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Presentacion

El trabajo académico de la Fundacion Rafael Pre-
ciado Hernandez comprende el analisis objetivo,
metodoldgico y cientifico de diversos hechos vy
fendmenos que afectan e influyen en el desarrollo
politico, econdmico, social y cultural de la realidad
mexicana.

Esta labor representa no sdlo una contribuciéon al
estudio de la evolucién de nuestro pais sino, ade-
mas, busca enriquecer desde el enfoque humanista
aquellas areas de investigacion que se abarcan y
en las que se profundiza mediante variadas herra-
mientas, de manera tal que se cuente con elemen-
tos que enriquezcan y abunden desde perspectivas
nuevas vy, al mismo tiempo, ofrezcan soluciones y
propuestas para enfrentar situaciones que, no po-
cas veces, cargan las consecuencias de practicas
anquilosadas o francamente disfuncionales.

La edicion de la coleccidén Cuadernos de Trabajo
ha representado, en ese sentido, la oportunidad
de reunir y difundir esos estudios académicos en
torno a tematicas que, partiendo de un tema en lo
general, buscan desglosarlo y detallarlo desde dis-
tintas aristas y visiones que, en suma, ofrecen una
perspectiva lo mas completa posible respecto de
un asunto en particular.

Es asi que esta octava entrega de esa coleccion
toma “La evoluciéon de la pobreza” como eje articu-
lador y profundiza en diversos aspectos de uno de
los mayores lastres que histéricamente ha padecido
México, y donde, ademas, a decir de los autores,
se encuentra uno de los grandes escollos no sélo
para el avance social sino, también, para la consoli-
dacién de una auténtica democracia que pueda ser
valorada por sus beneficios directos a la poblacion,
por sus capacidades de disminuir los dolorosos ex-
tremos de desigualdad presentes en todo el territo-
rio, y por su impulso a una auténtica cohesiéon social
que maximice valores como la solidaridad, la cons-
truccion del Bien comun y, con ello, la dignificacion
de la persona a partir de un empoderamiento que
beneficie en la plena apropiaciéon de derechos vy
obligaciones.

Asi, en primer lugar, se estudian los cambios pro-
movidos desde la primera administracion presiden-
cial emanada de las filas del Partido Accién Na-
cional, entre los anos 2000 y 2006, respecto de la
politica social del Ejecutivo federal: un esfuerzo por
desterrar el clientelismo y otros vicios heredados en
el combate a la pobreza para dar prioridad a una
mejor auténtica en la calidad de vida de la poblacion
mas necesitada.



Como siguiente apartado, se hace lo propio res-
pecto de la administracion de Felipe Calderdn entre
2006 y 2012, que da seguimiento a lo comenza-
do por Vicente Fox pero que, ademas, agrega el
concepto Desarrollo Humano Sustentable como
politica transversal a toda la administracion publica,
enfocandose en el fortalecimiento de capacidades,
en el desarrollo de comunidades y en reducir la can-
tidad de poblacién mas desprotegida a partir de un
concepto subsidiario en el que el Estado aparece
en la medida en que es necesario, y se retira en
cuanto deja de ser absolutamente necesario.

Por otra parte, el tercer apartado estudia aquellos
factores que contribuyen al incremento de la pobre-
za en los hogares, a manera de diagnostico de las
diversas situaciones —no necesariamente de orden
econdmico— que propician la marginacion y la impo-
sibilidad de salir del circulo generado por la carestia
extrema, y que lleva consigo uno de los rostros méas
dolorosos y urgentes de nuestro pais.

El cuarto apartado aborda la desigualdad en el in-
greso como factor de empobrecimiento paulatino
y constante, bajo la certeza de que el trabajo mal
remunerado que exige cada vez mayores sacrificios
de parte de los empleados es una de las principales
causas que llevan a la ruptura del entorno familiar,
la disgregacion de las comunidades vy la inequidad
que es tan distintiva tanto de México como de bue-
na parte de Latinoamérica, y que representa en sus
mas radicales extremos un caldo de cultivo para
populismos, demagogia y otras herramientas de
lideres que buscan ofrecer soluciones basadas en
una construccion simplista e incompleta de la rea-
lidad.



Como ultimo estudio se presenta también el tema
de la desigualdad en el ingreso pero desde un en-
foque que introduce nuevos factores a considerar
entre sus causas y su medicion, estableciendo ca-
tegorias que sin estar presentes en la habitual eva-
luacién, aportan una vision innovadora y que arroja
resultados que ayudan a ensanchar la urgencia de
este tema en la agenda de las fuerzas politicas na-
cionales.

Es asi como estos cinco trabajos ofrecen una lectu-
ra que recupera las aportaciones del pasado recien-
te y proyectan un futuro de crucial interés y relevan-
cia para actores politicos, econdmicos y sociales,
considerando que su atencioén es clave ineludible y
reto constante y continuo que requiere informacion,
argumentacion e ideas que contribuyan a construir
una respuesta que cada vez se torna mas necesaria
para un mejor provenir.

Carlos Castillo
Director Editorial y de Cooperacion Institucional
Fundacién Rafael Preciado Hernandez



Resumen de los articulos

Pobreza y Oportunidades en el Gobierno
del Cambio: 2000-2006
Claudio Gerardo Jones Tamayo

Este documento analiza el programa Oportunidades
de superacion de la pobreza, con énfasis en su
puesta en marcha durante los afios de gobierno
de Vicente Fox. Por una parte, se busca entender
el programa como producto de un proceso de
institucionalizacion y mejoramiento de la lucha
contra la pobreza y por otra parte, se busca explicar
los factores que, en el contexto del cambio politico,
alteraron la matriz de incentivos que llevé al tomador
de decision a avanzar en el disefio, evaluacion
y resultados de un programa antipobreza en un
contexto macroecondmico relativamente favorable.
Tras abordar la evolucién general de la economia,
los niveles de pobreza y desigualdad, se analiza el
dato esencial del gasto en el programa, las familias
atendidas vy los resultados en caidas por tipo de
pobreza para los estados de la republica de modo
que se pueda identificar, si los hubiera, efectos
contraintuitivos en los resultados del programa. Se
finaliza con una ponderacion de la contribucion del
gobierno 2000-2006 al combate a la pobreza, se
hace reflexion sobre algunas de las evaluaciones
realizadas y se ofrecen algunas recomendaciones.



El Desarrollo Humano Sustentable
2006-2012: hacia la humanizacion
Claudio Gerardo Jones Tamayo

Este documento analiza el concepto de desarrollo
humano sustentable como un pilar de la agenda de
gobierno de un pais como México. Especificamente
se trata del caso de la administracion de Felipe
Calderdn en la coyuntura critica de 2008-2010, se
aborda la estrategia de gasto del gobierno federal
en el bienio (2008-2009) para argumentar que las
acciones de desarrollo social o desarrollo humano
sustentable lograron evitar el mal mayor en materia
de pobreza, es decir, minimizaron de manera
significativa el efecto adverso del ciclo econdmico y
del aumento del precio de los alimentos ademas de
la sequia de 2009, para ello, se revisa el efecto de
tales politicas en la situacion de pobreza, carencias
sociales (pobreza multidimensional) y desarrollo
humano (IDH) en los estados y el Distrito Federal. Se
concluye que, en efecto, las acciones emprendidas
por el Gobierno Federal buscaron, a partir de una
estrategia sobre el gasto publico y la aplicacion de
los programas (transferencias) minimizar en alguna
medida apreciable el impacto de la crisis econdémica
internacional, el incremento del precio de los
alimentos, y la sequia que tuvo lugar en México en
2009. Se apuntan algunas recomendaciones para
que la politica de desarrollo social o de desarrollo
humano sea mas efectiva y sustentable.

Determinantes de la pobreza
de los hogares 2012
Benjamin Chacdn

En julio de 2013 el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social, en €l gjercicio de
sus atribuciones enmarcadas en la Ley General de
Desarrollo Social de nuestro pais, dio a conocer
los resultados de la medicion de la pobreza
multidimensional para el periodo 2010 — 2012 con
base en los resultados de la Encuesta Nacional
de Ingreso y Gasto de los Hogares 2012. Esta
investigacion pretende identificar una serie de
variables que explican el fendmeno de la pobreza
en los hogares mexicanos, sin el afan de ser
exhaustivos.



Desigualdad en la distribucion del ingreso
Daniela Mondragdn

El presente documento plantea una breve revision
de las teorias que relacionan el crecimiento
econdémico y la distribucion del ingreso. Los
diferentes autores han tratado de explicar esta
relacion segun la perspectiva predominante, sin
duda, este tema se ha convertido en una de las
preocupaciones centrales de cualquier pais y el
nuestro no es la excepcion pues se busca lograr
desarrollo con crecimiento econdmico y el bienestar
de la poblaciéon con justicia distributiva.

La medicién y las causas de la desigualdad
del ingreso en México: una revisiéon del estado
de la arte de la investigacion

Salomdn Guzman Rodriguez

Recientemente, la Organizacion parala Cooperacion
y Desarrollo Econémico (OCDE) en su texto In it
Together : Why Less Inequality Benefits All, sehala
que la brecha entre ricos y pobres se encuentra
en su nivel mas alto desde hace 30 anos y que
en las economias latinoamericanas la desigualdad
en general ha disminuido, con la salvedad de que
la brecha entre ingresos permanece por encima
del promedio de los paises que conforman
este organismo. Subraya, ademés, que la crisis
econdmica reciente de 2009 profundizd la caida del
ingreso real de la region, es decir, la desigualdad
del ingreso ha venido aumentando, tanto en buenos
como en malos tiempos. Por otra parte, en el mismo
articulo, se menciona que el estado permanente
de la desigualdad arrastra consigo el crecimiento
econdmico de largo plazo, es decir la desigualdad
del ingreso entre 1985 y 2005 generd una pérdida
de crecimiento econémico de cerca del 5% entre
1990 y 2010. Siendo el principal mecanismo de
transmision para ello la inversion en capital humano.
En ese sentido, se muestra que: en promedio 10%
de los hogares mas ricos concentran 50% de la
riqueza, mientras que 50% restante, 47% de la
riqueza y solo 40% de los hogares apenas 3% de la
riqueza de los paises de la OCDE. De acuerdo a esta
informacion en este trabajo se pretende realizar una
revision del tema en cuanto a la medicion actual de
desigualdad del ingreso, principalmente en México.



