porque pertenecen al escalon mas bajo de la distribucion de ingresos.

Asi, la pobreza se vincula a la falta de salud, vivienda, ingresos, empleo, agricul-
tura estable, nutricidn, tecnologia, educacion y altos indices de mortalidad infantil.
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No obstante, un parametro de medicion es el que se fundamenta en cuatro elementos
basicos: la educacion, la salud, la vivienda y el ingreso, con las consideraciones que
a continuacion se discuten.

En cuanto a la educacion, esta se define como el proceso de socializacion de los
individuos. Podemos entender entonces que al educarse, una persona asimila y adquiere
conocimientos. La educacion también implica una conciencia cultural y cambios con-
ductuales, donde las nuevas generaciones adquieren los modos de ser de generaciones
anteriores.

Por ello, el proceso educativo se materializa en una serie de habilidades y valores,
que producen cambios intelectuales, emocionales y sociales en el individuo, por lo cual
la privacion de la educacion implica una severa pérdida para los individuos, pues no
solo comprende su incapacidad de desarrollo laboral o social, sino serias desventajas
en su proceso de estructuracion de pensamiento y formas de expresion, elementos
importantes de la convivencia grupal.

En los ultimos decenios se han hecho progresos considerables en la esfera de la
educacion a nivel mundial, ya que el nimero de nifios escolarizados ha aumentado
de 559 millones en 1990 a 681 millones en 1998. No obstante, mas de 113 millones
de nifios, de los cuales casi dos terceras partes son nifias de paises en desarrollo, no
tienen acceso a la educacién primaria y muchos que empiezan a asistir a la escuela se
ven obligados a dejarla debido a la pobreza o a presiones familiares y sociales. Pese
a los enormes esfuerzos realizados, al menos 875 millones de adultos siguen siendo
analfabetos, exactamente el mismo numero que hace diez afios (oNu, 2013).

En cuanto a la salud, ésta se entiende como un estado de completo bienestar fisico,
mental y social y no solamente la ausencia de enfermedad o dolencia, por lo que en su
promocién ha sido considerada no como un estado abstracto, sino como un medio para
llegar a un fin, como un recurso que permite a las personas llevar una vida individual
social y econémicamente productiva. La salud es un recurso para la vida diaria, no el
objetivo de la vida. Se trata de un concepto positivo que acentia los recursos sociales
y personales, asi como las aptitudes (oms, 2013).

En México, al menos 21.3% de la poblacion no esta afiliada a algln sistema de
seguridad social, con una predominancia en la poblacién joven. 38% de los hogares
esta afiliado al Seguro Popular, 32.1% al mvss, y 6% al 1sssTE (Hernandez 2013).

La onu, por medio del programa Habitat, promueve formas de vivienda accesible
y adecuada a nivel mundial. Su objetivo es mejorar las condiciones de vida en los
asentamientos humanos precarios, desarrollando alternativas de vivienda para todas
y todos y prevenir la conformacion y extension de los tugurios (oNu/HABITA, 2013).

Hace 20 afios, desde que la Asamblea General de la onu adoptd la Estrategia
Mundial del Habitat hasta el afio 2000, dicha estrategia ha fortalecido las practicas y
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politicas publicas de vivienda en los paises. La iniciativa contribuy¢ al desarrollo de
guias de politicas y asistencia técnica, promoviendo estrategias nacionales de vivienda
y mejorando sus condiciones en mas de 100 paises (EMH,2000).

Asimismo, la vivienda no comprende unicamente cobijo. Una vivienda digna
debe ser construida en el espacio adecuado, con seguridad pertinente, iluminacion y
ventilacion acorde a cada necesidad del territorio y tipo de clima, que incluya zonas
verdes y el equipamiento conveniente para que las personas o las familias puedan
vivir de manera digna.

En lo relativo al salario, éste debe cubrir cuando menos las necesidades elementales
de una persona y su familia, dichos requerimientos estan determinados por el valor
de la canasta basica. El salario minimo es determinado por la Comision Nacional de
los Salarios Minimos y Profesionales y el calculo de la canasta basica lo determina
el Banco de México, considerando indicadores establecidos por dicha institucion.