Los determinantes de la distribucién
del ingreso y el efecto de las politicas publicas:

una introduccién a la pobreza mexicana

José Manuel Magallanes Alva






Dos precisiones de concepto son apropiadas para
abordar el tema de la distribucion del ingreso desde
Su perspectiva tedrica. Primero, mas alla de las me-
didas empiricas de dicha distribucién —como el indi-
ce de Gini—, la nocién de equidad o inequidad en la
forma como el ingreso de una sociedad se distribuye
entre las personas, precisa de un elemento normati-
vo 0 valorativo acerca de lo que implica la igualdad o
la desigualdad. Como explica Nora Lustig:

“Cuando se habla de desigualdad eco-
némica es porque generalmente se tiene
en mente una distribucion “apropiada” del
ingreso. O sea que la evaluacion de des-
igualdad es relativa y depende de cémo la
distribucion que observemos discrepa de
la que creemos es “apropiada”.’

En segundo lugar, aceptando que existe un elemen-
to normativo necesario en cualquier teoria de la dis-
tribucion del ingreso, dicha teoria, siempre enten-
dera la percepcion del ingreso como un fenémeno
personal, el cual correspondera a la actividad que
un individuo realice en un sector productivo vincu-
lado o no a los mercados (de trabajo, de mercan-
cias) y que vaya asociada una determinada aptitud
o habilidad. Desde la perspectiva de la economia
clasica, una teoria de la distribucion de la renta o del
ingreso viene a ser —esencialmente— el centro del
pensamiento econdémico, como demostro la obra
de David Ricardo. Subsecuentemente, el pensa-
miento econdémico extravid el interés por la centrali-
dad de la distribucion de la riqueza o la desigualdad
—a excepcion de la economia de Marx— el fendmeno

" Nora, Algunos aspectos tecdricos sobre la distribucion del ingreso en
Demografia y Economia X:3, El Colegio de México, 1976, pp.386-398.

del crecimiento y el desarrollo recuperaron sin duda
la bUsqueda de una teoria sobre la distribucion del
ingreso 0, mas exactamente, sobre la desigualdad.

La distribucién del ingreso, el crecimiento

y el desarrollo

No es casualidad que en el mundo moderno, sobre
todo en las Ultimas décadas, la reduccion o el incre-
mento de la inequidad en la distribucion del ingreso
represente una de las dimensiones principales del
proceso de desarrollo econémico. La relacion estu-
diada mas importante ha sido el efecto que el de-
sarrollo econdémico puede tener sobre la inequidad,
como ilustra la llamada Curva de Kuznets. Esta pre-
senta la forma de una “U” invertida, sugiriendo que
en una primera fase del desarrollo, la inequidad tien-
de a incrementarse para llegar a un punto maximo
y luego descender. En afnos recientes, sin embargo,
los efectos de la desigualdad en el crecimiento v el
desarrollo también han llamado la atencion de los
economistas.? En todo caso, las posibles relaciones
entre estos elementos son materia de investigacion
y de revision tedrica ya que las politicas publicas
de los paises en desarrollo cambian en el tiempo,
permitiendo —en mayor o0 menor medida—, que las
personas sean mas o menos productivas. Por ello,
se espera que las politicas sociales sean politicas
de desarrollo puesto que promoverian, en el largo
plazo, una mejor distribucion del ingreso.

2 Nancy Birdsall, Income Distribution: Effects on Growth and Development,
Working Paper Number 118, Center for Global Development, April 2007,
pp.2-4.



Es verdad que la distribucion del ingreso suele
cambiar en la experiencia de diferentes paises, de
manera incremental o relativamente lenta a lo largo
del proceso de desarrollo. Aquellos casos en que
se dan incrementos significativos de la distribucion
del ingreso medida por el indice de Gini, en relati-
vamente poco tiempo —unos cuantos anos, No Mas
de veinte—, corresponden a cambios estructurales
y periodos de elevado crecimiento en paises como
China en las ultimas dos o tres décadas. El caso de
México es interesante porque los cambios estruc-
turales de la economia han venido concretandose
claramente desde que se firmo el TLCAN vy, simul-
taneamente, el gobierno federal ha venido aumen-
tando el gasto social como porcentaje del gasto
total para revertir eventualmente la desigualdad de
la sociedad. A esto, debe agregarse, que se ha pro-
curado mejorar la calidad de las politicas sociales
de manera que el impacto del gasto social sea aun
mayor.

Los factores o variables que anteceden causalmen-
te una mejora o un empeoramiento de la distribu-
cion del ingreso de un pais entero son muy diver-
S0s, por un lado, pueden encontrarse aquellos que
tienen que ver con cambios relativos en la dotacion
de factores de la produccidon —recursos naturales,
mano de obra (calificada y poco calificada), capi-
tal, infraestructura, entre otros—.° Por otro lado, hay
grandes tendencias de cambio econdémico e institu-
cional que inciden en la posibilidad de que la distri-
bucion del ingreso vaya mejorando al correr de los
anos, aunque sea marginalmente. Por ejemplo, una
reforma de apertura comercial, puede cambiar las
3 Michael Gavin & Ricardo Haussman, Nature, Development and Distri-
bution in Latin America Evidence on the Role of Geography, Climate and

Natural Resources, Inter-American Development Bank, Office of the Chief
Economist, Working paper #378, August 1998.

ventajas comparativas de México ante una dota-
cion de factores determinada: la abundancia relati-
va de mano de obra no calificada y calificada pue-
de traducirse en mejores oportunidades de ingreso
para los trabajadores en condiciones de apertura
comercial.*

De tal forma, los factores basicos que determinan
una cierta distribucion del ingreso desde la estruc-
tura econdmica pueden —por asi decirlo—, ser mejor
aprovechados por nuevas instituciones que simple-
mente se traducen en un mejor desempefio econo-
mico, este desempeno, se refleja en mayores tasas
de crecimiento, las cuales son aprovechadas por al-
gunos grupos sociales de modo que capturen una
mayor proporcion del ingreso nacional, por ejemplo,
si como resultado de un cambio regulatorio se logra
que un sector de la economia tenga un crecimiento
mas elevado, es probable que en el mercado de
trabajo correspondiente se presenten incrementos
reales en las remuneraciones de los trabajadores. A
partir de ello, en el sector manufacturero, en el sec-
tor primario o en el sector de los servicios —segun
sea el caso—, se tendran mas recursos transferibles
en la forma de ingresos para aquella poblacidon que
antes capturaba un porcentaje menor del ingreso
nacional.

Ciertamente, las politicas publicas y especifica-
mente las sociales, pueden tener un impacto sobre
la productividad de las actividades en que parti-
cipa la poblacion menos favorecida aunque cier-
tamente se trate de un fendmeno de largo plazo.
Ello puede lograrse principalmente porque: las po-
liticas o programas sociales son disefiados de tal
manera que su poblacion objetivo es focalizada,

4 Gerardo Esquivel. (2009), The Dynamics of Income Inequality in Mexico
since NAFTA, Research for Public Policy, Inclusive Development, ID-02-
2009, RBLAC-UNDP, New York, pp.24-34.



reduciendo la posibilidad de que los bienes o trans-
ferencias que se distribuyen no benefician sino a
quienes realmente necesitan del apoyo publico co-
rrespondiente. Dicho lo anterior, lo mas importante
es que, como resultado de una politica o programa
social, se logren incrementar los niveles de capital
humano de las personas, las cuales a su vez, se tor-
naran mas productivas. Sila productividad personal
y social es sostenida en el tiempo gracias a mejo-
res programas y politicas sociales, una economia
en crecimiento podra rendir mayores ingresos a la
poblacién que ha vivido en una situacion desfavore-
cida. Hoy en dia, afortunadamente, los economistas
pueden medir el efecto progresivo o regresivo de
los programas sociales, determinando en principio
la probabilidad de que impacten positivamente en la
distribucion del ingreso.®

Para finalizar la reflexion tedrica sobre el cambio re-
lativo en la distribucion del ingreso de una socie-
dad, hay que vincular el elemento de los programas
sociales que apoyan la adquisicidn o el crecimiento
del capital humano con la tendencia general de un
mayor crecimiento econémico en forma sostenida
como resultado de cambios institucionales posi-
tivos en sectores econdmicos de importancia. En
resumen, es necesario pensar en un contexto en
el cual mejores politicas de educacion y salud, asi
como transferencias focalizadas de ingreso en co-
rrespondencia con empleos mejor remunerados
pueden traducirse —en el mediano y largo plazo-
en caidas significativas de pobreza y en una mayor
igualdad en la distribucion del ingreso.

5 John Scott, Gasto Publico y Desarrollo Humano en México Andlisis de
Incidencia y Equidad, Documento de Trabajo, Informe sobre Desarrollo
Humano México 2011, PNUD, México, 2011.






Pobreza y Oportunidades
en el Gobierno del Cambio
2000-2006

Claudio Gerardo Jones Tamayo






I. Introduccién: El cambio politico
y la lucha contra la pobreza

Desde la década de los noventa del siglo pasado
y claramente al inicio del siglo XXI, en coinciden-
cia con la alternancia politica en el gobierno federal
que demostraba en México una plena democracia
electoral, se echd mano de una politica social para
disminuir la pobreza y elevar los niveles de desarro-
llo humano en México, lo cual se declardé como una
de las prioridades de la agenda del gobierno fede-
ral. El presidente de la alternancia, Vicente Fox, tuvo
la visidon de continuar con el programa focalizado vy
condicionado (Progresa) que su antecesor, Ernesto
Zedillo, habia puesto en marcha. Fox, incluso, bajo
el signo de la transparencia y los resultados tan pu-
blicitados por su administracion, buscé la mejora
institucional del programa.

Desde 1988, como indica Santiago Levy, el gobier-
no mexicano trata de transformar “[s]u papel como
regulador [...] en la esfera econdémica para fijar pre-
cios creibles y sostenibles; y en el ambito micro para
fomentar un funcionamiento eficiente de los mer-
cados. Al mismo tiempo, el gobierno mantiene su
compromiso de mejorar el bienestar de la poblacion
pobre”.! (Levy hace referencia al Programa Nacional
de Solidaridad del entonces presidente Carlos Sa-
linas). Como se argumentara, “el brazo social” del
gobierno contra la pobreza, no nacié solamente de
la decision, por voluntad tecnocratica, de atacar la
pobreza. A mediados de los afios ochenta, habia
en México un problema, no sdlo de politica publica
del bienestar, la equidad y el desarrollo social, sino
de naturaleza politico-institucional: la legitimidad y

" Santiago Levy, “La Pobreza en México” en Santiago Levy, (comp.), Ensa-
yos sobre el Desarrollo Econémico y Social de México. México, 2004, 29.

eficacia de 10 que puede considerarse un pacto so-
cial y politico basado en el corporativismo estatal y
en la movilizacion politica esporadica y clientelar de
los pobres en el medio rural se estaba agotando de
forma acelerada.

Por una parte, como apunta Valencia Lomeli (Va-
lencia: 2006), siguiendo a Gosta Esping Andersen
en su clasificacion de los estados de bienestar, el
caso de México ha sido claramente definido como
corporativo conservador (basado en el empleo for-
mal) y residual (ya que los excluidos del mismo eran
atendidos en todo caso por la asistencia social). En
todo caso, la construccién de un “sector social” del
gobierno federal, entendido como conjunto interco-
nectado de instituciones dedicadas a hacer politi-
cas sociales, presenta una perspectiva historica e
incremental: creciente para los beneficiarios del em-
pleo formal y en principio excluyente de la mayoria
de pobres y marginados.

Precisamente por ello, debe hacerse notar que no
necesariamente hay cambios automaticos y simul-
téaneos o sinérgicos en al menos cuatro érdenes so-
ciales y politico-institucionales que deben advertirse
si se quiere poner en su verdadero contexto ins-
titucional, socioecondmico y socio-politico tanto a
la transicion simultanea de México como al modelo
prevaleciente contra la pobreza en México:



De acuerdo a la clasificacion ya clasica de Philip-
pe Schmitter, el mexicano ha sido tipicamente un
sistema de representacion de intereses corpora-
tivista, pero no de la variedad societal (en el que
se inscribirian las social-democracias europeas,
por ejemplo) sino de una variedad estatal o de es-
tado, es decir, en el cual las unidades de organi-
zacion son verticales, funcionales (basadas en la
division del trabajo) y de pertenencia compulsiva
(fundamentalmente no democraticas).? México, en
su prolongada transicion politica —tal vez por ello
mismo—, no ha vivido una ruptura radical con el
pasado en el sentido de que el movimiento obrero
organizado, como un todo, replantee su lugar en
el pacto social estableciendo con las otras fuerzas
politicas y grupos sociales como los empresarios
organizados lo que puede entenderse, en palabras
de Adam Przeworski, como un compromiso demo-
cratico de clase que se replantea desde la consti-
tucién (una nueva carta magna) y que supone un
intercambio de derechos sociales en el nivel institu-
cional (estado social de mercado) a cambio de una
democracia constitucional de mercado, en la que
el movimiento obrero organizado se desmoviliza —
merced del mencionado pacto—-, para renunciar a
subvertir el orden social, econémico y politico.® La
Espafa franquista, por ejemplo, poseia elementos
de corporativismo estatal, autoritario, pero transi-
td efectivamente a un estado de bienestar propio
de la socialdemocracia o, si se quiere, a un estado

2 Ver Phillipe Schmitter, “Still the Century of Corporatism?”, Review of Po-
litics, Vol. 36, No.1, January, 1974, 85-131.

3 Huelga decir que en dicho sistema social, los pobres como excluidos del
sistema social imperante, no son un grupo distinguible y ciertamente no
son una “clase” en el sentido de la sociologia del materialismo histérico.

social de derecho.* Ese no es ciertamente el caso
de México. La persistencia y transformacion gra-
dualista y postergada del corporativismo, de cara a
la democratizacion de otros érdenes institucionales
de la vida nacional, es clara.

La Constitucion determina, para el estado mexica-
no y partiendo del Gobierno Federal, la provision de
salud y educacion, la atencion a los pueblos indige-
nas asi como la provision de seguridad social a los
trabajadores de las empresas y de las instituciones
del estado. Pero, a pesar de que la Constitucion de
1917 introdujo el derecho social para los mexica-
nos, los derechos sociales como tales, tanto en el
texto constitucional como en las leyes secundarias
correspondientes, han sufrido un proceso evolu-
tivo y han sido sujeto de debate politico entre los
especialistas y también entre los politicos que han
reformado las leyes.® El viraje hacia la creacion de
programas sociales que cubrieran a la poblacion
“abierta”, no derechohabiente, en el sistema mexi-
cano de bienestar, no es sélo un cambio en la letra
delaleyy enla mesa del disefiador de politicas, sino
4 Ver Adam Przeworski. “Capitalism and Socialdemocracy”. Oxford Uni-
versity Press, 1986. EI compromiso democratico de clase que explica
Przeworski, en el contexto de la transicion, se argumenta y evidencia para
el caso espafiol en Claudio Jones Tamayo, “;Mas allé de las élites? Demo-
cratizacion, mercados y actores colectivos en la creacion constitucional
espafola de 1978” en La Gaceta Politica., Afio 1, nium 1, otofio, ITAM,
2002, 89-116.

5 Actualmente, los articulos que en la Constitucién contemplan derechos
sociales son al menos el 1°,el 2°, el 3ero, el 4to, el vigésimo quinto y el
articulo 123. Para una revision del contenido social en la creacion constitu-
cional mexicana ver Cuauhtémoc Dienheim, La Evolucion de los Derechos
Sociales en el Constitucionalismo Mexicano, texto en linea: http://portal.
unla.edu.mx/portalunla/images/web/dialogos/PANEL%206/CUAUHTE-
MOC%20DE%20DIENHEIM.pdf. Para una andlisis profundo de los dere-
chos sociales véase: Gerardo Pisarello Prados. Los Derechos Sociales en

el Constitucionalismo Mexicano. Boletin Mexicano de Derecho Compara-
do (revista en linea), No 92,



un profundo cambio politico en la agenda social de
las administraciones posrevolucionarias (Trejo y Jo-
nes: 1993, capitulo V) y en los dilemas politicos que
una institucion presidencial cambiante enfrentaba
de cara al estado de bienestar y de un sistema cor-
porativista anquilosado. Todo ello, en el contexto de
la estabilizacion y la liberalizacion econdmicas (Trejo
y Jones: 1998, 112-135).

La transicion de un sistema autoritario a uno de-
mocratico no supone automaticamente que, por un
lado, el clientelismo politico-electoral existente en
estados y municipios se transforme radicalmente o
que, por otro lado, la ciudadania participativa en las
elecciones y mas alla de ellas, demande en la are-
na politica la reducciéon o desaparicion de la pobre-
za. El clientelismo, y especificamente aquel que se
asocia a ciudadanos en condiciones de pobreza se
ha transformado con el tiempo. Para los electores,
parece haber consenso acerca de que es un deber
del estado emprender acciones contra la pobreza,
pero tampoco parece ser un tema que divida al
electorado o que a los partidos les merezca gran-
des diferencias en cuanto a ello en sus plataformas
politicas. Ademas, el proceso de cambio politico e
institucional conlleva la descentralizacion de recur-
sos, facultades y agencias administrativas del nivel
nacional al subnacional asi como el papel y funcion
de las organizaciones de participacion social. Des-
de mediados de los anos noventa, incluso, puede
advertirse un proceso de facto de descentralizacion
politica por el ascenso de gobiernos no priistas a
nivel subnacional y por la creciente autonomia de
gobernadores y presidentes respecto del punto

focal que ha representado la presidencia (Trejo y
Kaufman, 1996).

No hay duda de que los gobiernos posrevoluciona-
rios del PRI habian advertido desde hacia tiempo
—aun si se piensa que el primer programa contra la
pobreza como tal fue Pronasol-, que ya se habian
realizado politicas publicas que de alguna manera
pudieran beneficiar a los excluidos, en su mayoria
en situacion de marginacion social. Ello, implicita o
explicitamente, era un reconocimiento de que el es-
tado de bienestar en su dimension gubernamental
(contraponiéndose a la dimensidn constitucional) a
inicios de los noventa, no cubria a un sector im-
portante de la poblacion. Esto ultimo, al no corres-
ponderse necesariamente con una combinacion de
estabilidad econdémica, politicas sociales efectivas y
un crecimiento acelerado y sostenible, ha implicado
el dualismo social de México que permanece hasta
nuestros dias y que refiere a un universo dividido
en dos grandes bloques que coexisten espacial y
temporalmente, los no pobres y las personas que
viven en pobreza extrema o0 moderada, con todo
lo que implica en términos de libertad politica, de-
rechos, asi como de participacion e insercion en
los mercados. Aunque usualmente se piensa que
la desigualdad incrementa las posibilidades de que
regimenes no democraticos transiten a la democra-
cia o de que las democracias sobrevivan, Christian
Houle demuestra que la desigualdad no tiene un
efecto sistematico en la democratizacion, aunque
si puede desestabilizar las democracias existentes
(Houle: 2009).



Para el tomador de decisiones que tiene una fun-
cién-objetivo fundamentalmente politica, es decir,
de apoyo politico (movilizacion y control) le resulta
racional generar politicas de bienestar que conver-
jan con ese primer objetivo, como se ilustra mas
adelante con el propio caso mexicano, especifica-
mente porque ello es contingente respecto a tres
procesos de cambio politico que han tenido lugar
en México:

e Presidencialismo o “hiperpresidencailismo” ver-
sus régimen presidencial (Maria Amparo Casar,
1996);

e (Centralizacion versus descentralizacion tanto
de poder politico como de facultades, atribu-
ciones y obligaciones en el marco del pacto
federal (Diaz Cayeros, 1994; Kaufman & Trejo,
1997);

e Corporativismo fuerte (apoyado institucional y
politicamente) versus corporativismo débil o en
crisis (déficit de legitimidad, prevalencia de re-
formas institucionales que minan su poder tra-
dicional, fragmentacion y movimiento hacia la
autonomia y la democracia), en el contexto de
un prolongado y accidentado transito (Jones:
2006).