Sin embargo, la posibilidad de contar con un salario se liga a la disposicion de
empleo y, como puede observarse en el siguiente cuadro, durante los tltimos 20 afios
la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) en México paso de 22 millones 879 mil
personas en 1980 a 43 millones 994 mil. Es decir, practicamente se duplico, mientras
el nimero de desempleados aument6 de 937 mil personas a 13 millones 964 mil en
el mismo lapso, lo que en términos porcentuales representa un incremento de 4.1 a
31.7% de 1980 a 2000 (Aguilera, 2013).

Empleo y desempleo en México, 1980-2000 (Miles de personas)

Afio Poﬁ?})a:z;én PEA Empleada  Desempleada % PEA desz/;];)Elza da
1980 69 665 22 879 21942 937 32.8 4.1
1990 85 784 33225 22386 10 839 38.7 32.6
1995 92939 38924 25777 13 147 41.9 33.8
2000 100 039 43994 30 030 13 964 44.0 31.7

Fuente: Martinez, (2003).

Las cifras referidas demuestran que México no ha sido capaz de insertarse exito-
samente y aprovechar la dinamica global para resolver aspectos relevantes del desa-
rrollo nacional, como la generacion de nuevos empleos y, como consecuencia, de un
crecimiento en el nivel de ingresos y a la vez un desarrollo econdmico que beneficie
a la poblacion en general, particularmente a sectores que han estado marginados del
bienestar.
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Considerando los datos del cuadro anterior, se observa que en el periodo de 1980
a 2000 se increment6 el nimero de personas que tenian un empleo, aunque en el
mismo periodo el desempleo también aumento, particularmente desde los afios no-
venta. Quiza esto ultimo se debio al crecimiento de la poblacion econdmicamente
activa, que evidencia un ritmo casi similar de incremento en términos absolutos.

Evolucion de la pobreza en México de acuerdo con los ingresos

Los cambios en México pueden observarse en las estimaciones de Coneval, con-
siderando a la Encuesta Nacional de Ingresos y Egresos en los hogares aplicada
por INEGI de 1992 a 2012. La evaluacion comprende los tltimos cuatro sexenios
presidenciales donde, de 1994 a 1996, el porcentaje de pobreza patrimonial crecid
del 52.4 al 69% de la poblacioén total, pues en esos dos afios 16 922,195 personas
en México perdieron su patrimonio en virtud de la elevadas tasas de interés que
debieron pagar, lo que impidi6 el pago de la deuda y, en consecuencia, este sector
perdio sus casas y automoviles.

En cuanto a la pérdida de capacidad adquisitiva para satisfacer las necesidades
de vestido, salud, educacién y esparcimiento, ésta registrd en 1996 un aumento de
30 a 46.9 por ciento. Si bien este sector, 16 536 086 personas, no tenia patrimonio
que perder, si vieron seriamente disminuidos sus ingresos, con lo que perdieron su
capacidad basica de compra y pasaron a formar parte del estrato social considerado
en pobreza alimentaria. En este sector se consideraba al 21.2% en 1994, pasando al
37.4% en 1996, lo que en términos numéricos se traduce en la presencia de 15,636,246
nuevos pobres en tan s6lo dos afios. Ese fue el tragico desenlace de la crisis, conocida
también como ‘error de diciembre’, que ocurri6 a finales del periodo de Carlos Salinas
y a principios del encabezado por Ernesto Zedillo.

Los gobiernos encabezados por Ernesto Zedillo y Vicente Fox lograron bajar los
indices de pobreza, siendo el afio 2006 la fecha reconocida por el Banco Mundial
como el mejor momento dentro del periodo de mediciones que se conoce para Mé-
xico. Sin embargo, al régimen de Felipe Calderon le tocd la crisis importada desde
los Estados Unidos en el afio 2008, que se extendidé a Europa y América Latina per-
sistiendo hasta el presente. Como resultado de ello, se incremento el porcentaje de
pobreza patrimonial de 47.7% en 2008 a 52.3% en 2012, lo que refleja un incremento
de 9 056 716 personas que se vieron afectadas en su patrimonio en ese periodo,
mientras que la pobreza de capacidades paséd de 25.3 a 28.0%, provocando un in-
cremento de 5 114 052 personas que fueron afectadas en su capacidad de compra.
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Finalmente, la pobreza alimentaria crecid de 18.4 a 19.7%, equivalente a 2 8§74
390 personas que ingresaron en ese estrato en el mismo periodo.