Los primeros programas sociales del México del
ultimo cuarto del siglo XX solian tener como obje-
tivo —ademas del apoyo y/o control politico—, cubrir
algunas necesidades de la poblacion excluida y/o
transferirles algun ingreso a contrapelo de un esta-
do de bienestar posrevolucionario basado en ocu-
paciones del sector formal y cubiertas por la estruc-
tura corporativista de representacion de intereses
creada en los anos treinta y cuarenta. La data de

estos programas —algunos mas o menos vinculados
a la produccion en el campo— ya no es tan cercana
histéricamente como ilustra la siguiente lista (proba-
blemente no exhaustiva):

e Programa Caminos de Mano de Obra
(1968-1976)

e Sistema Alimentario Mexicano (1979-1982)

*  Programa de Inversiones para el Desarrollo
Rural, Pider (1976-1983)

e Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados,
Coplamar (1976-1983)

El primer programa explicito contra la pobreza vin-
culado a un compromiso hecho por un presidente
de la Republica a toda la Nacion al asumir el cargo,
merecio elogios pero también criticas al final de la
administracion 1988-1994. Este programa coinci-
de, histéricamente, con una tendencia légicamente
simultanea de incremento en el gasto social del pre-
supuesto de egresos. El programa era claramente
centralizado en la matriz institucional y metains-
titucional del poder presidencial y sus resultados
en términos de pobreza y de pobreza extrema, no
fueron ciertamente espectaculares, aunque no des-
denables al iniciar una ruta critica de construccion
institucional de programas contra la pobreza que
llega a nuestros dias. La provision de servicios basi-
cos no era susceptible de precisa evaluacion. Pero,
destacadamente, el tono clientelar del programa
termind siendo evidente para muchos observadores
y analistas (Molinar y Weldon: 1994) (Diaz Cayeros,
Magaloni, Estévez: 2002).

En el caso de Pronasol, bajo el capitulo de “Solidaridad
para el Bienestar Social” se instrumentaron diversas



acciones en materia de educacion, salud, desarrollo
urbano, atencion a poblacion abierta (p.gj., jovenes,
migrantes) y desarrollo regional (p.gj., fondos muni-
cipales, carreteras) y bajo el capitulo de “Solidaridad
para la Produccion” se emprendieron acciones de
apoyo a comunidades indigenas (diferentes fon-
dos), campesinos y grupos populares (p.gj., Crédito
a la Palabra, Empresas en Solidaridad) y urbanos
asi como de desarrollo sustentable (Salinas: 2002,
549-552). El programa era ciertamente un conjunto
de programas para fines sociales y productivos di-
versos. La légica a través de la cual, dicho progra-
ma reducia la pobreza, es al menos compleja y mas
aun, si se compara con los programas que duran-
te practicamente tres lustros ya —dentro y fuera de
México— combinan transferencias en efectivo con-
dicionadas vy la provisidon de capacidades basicas
(nutricion, salud, educacion).

Precisamente el avance que logré Ernesto Zedillo
como presidente al redisefar el programa contra la
pobreza mediante las innovaciones de la focaliza-
cion y las transferencias de ingreso condicionadas
al apoyo de las capacidades basicas, logré que
dentro y fuera de México, al nivel de las politicas so-
ciales, el programa mexicano contra la pobreza fue-
ra estudiado y reproducido en varios paises.® Fox,
como se ha dicho, entendié que debia de haber
continuidad en el programa y que podian lograrse
mejoras de consideracion en varios aspectos (dise-
flo, provision, evaluacion).

5 Ver prefacio de James D. Wolfensohn en S. Levy, Progress Against Po-
verty, 2006.

Desde 1997 vy, consolidado en 2002, México tie-
ne un modelo transparente y efectivo de politica
contra la pobreza que puede y debe ser corregi-
do para mejorarse, aunque dificiimente de manera
sustantiva en su disefio fundamental que es el de
las transferencias condicionadas a la adquisicion de
capacidades basicas por parte de los integrantes
del hogar y concretamente las hijas y los hijos. Hay
un consenso entre actores politicos, académicos y
entre expertos internacionales que ya existia cuan-
do Vicente Fox asumiod la presidencia de México
acerca de que el disefio fundamental de Progresa
era conveniente y deseable. Cuando en 2002, Pro-
gresa se reedita como Oportunidades, el gobierno
de Fox se propuso hacer avanzar cuantitativa y cua-
litativamente e insertarlo como eje de una estrate-
gia integral que se conocié como Contigo e incluia
atencion a regiones marginadas, el seguro popular
de salud, diversas acciones educativas para la po-
blacion usuaria no convencional del sistema esco-
lar, proveer de vivienda para los estratos mas ba-
jos transformando varias instituciones y fondos, la
banca social y el microcrédito, el apoyo al campo
mediante diversas acciones y una politica ambiental
transversal (Eduardo Sojo, 2005: 214-261).

La estrategia de Contigo vy, especificamente Opor-
tunidades, supuso, la centralidad de la agenda de
superacion de la pobreza en la agenda mexicana
del Siglo XXI y planted la necesidad de superar el
asistencialismo clientelar o simplemente la focaliza-
cién de cualquier programa que en principio no se
dirigiera a la atencién de una poblacién objetivo que
viviera en condiciones de pobreza. Este es un pro-
blema central sencillamente, como se argumenta,



por razones de rentabilidad politica directa median-
te el clientelismo, mismo que supone una forma es-
pecifica de operar el programa y trasciende la sola
venta de una marca politica (partido) en el momento
de distribuir los beneficios del programa. Pero ade-
mas, se generd un debate fundamental sobre las
mediciones de la pobreza que tiene consecuencias
en un primer nivel del rentismo clientelar (desviar el
programa a poblacién no pobre o con menor nivel
o tipo de pobreza de acuerdo a ciertos criterios). Un
segundo nivel de rentismo clientelar, que amenaza-
ria el rompimiento del circulo intergeneracional de
la pobreza, consistiria en otorgar los beneficios a la
poblacion, dando la sefal clara de que su provision
depende de una decision partidista.

El programa de Oportunidades, pretende superar €l
clientelismo tipico del asistencialismo y claramente
en el arranque del nuevo siglo: es un programa con-
tra la pobreza que focaliza a las familias recepto-
ras y que condiciona transferencias en efectivo con
base en la asistencia escolar de los hijos y las visitas
regulares a centros de salud. Destacadamente, hay
expertos que califican al programa de “maternalista”
ya que se entregan las transferencias a las madres.
Esto es sefialado como un componente de mejora
en el diseno, aunque también es cuestionado por
que hace a las madres dependientes de un subsi-
dio que podria no promover la sustentabilidad de la
forma de vida (Molyneux, 2006: 440). Ciertamente,
las familias tienen un costo de oportunidad de en-
viar a los hijos a las escuelas ya que dejan de ser
perceptores de ingreso como trabajadores infanti-
les. Adicionalmente, es posible que existan costos
de transaccion o incluso de oportunidad para que
se realicen las visitas de los miembros de la familia a
los centros de salud. Pero precisamente el programa

ayuda a compensar estos costos por medio de las
transferencias. El programa ha sido concebido, en
palabras de Levy, para llevar a cabo acciones que
redunden en la efectiva adquisicion de capital hu-
mano para sus beneficiarios. Dicho capital humano,
en esta logica, ha debido romper con el circulo vi-
cioso de la pobreza intergeneracional.

Los programas contra la pobreza, en la medida en
que son efectivos y libres de condicionamientos po-
liticos 0 que son poco efectivos porgue la focaliza-
cion indicada falla ante criterios politicos, plantean
un tema de economia politica tanto en términos
de crecimiento, como de lo que Anne Krueger ha
llamado atinadamente, la sociedad rentista. El ren-
tismo surge en relaciones clientelistas empezando
porque los recursos que autoridades gubernamen-
tales destinan a cubrir rentas socio-politicas, liberan
o disuaden a los rentistas de realizar actividades
productivas generadoras de ingreso y desvian re-
cursos publicos a fines alternativos que supondrian
la generacion de bienes publicos.” Evidentemente,
un programa contra la pobreza contaminado por
fines clientelares falla de dos maneras fundamenta-
les: 1) provee incentivos para que los receptores del
programa se “eternicen” dentro del mismo en lugar
de escalar por los tipos de pobreza hasta que su
propia productividad los coloque por encima de la
pobreza especificamente medida por los ingresos;
2) desvia recursos pubicos destinados al desarrollo
social/humano hacia una focalizacion que sera me-
nos efectiva en términos de bienestar y de mayor
igualdad social, es decir, menos pareto-eficiente.

7 Ver el articulo seminal de Anne Krueger, “The Political Economy of the
Rent Seeking Society” in The American Economic Review, June 1974,



En todo caso, la politizacion clientelar del combate
a la pobreza puede adoptar distintas formas, vio-
lar principios elementales de la justicia distributiva y
confiscar la libertad a la que los ciudadanos de una
republica tienen derecho para autodeterminarse en
la esfera social y comunitaria.

Una vez que Oportunidades o Progresa-Oportuni-
dades se convirtid en un modelo claro y distinto de
atacar la pobreza en sus principales manifestaciones
y formas, no era dificil y tal vez si rentable politica-
mente reinventarla haciendo un viraje de politica que
hubiera generado discontinuidad en la formacion y
construccion institucional del programa que parece
ser mas deseable y conveniente hasta el dia de hoy.
El problema concreto de la discontinuidad y/o la po-
litizacion, se enfrentd mediante su traduccion en el
mejoramiento del programa mediante la autonomia
de una institucién que generara una amplia y profun-
da evaluacion. Una pregunta, es precisamente si en
Oportunidades —o mas extensamente en la estrate-
gia llamada Contigo— se utilizaron los instrumentos
de superacion de la pobreza mas adecuados a la
profundidad y magnitud del problema dadas las ca-
pacidades fiscales e institucionales del Estado Mexi-
cano. Otra de las preguntas que cabe plantear es
si el programa contra la pobreza o de superacion o
reduccion de la pobreza conté con las capacidades
institucionales para focalizar y efectivamente proveer
Sus bienes y servicios de manera eficaz a cambio de
transferencias en efectivo. Ello es conducente, sobre
todo, frente a las tendencias de la descentralizacion
politica que México mostraba en la segunda mitad
de los noventa e inicio del afio 2000 y en la que una
gama cada vez mas diversa de actores subnaciona-
les entraba en escena y en el contexto de capacida-
des institucionales muy distintas.

Il. La transicidn, la economia y la lucha

contra la pobreza

Una politica social y especificamente una politica
O programa contra la pobreza debe atender a una
fundamentacion en las teorias de la justicia distri-
butiva para entender qué obtienen las personas
y el orden social como un todo mediante el rom-
pimiento del circulo vicioso de la pobreza. No se
trata solamente de un tema normativo-filoséfico de
la lucha contra la pobreza, tema que desde luego
es mayor. Fundamentalmente, la pobreza supone
limitaciones considerables o inaceptables para dos
tipos de libertad basicas perpetrando la injusticia
social: la libertad positiva y la libertad negativa. La
primera es la libertad para hacer, es decir, participar
en; mientras que la segunda, es la libertad de, es
decir, la libertad de no ser obstaculizado, limitado u
oprimido. Pero, precisamente en aras de la libertad,
la pregunta sobre la igualdad es también esencial:
¢, qué igualdad es el mejor instrumento para la reali-
zacion de la libertad en todas sus formas. Libertad
e igualdad se relacionan de manera compleja para
fines de una discusion sobre los criterios de justicia
distributiva.®

La pregunta que necesariamente debe hacerse en
el contexto de México, lo mismo en la actualidad
que hace un cuarto de siglo o antes es: ¢,cual pue-
de ser la igualdad que subyace al criterio distribu-
tivo que posibilite la verdadera autodeterminacion
de la persona que se encuentra en una sociedad
definitivamente desigual? Para abreviar la discusion,
8 Para una discusion sobre la pobreza, la libertad y varios de los criterios
de justicia distributiva véase el capitulo Il en Guillermo Trejo y Claudio
Jones (coords.). Contra la Pobreza. Por una estrategia de politica social.
Meéxico (1993), Editorial Cal y Arena. La version en linea es accesible en:

http://www.ucol.mx/acerca/coordinaciones/cgv/dgee/competitividad/

documentos/competitividad/CD%20Competitividad%20para%20
9rupo%20COPARMEX/CIDAC%20Por%20una%20estrategia.pdf



la pregunta apunta a la concepcion de una politica
publica que no sdélo procure el bienestar individual,
sino aquella que permite dar elementos de eleccion
a las personas para que puedan autodeterminarse
sin importar el estado de las desigualdades natura-
les y sociales de que parten al nacer. La autodeter-
minacion, es considerada por muchos pensadores
desde tiempo inmemorial hasta nuestros dias como
eminentemente valiosa, entre otras cosas, porque
pone de manifiesto la libertad interna (estado psi-
quico y valorativo-cognitivo) ademas de la externa
(ibertad adjetivada como politica o econdmica,
desde luego social e implicando finalmente la liber-
tad de hacer —positiva— y de no ser obstaculizado
0 controlado —negativa—), Sin libertad, en suma,
no hay autonomia real del individuo o la persona y
su condicidon humana queda seriamente afectada.
Como ya se ha afirmado siguiendo lo que puede
llamarse como liberalismo igualitario, sobre los con-
ceptos de la Teoria de la Justicia de John Rawils:®

“La igualdad de oportunidades es un cri-
terio atractivo porgque supone que el des-
tino de la gente no debe estar determina-
do por su circunstancia social, sino por su
eleccion individual; es decir, en una socie-
dad donde priva la igualdad de oportuni-
dades, el objetivo es que las diferencias
de ingreso y de riqueza tiendan a ser mas
producto del mérito y de la eleccion per-
sonal, que de la suerte de haber nacido
en una familia con altos niveles de ingreso
y de riqueza. En suma, lo que subyace al
9 En el capitulo Il de Contra la Pobreza se discuten no sélo los criterios de
justicia distributiva que se derivan del pensamiento utilitarista y liberal (tan-

to radical —-Nozick, Hayek- como igualitario -Dworkin, Sen— sino también
el marxismo clasico y el marxismo analitico.

argumento de igualdad de oportunidades
es una critica al mercado: en ausencia
de una base social, el individuo pierde su
capacidad de eleccion vy, por lo tanto, de
autodeterminacion”.

Baste decir que para Rawls, si un conjunto hipoté-
tico de individuos racionales eligieran, detras de un
“velo de ignorancia” —anterior a un estado de vida-,
un criterio distributivo, arribarian a lo que se cono-
ce como Criterio General de Justicia mediante un
contrato social: “En lo fundamental, esta concep-
cion requiere que todos los bienes sociales prima-
rios (derechos, libertades, oportunidades, ingreso y
riqueza y la base social para el autorespeto) sean
distribuidos por partes iguales en la sociedad, a me-
nos de que una distribucion desigual favorezca al
individuo en la peor situacion. A esta preferencia por
el sujeto en la peor situacion le llama Rawils el Prin-
cipio de Diferencia” (Trejo y Jones: 1993, 37). Este
principio es fundamental para la politica social con-
tra la pobreza, puesto que la compensacion busca
darle pleno sentido a la libertad de eleccion ante
desigualdades de todo tipo, tanto naturales, como
aleatorias o sociales. Rawls, no sélo provee de una
discusion y de un modelo filoséfico sobre la libertad,
la igualdad y la accién en contra de la desigualdad
sino que permite arribar al trabajo de importantes
autores contemporaneos como Amartya Sen. !

' Ver la argumentacion y contrastacion que hace Trejo de los diferentes
criterios de justicia distributiva para a arribar a una version en la que el tra-
bajo de Amartya Sen hace una critica de Rawls y presenta su propia vision
en Trejo y Jones, Contra la Pobreza, Capitulo Il. Ver también la discusion
que Trejo desarrolla en Criterios de justicia distributiva en la filosofia poli-
tica contemporanea: ¢qué igualdad para la libertad?. Tesis, UNAM, 1992.
" Sen elabora sobre la obra de Rawls y sostiene un andlisis critico brillante
partiendo del concepto rawlsiano de “Justice and Fairness”. Ver Amartya
Sen. The Idea of Justice. London, Pinguin (Allen Lane), 2009, Chapter 2.



Para comenzar y respetando en lo general el mode-
lo l6gico conceptual de Rawls, Sen difiere al poner
de relieve no tanto los bienes sociales basicos como
tales sino las llamadas funciones o capacidades ba-
sicas que le permiten a la persona elegir realmente
en libertad. Las capacidades basicas se refieren no
s6lo a educacion basica y salud, sino a una verda-
dera nutricion y a la vivienda. Se entienden como
capacidades porgue no suponen la titularidad de la
obtencién de un derecho social, sino la capacidad
de aprender, desarrollarse, pensar en condiciones
de una salud satisfactoria. En suma, se trata de
que las personas sean compensadas mediante las
capacidades que les permitan participar en la so-
ciedad (capital social), la produccion (habilidades y
destrezas productivas), asi como en la arena politica
(ciudadania y libertad politica).

La transicién, la economia y la lucha
contra la pobreza

¢Bajo qué condiciones politicas es que la agenda
social vird hacia un modelo contra la pobreza como
el de Progresa-Oportunidades o definitivamente
Oportunidades? Es cierto que, como afirma Luis
F. Aguilar, “[e]l analisis del contexto es algo peri-
férico en la disciplina de PP [Politicas Publicas],
que en lugar de dispersar la accion intelectual la
ha concentrado sistematicamente en el andlisis en
el proceso de elaboracion y decision de la politica
(el proceso de decision del gobierno), por lo que el
estudio, la historia y contexto social de la PP se ha
encargado a la sociologia y a la ciencia politica.”
(Ver Aguilar Villanueva, 2006: 29). Aqui se sigue
mas bien la ruta critica del analisis de lo politico

de las politicas publicas. “El proceso politico es in-
separable del proceso de formulacion de politicas.
Ignorar este vinculo entre ambos, puede conducir,
como en efecto lo ha hecho, a reformas inadecua-
das y decepciones” (Stein y Tommasi, 2006: 395).

En primer lugar, lo que podemos entender como
“el nuevo modelo econdmico” —introducido y cada
vez mas fortalecido desde la segunda mitad de los
ochenta, bajo el signo politico del “Consenso de
Washington”-, supuso esencialmente la estabili-
zacién y la liberalizacién econdmicas. Estas tuvie-
ron efectos de distinto signo sobre la pobreza y la
desigualdad. Ciertamente para 1995, el saldo era
negativo. A partir de 1984, la distribucion tendio
a empeorar y la brecha correspondiente entre es-
tados y regiones de México se ensanchd. Pero la
politica social ha estado intimamente vinculada al
proceso politico de lo que se ha conocido como
presidencialismo e hiperpresidencialismo y el siste-
ma corporativo-vertical de representacion de intere-
ses 0 corporativismo estatal (“state corporatism”).
Hasta 1997, el curso que tomd la agenda de la po-
litica social estuvo determinada en gran medida por
la negociacion estratégica entre la presidencia y el
sindicalismo oficial y el poder relativo de estos acto-
res a través del tiempo. Dicho poder relativo, variod
para cada uno de estos actores, por un lado, bajo la
influencia del cambio estructural de la economia vy,
por la otra, dada la creciente liberalizacion politica y
mayor pluralismo. Simplemente, la desconcetracion
del poder politico en una sociedad plural y contes-
taria dificultaba el tradicional gjercicio metaconstitu-
cional del poder presidencial. Pero ademas, el pre-
sidencialismo se enfrenté a un sistema politico que
se habia convertido o se estaba convirtiendo en lo
que Robert Dahl llamé una poliarquia (altos niveles



de competencia politica y de disputa o “contesta-
cion” del poder por mdiltiples actores sociales).'?
Pero de 1997 en adelante y, en especial en 2002,
una vez que no solo existe el nuevo rostro del pro-
grama social sino que se conocen claramente sus
alcances en la practica, se continlan y amplian los
esfuerzos concretos por arribar a una forma de me-
dicion de pobreza y, subsecuentemente, se crea
una instancia independiente para evaluar los resul-
tados de politica: Progresa-Oportunidades u Opor-
tunidades, parece cobrar una autonomia consoli-
dada, gozando del apoyo de la administracion de
Fox y contando con la correspondiente legitimidad
de la comunidad de expertos y de multiples actores
sociales. El sindicalismo siguié teniendo influencia y
poder de veto sobre las reformas que le afectaban
de manera muy cercana o directa (como la reforma
laboral, emblematicamente) pero ya no podia evi-
tar que la nueva legislacion sobre el presupuesto
descentralizara recursos mas alla de la captura del
sector social que implicaba el sistema de bienestar
tradicional.