Cambios en los tipos de pobreza en México (miles de personas, 1992-2012)

. Nacional Urbano Rural
Ane Alimentaria| Capacidades | Patrimonial | Alimentaria | Capacidades |Patrimonial| Alimentaria | Capacidades | Patrimonial
1992 18579 25772 46 139 6801 10510 23 141 11779 15262 22998
1994 19018 26 909 47 045 5755 9 886 22220 13263 17 023 24 824.8
[1ooe] seess | ssass [ o7 [ w22 | aoms [ aacss [ woam [ 2707 [ 2030 |
1998| 31682 39751 60 671 12 402 17 748 32403 19 281 22003 28 268
2000 23722 31216 52701 7 499 12 106 26202 16 223 19 111 26 4990
2002| 20140 27 085 50 406 7062 10 697 25 656 13078 16 389 24 750
2004| 17915 25435 48 625 7091 11 469 26 485 10 823 13 966 22 140
2005| 18954 25670 48 896 6500 10 321 25 067 12455 15 349 23 829
2006| 14743 22073 45502 4943 8979 23 488 9 800 13 094 22014
2008| 20215 27767 52294 7386 11972 27 548 12 828 15796 24 745
2010| 21204 30030 57708 8874 14 089 32089 12330 15940 25619

Fuente: Estimaciones del Coneval con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y Egresos de los
Hogares, elaborada por INEGI.

Programas de combate a la pobreza

En México, al inicio de cada periodo presidencial y desde 1980, el gobierno federal
ha venido implementando acciones de combate a la pobreza mediante un programa
de politica social en cada sexenio. Dichas acciones han pasado a ser parte medular del
Plan Nacional de Desarrollo que por mandato constitucional tiene que ser presentado
en cada periodo gubernamental.

Estas medidas han sido implementadas desde el afio 2000 por la Secretaria de
Desarrollo Social y hasta el afio 2006 dieron resultados positivos, pero de acuerdo
con los resultados presentados por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval), a partir de 2008 sus resultados fueron disminuyendo
drésticamente hasta presentar indicadores bajos en el afio 2010. De acuerdo con di-
chos resultados, en 2000 habia 24.1 millones de personas en condiciones de pobreza
alimentaria. Para 2002 eran 20 millones; en 2004, 17.4 millones; en 2006 sumaban
13.8 millones y en 2008 habia 18.2 millones.
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Este mismo organismo advierte que de 2006 a 2008, por primera vez en los tltimos
10 afios considerados en el analisis, el nimero de personas en pobreza alimentaria
—equivalente a la pobreza extrema— crecio y paso de 13.8 a 18.2% de la poblacion
total de México. Aument6 el indicador en 32%, por lo cual el avance entre 2004 y
2006 tuvo un fuerte retroceso (Aguirre, 2009).

Al explicar este hecho, Rodolfo de la Torre, director de la oficina que realiza el
Informe de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas (oNuU) en México,
menciona que los niveles de pobreza se empezaron a incrementar a finales de 2007
tras el alza generalizada de precios de los granos basicos a nivel mundial, lo que elevo
el precio de los alimentos (UNDP, 2013).

Lo anterior explica que el escaso impacto en la reduccion de poblacion en pobreza
no necesariamente implica el fracaso de estos programas, sino la necesidad de im-
plementar una serie de medidas o procesos de restructuracion que les permita tener
mejores indicadores de eficiencia. Quiza por ello es que en el afio 2007 la Sedesol
presento su programa de Desarrollo Social 2007-2012, con el que establecio los obje-
tivos y estrategias nacionales en materia de desarrollo social, para lo que se requiere
de una nueva etapa politica social que promueva la igualdad de oportunidades para
reducir la brecha entre los ciudadanos que mas tienen y quienes mas lo necesitan.