Es necesario advertir que el pluralismo de las fuer-
zas politicas en el congreso, especificamente,
PRI-PAN-PRD, tuvieron un papel de colaboracion
y convergencia con el Ejecutivo en varios cambios
institucionales, lo cual refleja a su vez, una mayor
independencia de los legisladores respecto de las
fuerzas que podrian haberse opuesto a cambios
2 En el articulo de Trejo y Jones (1998/1999) se hace la narrativa politica
de la evolucion de la presidencia y la politica social desde 1940 hasta
1997. El cuadro entonces publicado se modifica en el margen para apli-
carse a los afios posteriores a la primer alternancia de 2000. El cuadro
original aparece en Guillermo Trejo y Claudio Jones. “La politica social bajo
el nuevo modelo econdémico: dilemas politicos de una reforma pendiente”
en Susan Kaufman Purcell y Luis Rubio (coords.), México en el umbral

del nuevo siglo. Entre la crisis y el cambio. México: Miguel Angel Porrtia'y
CIDAC, 1999, 93-151.

institucionales importantes. Ello se hace evidente,
al menos, a partir de 1997, cuando el PRI pierde
su mayoria en el Poder Legislativo y una dinamica
de coaliciones en condiciones de gobierno dividido
se impone, frecuentemente, para sacar adelante la
legislacion de una época no exenta de dificultades
y resistencias al cambio institucional, pero también
sintomética de una apertura politica a la negocia-
cion entre actores. Ello es resultante, en buena me-
dida, de lo que Przeworski ha llamado la institucio-
nalizacion de la incertidumbre como fenémeno que
confirma la llegada decisiva —que no definitiva—, de
la democracia al sistema politico. Es decir que, bajo
esta idea, aunque los resultados o los saldos obte-
nidos sean inciertos para los actores que participan
en el juego democratico, la incertidumbre de las ins-
tituciones supone la probabilidad futura de cambiar
su situacion, es decir, les ofrece una perspectiva
interpemporal.®

'3 De hecho, Przeworski desarrolla un modelo formal en el que los actores
permanecen en el juego democratico con base en la incertidumbre futura.
Ver Adam Przeworski. Democracy and the market. Political and economic
reforms in Eastern Europe and Latin America. Cambridge University Press,
1993, 26-34 (“democracy as an equilibrium”).



Cuadro |

Interaccién entre la presidencia y el sindicalismo y sus efectos en la politica social y el combate a la pobreza

Corporativismo estatal consolidado /
transformacioén gradual del corporativismo
(estabilidad econémica, fragmentacion
del movimiento obrero).

Corporativismo estatal en crisis; sindicalismo
“débil” (contexto de crisis econdmicas).

Presidencialismo con poderes meta
constitucionales.

Gobierno unificado en contexto cuasi
autoritario en proceso de liberalizacion.

1940-1982

Colonizacién sindical del sector social
(1940-principios de los setenta).

Incipiente manejo presidencial del combate a la
pobreza (1970).

1982-1994

Sindicalismo oficial mantiene poder de veto
sobre la reforma de la politica social." Manejo
activo y directo del combate a la pobreza
desde la presidencia.

Régimen presidencial o presidencialismo
acotado en un contexto politico de
liberalizacién politica-democratizacion

y gobierno dividido.

1997-4?

Gobernadores crecientemente independientes,
gobiernos divididos, descentralizacion

de recursos y facultades a gobiernos
subnacionales; reformas institucionales,

en lo social, inducidas desde la presidencia

1994-1997

Poder de veto del sindicalismo sobre la politica
social.

Creciente descentralizacion de recursos de
combate a la pobreza a estados y municipios.

y desde los gobiernos del PAN.

Fuente: elaboracion propia con base en el cuadro que aparece en Guillermo Trejo y Claudio Jones. “La politica social bajo el nuevo modelo econdmico:
dilemas politicos de una reforma pendiente” en Susan Kaufman Purcell y Luis Rubio (coords.), México en el umbral del nuevo siglo. Entre la crisis y el

cambio. México: Miguel Angel Porria y CIDAC, 1999, 113.

Tanto es asi, que la institucionalizacion que la
presidencia logré a favor del programa al nivel de
la ley y la configuracion de institucional (organiza-
cion de gobierno) fue muy claro, como se vera a
continuacion. A nivel institucional, se creé en 2001,
la Subsecretaria de Prospectiva, Planeacion y Eva-
luacion de la Sedesol. El cambio institucional ame-
ritd una discusion en el congreso’™ y merecio, en

4 Comision de Desarrollo Social de la Camara de Diputados, LVII Le-
gislatura del Congreso de la Unién. Foro de la Ley y el Desarrollo Social
Integral, México, Septiembre de 2001.

2004, la creacion de una Ley de Desarrollo Social
que consolidaba institucionalmente la evaluacion,
llevando asi a la creacion del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, CO-
NEVAL, instancia integrada por expertos indepen-
dientes e investida de autonomia en su trabajo de
evaluacion.'® Ademas, el congreso aprobd en 2006,

® Para entender a profundidad la evaluacién véase la presentacion
de Goénzalo Hernandez que aparece en May, E. et al., editores (2006):
“Towards the institutionalization of monitoring and evaluation systems in
Latin America and the Caribbean,” Washington DC, Inter-American Deve-
lopment Bank and World Bank. Ver www.coneval.gob.mx/coneval/.
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la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria que crea el Sistema de Evaluacion de
Desempefio (SED) que definiria especificamente los
indicadores de desempefio correspondientes.
Como puede verse, el cambio institucional ha sido
posible en el contexto de la transicion que influ-
y6 a instituciones que, a su vez, generaron reglas
democraticas en el sentido de la transparencia, la
rendicion de cuentas, e incluso el desempeno. Ello
ocurrid al menos desde que el Comité Técnico para
la Mediciéon de la Pobreza, compuesto por exper-
tos académicos independientes que trabajaron con
funcionarios de CONAPO, INEGI y la propia SEDE-
SOL durante 2002 para arribar a una discusion y
a un consenso acerca de los diferentes métodos
de medicién de la pobreza, sus caracteristicas, y
las funciones principales de la medicion correspon-
diente, en términos de diagndstico del problema de
la pobreza, el disefio de instrumentos de politica y
la evaluacion de las politicas publicas.'®

La economia, el gasto y la politica social
contra la pobreza

Durante los anos noventa, considerando la crisis de
1996 y el crecimiento econdmico experimentado al
salir de tal crisis y 2000, se tuvo basicamente un
“ *estancamiento’ en materia de progreso social”
(Cortés, et. al.: 29). A pesar de los esfuerzos de Pro-
nasol e incluso de Progresa, el saldo entre la crisis
y el crecimiento aunando al crecimiento poblacional
arroja un aumento de 4.7 millones de personas que
no disponian de un ingreso suficiente para adquirir
los bienes alimentarios indispensables.

'6 Vler Comité Técnico para la Medicidn de la Pobreza. Medicion de la Po-
breza. Variantes metodoldgicas y estimacion preliminar. México, Sedesol,
julio de 2002.

Ello plantea a la politica contra la pobreza una exi-
gencia que No es menor: un programa comprehen-
sivo contra la pobreza deberia de ser capaz de tener
efectos aditivos y sinérgicos frente al crecimiento
econdmico a tasas significativamente altas (por lo
menos superior o igual al crecimiento de la pobla-
cion en edad de trabajar, por ejemplo). De tal suer-
te, ante crisis econdmicas como las que ha vivido
México en los ultimos lustros, el efecto neto de un
programa comprehensivo contra la pobreza tendria
que ser lo suficientemente compensatorio para que,
en el agregado nacional, no existiera un aumento
de consideracion en la magnitud de la pobreza y
una pérdida importante de igualdad en la distribu-
cion del ingreso. Para Cortés, y el grupo de inves-
tigadores del estudio hecho en 2002 “los cambios
en la pobreza en los Ultimos anos del siglo pasado
se deben, practicamente de manera exclusiva, a las
fluctuaciones en la tasa de crecimiento econémico
a nivel nacional”, (Cortes, et.al. 29). De tal suerte,
segun estos autores, 10s niveles de pobreza seguian
siendo, “sorpresivamente” elevados para un pais de
ingreso medio como México.

El inicio del milenio, tiene una ventaja doble, pues si
bien el crecimiento econdmico no sélo no fue signi-
ficativamente alto sino moderado-débil, la adminis-
tracion de la alternancia, no vivié una fuerte crisis
recesiva y ademas se conservo y mejord el modelo
de ataque o superacion de la pobreza. Es por esta
razén que fundamentalmente no puede juzgarse,
con los mismos parametros, el saldo econdmico y
social de la administracion de Ernesto Zedillo o de
Felipe Calderén que el de Vicente Fox o de Car-
los Salinas. El cambio simultaneo en los arreglos
institucionales del régimen mexicano en términos
econdmicos (apertura econdmica) y socio-politicos



(estado de bienestar), ademas del proceso de de-
mocratizacion se correspondia con un programa
social focalizado y condicionado de transferencias
para apoyar las capacidades basicas e incrementar
el capital humano. Ello ocurrid, como hemos sugeri-
do, no sodlo porque se obrd un cambio diametral en
términos de paradigmas de combate a la pobreza,
sino porque en términos de la estructura de incen-
tivos en el nivel politico de los actores relevantes,
hubo cambios significativos.

Evoluciéon econémica, gasto e indicadores

de pobreza y desigualdad

Para fines del desempeno o los resultados, antes
de decantar el andlisis en términos del principio
de diferencia de Rawls, es preciso dar cuenta de
la relacion entre la evolucion de la economia —am-
pliamente considerada- y de la pobreza que se vive
mediante la pérdida de oportunidades para partici-
par en los mercados, la indisponibilidad de empleos
y la pulverizaciéon del poder adquisitivo de las fami-
lias mas pobres mediante la inflacion, asi como el
estancamiento o decrecimiento de los salario.