La Sedesol coordina un conjunto de programas dirigidos a la poblacién mas nece-
sitada, que son focalizados para una mayor efectividad y para un mejor uso y manejo
de los recursos publicos.

Programas sociales federales implementados en México

Presupuesto
Programa Objetivo Vertientes 2006 Cobertura Seleccion de Tipo de apoyos
estrategias contigo (miles, pesos geogrdfica beneficiarios
mexicanos)

Oportunidades  Potenciar las Ampliacion de 35006.5 32 entidades, Seidentificany  Trasparencias
(Sedesol,sep y capacidades de los capacidades 83973 se seleccionan monetarias
Salud) miembros de las localidades en  familias y apoyos

familias y ampliar todos los en pobreza en especie

sus alternativas para municipios del  extrema

alcanzar pais,

mejores niveles 5 millones de

de bienestar familias
Seguro popular  Brindar proteccion Ampliacion de 17 137.4 32 entidades Seguro Proteccion social
(Secretaria de en servicios de sa- capacidades federativas, voluntario, con en salud
Salud) lud a la poblacion 1,177 munici- preferencia a los

que carece de segu- pios. 3 millo- dos primeros

ridad social, para fa- nes de familias  deciles de

milias sin seguridad ingreso

social

Continua...
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...continuacion
Programa de Apoyar el ingreso Generacion de 14 755.70 32 entidades Solicitud Entrega de
atencion a de los productores oportunidades federativas, expresa recursos
grupos y rurales en zonas de  de ingreso en municipios  del productor monetarios por
regiones alta y muy alta que tengan hectarea
prioritarias a marginacion superficies registrada
través del elegibles de
otorgamiento acuerdo con
de apoyos el directorio
directos del Programa
al productor anivel de
Procampo predio y ciclo
(Sagarpa) agricola.
2.3 millones
de productores
Apoyos Facilitar la Generacion de  5471.7 Zonas rurales  Solicitud Entrega de
directos a la comercializacionde oportunidades en las 32 expresa del recursos
comercializacion  su produccion de ingreso entidades Productor monetarios para
(Sagarpa) mediante federativas comercializacion
instrumento de
cobertura de precios
agropecuarios
IMSS- Proporcionar Ampliacion de 4 664.0 21 entidades Se identifican Atencion médica
Oportunidades servicios de salud capacidades federativas en 'y seleccionan y hospitalaria de
(1mss) integrales de 1°. y zonas rurales.  zonas rurales primery segundo
2° nivel, oportunos 10.2 millones donde no hay nivel
y de calidad a de personas servicios de
poblacidn abierta salud
sin acceso regular
a servicios de salud
de zonas rurales
marginadas
Programa Otorgar subsidios Formacion 3165.6 32 entidades Apeticiondelos Apoyo para
de ahorro, para apoyar a de patrimonio federativas en  beneficiarios construccion o
subsidio y familias con localidades mejoramiento
crédito para ingresos de hasta 5 urbanas, de vivienda
la vivienda SMDF que tengan suburbanas
progresiva Tu necesidad de una rurales e
Casa (Sedesol)  vivienda indigenas
Programa de Contribuir al Generacion de 2 604.5 12 582 locali- A partir de la Obras de
infraestructura  desarrollo social y oportunidades dades en 914  deteccion de infraestructura
basica para la econdmico de pueblos  de ingreso municipios de necesidades de basica
atencion de los  y comunidades 28 entidades infraestructura
pueblos indigenas, mediante federativas
indigenas la ejecucion de obras
(CDI/Pibai) de Infraestructura
basica
Habitat Contribuir a superar  Provision de 2 060.4 32 entidades A partir de la Acciones
(Sedesol) la pobreza urbana, proteccion federativas, seleccion de de desarrollo
mejorar el habitat social 180 ciudades  las zonas urbano y social
popular prioritarias

Fuente: elaboracion propia con datos de Sedesol (2013).
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En la actualidad, el Programa de Desarrollo Humano “Oportunidades” es el mas
importante mecanismo de combate a la pobreza en México y comprende acciones
en la educacion, la salud, la alimentacion, que promueven el bienestar general de las
familias que viven en condiciones de pobreza extrema.

En los tltimos afios ha sido de suma importancia en estas acciones la creacion del
Comité Técnico para la medicion de la pobreza en México, y la publicacion de la Ley
General de Desarrollo Social en el 2003, de la cual se origina el consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), asi como el reconocimien-
to a la necesidad de cuantificar el fenémeno de la pobreza, y evaluar los programas
implementados para su combate.

Para ello, el Coneval ha propuesto la implementacion de una nueva metodologia
que comprende el registro no solo del ingreso, sino también los niveles de carencias
en los rubros de rezago educativo, acceso a la seguridad social, calidad y servicios
basicos en la vivienda y acceso alimentario.

Cruzada contra la pobreza

La administracion de Enrique Pefia Nieto (2012-2018), al presentar una nueva estra-
tegia llamada Cruzada Contra el Hambre y la Pobreza Extrema, la anuncié como un
programa capaz de pasar de una orientacion asistencial hacia la seguridad social. El
objetivo es garantizar la mejora de la cobertura y evitar que se vuelva un proposito
no cumplido (Presidencia de la Reptblica, 2013).

Para ampliar la cobertura y extender beneficios a un mayor conglomerado social,
necesariamente se requiere la disposicion de mayores recursos financieros. México,
hasta el afio 2011, invertia 7.7% de su Producto Interno Bruto en este rubro, en rezago
con respecto a los porcentajes de recursos canalizados para el mismo fin en paises
desarrollados. Como se observa en el siguiente cuadro, hay una distancia considera-
ble entre los montos que México aporta y los recursos asignados en Estados Unidos,
Inglaterra y la Union Europea.

Inversion en programas sociales 2011,
como porcentaje del PIB

Francia 32.1
Dinamarca 30.0
Suecia 27.6
Alemania 26.2
Continua...
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..continuacion

Espaiia 239
Reino unido 19.7
Estados unidos 18.3
Canada 9.5
Chile 9.2
Corea del sur 9.2
Meéxico 7.7

Fuente: Sedesol (2013)

Comparada con otros paises, la cifra de inversion de México aparece deficiente.
Sin embargo, el principal problema estd no solo en el impacto que pueden tener los
programas y su inversion, sino el contexto de desigualdad en el que se aplican; en
este sentido, los niveles de desigualdad en México son mayores que en el promedio
latinoamericano. Esto indica que en paises como Uruguay, Costa Rica, Venezuela,
Argentina, el Salvador y Peru, con una produccioén econémica menor a la de México,
existe una distribucion de los ingresos mucho mas equitativa. Ademas de que México
genera una mayor cantidad de ingresos que esos paises, la riqueza esta concentrada
en una menor proporcion de personas (Diaz, 2013).

El Coneval, junto con otros especialistas, reconoce que la estrategia para superar
en forma definitiva la pobreza esta en funcion de hacer crecer la economia en México,
crear empleos bien remunerados, impulsar una politica social, una buena educacion,
salud y vivienda.

Consideraciones finales

De acuerdo con la discusion que antecede, se evidencia que afio con afio existen
mas pobres en todo el mundo, debido a la implementacién del modelo econdmico
neoliberal; en México, a pesar de los programas de combate a la pobreza extrema,
las cifran no han mejorado de acuerdo con datos del Coneval. Ello muestra que estos
programas no han funcionado de manera eficiente, por lo que resulta importante que
sean redisefiados a fin de que incidan de manera mas efectiva en el sector mayoritario
de la poblacion. En segundo lugar, dichos programas deben tener un objetivo comun,
ademas de priorizar la capacitacidon de la poblacién con diversos oficios; adicional-
mente, debe darse seguimiento a los programas existentes para verificar que realmente
cumplan los objetivos para los que fueron creados.
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También es conveniente que sean considerados los programas sociales de apoyo
al ingreso condicionado; fortalecer los apoyos productivos, especialmente agricolas,
ademas de la necesidad de invertir un porcentaje mayor en los programas sociales,
y a la par crear mas empleos bien remunerados. El propoésito es que la poblacion no
dependa permanentemente de los subsidios, sino que se conviertan en individuos
productivos que puedan aportar al crecimiento del pais.
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