Tabla 1

La evolucion de la economia durante los sexenios de Zedillo y Fox

Variacion % PIB per

Variacién % PIB per

Tasa desempleo

Crecimiento del PIB cépita cépita % inflacion abierto

1995 -6.22 3698.76 -14.34 51.97 6.1

1996 5.14 4673.59 26.36 27.7 4.7
1997 6.78 5504.1 17.77 16.72 3.11
1998 4.89 5274.36 -4.17 18.61 2,77
1999 3.88 6302.96 19.5 12.32 2.2
2000 6.6 7053.65 11.91 8.96 217
2001 -0.17 7551.07 7.05 4.4 2.64
2002 0.83 7007.18 7.2 5.7 2.34
2003 1.35 8258.29 17.85 3.98 2.94
2004 4 8928.73 8.12 5.19 3.52
2005 3.13 9626.19 7.81 3.33 2.83
2006 4.91 10221.18 6.18 4.05 3.47

Fuente: datos tomados de Méxicomaxico con informacion de INEGI, BDINEGI, CONAPO, SHCF, SE, BANXICO, UNCTAD, Bureau of Labor, WEF, S&R.
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Durante la administracion de Ernesto Zedillo y, a pe-
sar de la caida en el PIB de 1995, el crecimiento
promedio fue de alrededor de 3.67%, que es mas
que el promedio que registrd el PIB en los afios de
Vicente Fox (2.13%). Si se considera que el impul-
so postcrisis inducido por la relacion comercial con
Estados Unidos fue vigoroso durante la administra-
cion Zedillo, no fue exactamente el mismo caso el
del mismo fendémeno al inicié del gobierno de Fox y
puede asi ponerse en contexto, al menos relativa-
mente, el bajo crecimiento de este Ultimo gobierno.
Este mantuvo el combate a la inflacién que tanto
perjudica a las familias mientras menos disponen
de ingreso, tanto mas en condiciones de pobreza.
Justo en este punto, el de la caida de la inflacion,
sin una crisis en los precios de los alimentos o algun
fendmeno parecido, tiene relevancia la decision de
continuar con el programa contra la pobreza € in-
crementar su dimension y alcances.

Por otra parte, el gasto social como un todo en Mé-
xico, ha crecido sistematicamente por varios anos.
En efecto, como explica México Evalla, el gasto
social como porcentaje del PIB pasd de ser 1%
en 1930 a ser 12% en 2010; como porcentaje del
gasto publico programable, pasé de ser el 10% en
1925 a casi 60% en el mismo ano. Sin embargo,
como afirman los investigadores de politica publica
de México Evalla, aun hay serias limitaciones para
que ese gasto promueva el desarrollo y la equidad.
Entre otras cosas, cabe sefalar la inercia en gas-
tos operativos —cuyo costo de oportunidad es una
mayor provision de bienes y servicios sociales y en
especial para la poblacién en la peor situacion-.
Asimismo, buena parte del gasto social natural-
mente lo absorbe poblacién no pobre, es decir, con
mayores ingresos mediante el gasto en seguridad

y proteccion social. De ahi la importancia social y
politica del gasto destinado a los programas contra
la pobreza como porcentaje del gasto social y del
gasto publico como un todo.

Asi las cosas, desde mediados de los noventa, el
gasto social en México ha tendido a crecer, tenden-
cia que no se ha detenido. Pero sigue siendo poco
como porcentaje del PIB y teniendo una posicion
pOCO sobresaliente, bajo esta perspectiva, en la re-
gion latinoamericana. Ciertamente, en los Ultimos
lustros y especificamente durante los sexenios de
Zedillo y Fox, el gasto social como porcentaje del
PIB y como porcentaje del gasto programable se
incrementd en forma relevante —el primero de 7.7 a
10.79y el segundo de 45.2% a 59.1, de la adminis-
tracion de Salinas a la de Fox (Scott, 20011: 8,9)-.

Es decir, que la tendencia creciente del gasto, asi
como su descentralizacion, es positiva pero adn
insuficiente, no soélo frente a un crecimiento vy re-
caudacion fiscal que también lo es, sino frente a la
magnitud misma del problema. Como explica Er-
nesto Espindola, y a pesar de la tendencia creciente
que México comparte con la regidn latinoamerica-
na en el incremento al gasto social en los periodos
1990-1991, 1996-1997, 2002-2003, nuestro pais
esta en esta perspectiva cronoldgica por debajo del
promedio ponderado en América Latina y muy por
debajo de paises como Argentina, Brasil o Uruguay
(Ernesto Espindola, 2007, lamina 3).



Tabla 2
Indicadores de desigualdad durante dos administraciones,
Indices de Gini e Indices de Desarrollo Humano, 1995-2006

Coeficiente de Gini IDH nacional

1995 0.539 nd.
1996 0.524 nd.
1997 0.535 nd.
1998 0.5635 0.8059
1999 nd. 0.8079
2000 0.507 0.8103
2001 nd. 0.8131
2002 0.501 0.8162
2003 0.509 0.8186
2004 0.496 0.8225
2005 0.539 nd.
2006 0.524 nd.

Fuente: Coneval. Informe de Evaluacion de Desarrollo Social en México,
2008. México, 2008, 17; PNUD, El Indice de Desarrollo Humano en Méxi-
co: cambios metodoldgicos e informacion para las entidades federativas.
Meéxico, 2012.

Los movimientos en el indice de Gini, que repre-
sentan mejoras o pérdidas en igualdad de ingreso
entre deciles de la poblacion, asi como el indice de

desarrollo humano (que representa la capacidad de
gozar de buena salud, adquirir conocimientos -in-
dividual y socialmente valiosos—, asi como hacerse
de recursos que permitan una forma de vida digna),
dan cuenta de los episodios de crisis y de recupe-
racion que se apreciaban antes, entre 1994 y 2000,
asi como entre 2000 y 2006. Durante el periodo de
dos administraciones el coeficiente de Gini pasé de
0.53 a 0.49, aproximadamente, reflejando una me-
jora relativa en la distribucion del ingreso. Algo muy
semejante se aprecia para el IDH que, en términos
sencillos, pasa de 0.80 a 0.82 en el mismo periodo.
En general, las mejoras, tanto en la distribucion del
ingreso como en el Indice de Desarrollo Humano, se
aprecian como incrementales, es decir, favorables
con base en cambios no pronunciados. De nue-
VO, en ausencia de un crecimiento considerable y
sostenido asi como de una reforma fiscal decisiva,
dificilmente puede acelerarse el ritmo de una ma-
yor igualdad de ingreso y de un mayor desarrollo
humano. Merced a varios factores, entre otros la
presencia creciente de Oportunidades. Los datos
proporcionados por Coneval permiten apreciar cai-
das importantes en la pobreza por ingresos, medida
como porcentaje de la poblacion general y como
numero absoluto de personas, como muestra la Ta-
bla 3. Ello es patente en todos los tipos de pobreza;
las caidas para pobreza alimentaria y pobreza de
capacidades (respectivamente la insuficiencia de
ingresos para hacerse de una canasta basica de
alimentos asi como de salud y educacion) e inclusi-
ve la pobreza patrimonial (ingreso insuficiente para
contar con una vivienda), todas medidas como por-
centajes y/o millones de personas, exhiben magni-
tudes apreciables.
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Tabla 3

Evolucion de la Pobreza por Ingresos, porcentajes sobre la poblacion y millones de personas, 1994-2006

p. alimentaria

p. capacidades

p. patrimonio

p- alimentaria p. capacidades p- patrimonio

1995 21.2 30 52.4 37.4 43.4 64

1996 37.4 46.9 69 34.7 43.3 64

1998 33.3 4.7 63.7 31.7 39.8 60.7
2000 241 31.8 53.6 23.7 31.2 52.7
2001 Nd. Nd. Nd. 201 271 50.4
2002 20 26.9 50 17.9 25.4 48.6
20083 Nd. Nd. Nd. Nd. Nd. Nd

2004 17.4 24.7 47.2 17.9 25.4 48.6
2005 18.2 24.7 47 19 25.7 48.9
2006 13.8 20.7 42.6 14.4 21.7 44.7

Fuente: Elaboracion propia con datos de Coneval, Evolucion de la Pobreza en México, 2009.

En la perspectiva de una mayor equidad del ingreso
en general y de la estructura fiscal del gobierno en
particular, John Scott ha dicho que dada la actual
asignacion de los recursos publicos, los programas
regresivos cancelan el efecto progresivo de los pro-
gramas que favorecen a los estratos de menores
niveles de ingreso y desarrollo humano, generando
una distribucion regresiva del gasto publico en su
conjunto” (Scott, 2011: 1) En la grafica que sigue,

se reproduce el grafico de Scott en el cual, por me-
dio de coeficientes de concentracion en el gasto
publico, puede apreciarse la caracteristica progre-
siva o regresiva de un programa, con las evidentes
consecuencias en términos de justicia distributiva o
equidad. Desde luego que la situacion de ingreso
disponible de la poblacion objetivo de un progra-
ma se correspondan con un carécter regresivo del
mismo en el caso de ser, aquélla poblacion, la que



no esta en pobreza o en la peor situacion. Sirva la  claramente progresivo y superior a otros cinco pro-
grafica para apreciar con claridad que el programa gramas. Otros programas en instituciones de segu-
contra la pobreza Oportunidades tiene un caracter ridad social se asocian a un caracter regresivo.

Grafica 1

ISSSTE

Gasto Fiscal IVA medicinas
PEMEX

Institutos nacionales de salud
IMSS

Salud PA total

Salud total

Linconsa

Salud PNA SS

DIF despensa / desayunos
Seguro Popular (afiliados)

IMSS - Oportunidades

Oportunidades _q ¢ 0.4 0.2 0 0.2 04 06

Fuente: tomado directamente de John Scott Gasto Publico y Desarrollo Humano en México. Andlisis de incidencia y equidad. México, PNUD, version
final de 2011, p.32.

Es importante notar que junto al caracter progresivo de un programa social y, especificamente de Oportu-
nidades, el IDH, resulta un complemento indispensable para ponderar la situacion de igualdad y desarrollo
humano que anteceden a los margenes reales de libertad para las personas: el IDH permite apreciar los
niveles generales de carencias, asi como, las asignaciones geograficas de recursos para el desarrollo.
Siguiendo el principio de diferencia, se esperaria que los recursos descentralizados a través del ramo 33
fueran mayores para aquellos estados que tienen mas poblacién con niveles importantes de carencias.

Pero segun estudios realizados (De la Torre: 2004), al menos en el afio 2000, hubo 14 estados que debie-
ran haber recibido méas gasto descentralizado por sus altos niveles de carencias de acuerdo a lo indicado
por el IDH vy viceversa, hubo 18 estados con menores niveles de carencias sociales de acuerdo al IDH
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que obtuvieron mas. Asi, Rodolfo de la Torre, con-
cluye que si el IDH es importante para determinar
niveles de carencia social —incluso incorporando la
desigualdad-, a mediados de la primera década del
siglo XXI hay importantes areas de oportunidad para
mejorar la equidad con que se distribuye el gasto
para el desarrollo social descentralizado, incluido
en el ramo 33. Esto implica, entre otras cosas, que
el programa contra la pobreza, en el afio que inicia
Su gobierno Vicente Fox, tenia amplio margen para
desplegar accion publica, focalizada y condicionada
para reducir la pobreza, transfiriendo un ingreso de
apoyo a familias y condicionando su entrega a la
adquisicion de salud y educacion. Todo indica que
en el presente, ese margen de oportunidad para el
programa, sigue existiendo.

Es deseable rechazar la hipétesis de que el gasto
federal en oportunidades ponderado por las fami-
lias atendidas se corresponde en el tiempo con los
mismos niveles de pobreza (alimentaria y capaci-
dades, ambas representadas por el porcentaje de
la segunda) o con mayores niveles, es decir, con
incrementos por pequenos que sean, en la mag-
nitud de la pobreza; para ello, se presenta la Tabla
4, que aparece mas abajo. Se parte del supuesto
de que los niveles de gasto federal en el programa,
siendo muy similares entre las entidades como se
esperaria, se correspondieran con caidas en pobre-
za apreciables dentro de ciertos rangos. Se consi-
deraria una anomalia, tanto para la situacion social
y econémica de la entidad como para el efecto es-
perado minimo de la presencia del programa, que
en un estado la pobreza aumentara o disminuyera
insignificativamente.

Tabla 4
Caida en pobreza de capacidades 2000-2005 y gasto federal
en oportunidades por familia atendida en 2005

Gasto en
oportunidades por

Caida en pobreza
2000-2005

familia en 2005
(pesos corrientes)

Nacional -7.1 5,992.84
Aguascalientes 6.76 7,449.04
Baja California -6.00 5,818.57

Baja California Sur -5.10 6,293.50
Campeche -18.50 6,353.14
Chiapas -5.66 5,851.52
Chihuahua -0.32 5,456.16
Coahuila 0.30 6,005.34
Colima -10.50 5,745.05
Distrito Federal 0.42 4,671.69
Durango 6.34 5,898.44
Guanajuato -7.80 6,245.18

Guerrero -8.27 6,630.16

Hidalgo -9.30 6,312.72

Jalisco -2.77 5,855.82

México -2.43 6,204.59

Michoacan -9.05 5,892.30
Morelos -14.57 6,471.73
Nayarit -7.49 6,069.59

Nuevo Ledn -2.69 5,464.06
Oaxaca -13.05 5,998.35
Puebla -13.24 6,444.78

Querétaro -12.22 6,530.68

Quintana Roo -14.43 6,675.88
San Luis Potosi -8.49 6,561.10

Sinaloa -3.17 6,376.14

Sonora -3.12 6,081.68

Tabasco -7.40 6,968.29




Gasto en
oportunidades por

Caida en pobreza
2000-2005

familia en 2005
(pesos corrientes)

Tamaulipas -0.62 6,015.90
Tlaxcala -9.19 6,802.19
Veracruz -9.38 6,189.39
Yucatan -16.47 5,939.51

Zacatecas -7.02 5,704.05

Fuente: Elaboracion propia con datos de Coneval, Evolucion de la Po-
breza, 2009 y Presidencia de la Republica. Quinto Informe de Gobierno,
2005.

Para fines de la comparacion entre la caida en po-
breza de capacidades por estado, y el gasto federal
en Oportunidades, se usa la diferencia del dato de
pobreza de 2000 frente al de 2005 que proporciona
Coneval para las entidades federativas y que debe
utilizar informaciéon del conteo poblacional de ese
ano (de ahi la ausencia del dato de 2006). Sin deta-
llar la operacion del gasto en oportunidades —cuan-
to se destina a transferencias, en qué medida inter-
vienen las autoridades subnacionales, etcétera—, no
es descabellado pensar que, lo mismo en un estado
con muchas familias o relativamente pocas familias
en pobreza, el gjercicio de los recursos federales del
programa haya traido efectivamente una determina-
da caida en pobreza alimentaria y de capacidades,
no pocas veces considerable.

Bajo esta expectativa, la tabla anterior muestra
en cursivas y negritas estados cuyas caidas mi-
nusculas o incluso aumentos en pobreza resultan
anomalas o peculiares a la luz de la aplicacion del
programa y otras acciones publicas de impacto en

el desarrollo social — independiente de los montos
ponderados por el numero de familias atendidas
(que por lo demas no tienen gran varianza y ron-
daban los cinco o seis mil pesos si se distribuye-
ran exactamente igual para cada familia atendida).
Se trata de Aguascalientes, Durango, Tamaulipas,
Chihuahua, Coahuila y Distrito Federal. Las causas
de estos resultados, légicamente, pueden ser muy
distintas para cada entidad y relacionarse incluso
con factores que no se deban a la operacion del
programa como tales, sino a factores idiosincrati-
cos. En negritas sin cursivas se resaltan los esta-
dos con caidas muy importantes de pobreza de
capacidades —alrededor de entre nueve por ciento
y mas de catorce por ciento-. Se trata de por lo
menos diez estados entre los cuales estan algunos
de los estados tradicionalmente con mayor nime-
ro de familias pobres —como por ejemplo Puebla,
Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Campeche-. Los de-
mas estados, es decir dieciséis en total, presentan
caidas porcentuales muy cercanas al dato nacional.
No se detecta un resultado general o una mayoria
de casos estatales que sugieran la irrelevancia del
programa Oportunidades en los afos de Fox. “La
evaluacion de Coneval respecto de los niveles de
pobreza parece confirmarlo”. Es de notarse que el
total nacional de familias en Oportunidades en 2005
y 2006, salvo diferencias pequenas entre estados
de un ano al otro, llegd a ser de cinco millones.

Al realizar una simple prueba estadistica de corre-
laciones entre los datos presentados por entidad,
a pesar de que se obtiene una correlacion ligera y
negativa (r=-0.19), los niveles de probabilidad en-
contrados no permiten rechazar la hipétesis de que
a mayor gasto federal por familia atendida, menor
calda de la pobreza o igual nivel (ver detalles de
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la prueba estadistica en el ANEXQO). Sin embargo,
tomando los datos entidad por entidad, son claras
las excepciones a la hipétesis y mayoritariamente
apreciable lo que parece ser un efecto positivo del

gasto invertido en el programa para fines del des-
censo en la pobreza de capacidades (que incluye la
alimentaria). Asi lo sugiere la Gréfica 2.

Grafica 2
Entidades federativas por gasto en Oportunidades por familia en 2005 y caida en pobreza 2000-2005 més linea de ajuste
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Fuente: Datos de elaboracion propia tomados de Tabla 4.

La evolucion de los indices de desarrollo humano
por entidad federativa para el periodo 2000-2006,
debe mostrar una mejora relativa dados los efectos
de la politica de desarrollo social —infraestructura
para salud y educacion-y los programas contra la
pobreza, entre los que destaca, Oportunidades.
Como puede verse en la siguiente tabla, hasta vein-
ticinco entidades federativas tenian mayores creci-
mientos en el IDH entre 2000 y 2006 por encima
del crecimiento nacional de ese periodo (negritas
en la tabla) lo cual, en términos generales, sugiere
un buen desempeno de las politicas de desarrollo
social y para el combate a la pobreza en particular
para esos anos.



Tabla 5

Incremento en el indice de Desarrollo Humano, 2000-2006

No. de veces la No. de veces la

Nacional desviacion Nacional desviacion
estandar estandar
Zacatecas 0.0307 2.66 Aguascalientes 0.0171 0.09
Oaxaca 0.0296 2.46 Coahuila 0.0167 0.02
San Luis Potosf 0.0268 1.93 Nayarit 0.0151 -0.28
Morelos 0.0264 1.85 Jalisco 0.0137 -0.55
Chiapas 0.0258 1.74 Distrito Federal 0.0132 -0.64
Puebla 0.0253 1.64 Quintana Roo 0.0123 -0.81
Guanajuato 0.0239 1.38 Colima 0.0123 -0.81
Querétaro 0.0233 1.27 Campeche 0.0116 -0.94
Baja California Sur 0.023 1.21 Baja California 0.0075 -1.72
Hidalgo 0.0224 1.10

Fuente: elaboracion propia con datos de PNUD, El indice de Desarrollo
Durango 0.0214 0.91 Humano en Meéxico: cambios metodoldgicos e informacion para las enti-
dades federativas. México (2012).

Veracruz 0.0207 0.77

Tlaxcala 0.0206 0.76
Michoacén 0.0204 0.72 . . . ; Lo
Finalmente, si se considera que la caida en el indi-

Sinaloa 0.02 0.64

ce de Gini para una entidad, implica un movimiento
Estado de México 0.0198 0.60 hacia la desconcentracion del ingreso que puede
asociarse a la politica social y a otros factores pro-

Tabasco 0.0193 0.51 ) i e i
piamente relacionados a la actividad econdmica,
Guerrero 0.0186 0.38 . . ' 2 2 2
puede apreciarse a continuacion una comparacion
Sonora 0.0183 0.32 interesante para ese primer lustro del siglo XXI.
Viesién 0.018 0.26 Han sido los diez primeros estados de la tabla los
, que mostraron incrementos en la distribucion del
Chihuahua 0.0178 0.23

ingreso. Es claro que un estado sin mejoras o em-
b e iy peoramiento de la distribucion que mide el indice de
Tamaulipas 0.0173 0.13 Gini, puede deberse a la prosperidad de los deciles










en la cobertura de las unidades de salud y educa-
cién segun el avance de los sistemas estatales co-
rrespondientes y muy probablemente, un proceso
complejo de politica publica que tiene que ver con
los siguientes elementos institucionales (Campos
Bolafio, 2012: 99-116):

e | a Coordinaciéon Nacional, dedicada a la pla-
neacion, coordinacion y seguimiento del pro-
grama en todo el pais.

e | as delegaciones estatales de Oportunidades,
dependientes de la Coordinacion y que se en-
cargan de poner en marcha el modelo de ope-
racion de manera uniforme dando seguimiento
al proceso de operacion correspondiente.

e Tras alcanzar la meta de 5,000,000 de hogares
en el pais fue necesario crear en 2005 el Mode-
lo de Operacion por Zonas, MOZ, para lograr
la desconcentracion del programa mas alla de
las oficinas en las capitales de los estados vy
mejorar la eficacia de tiempos y procesos del
programa a sus niveles mas desagregados.

e En cada una de las zonas del MOZ (actualmen-
te existen alrededor de 130 a nivel nacional) se
ubican zonas de atencion de acuerdo a las ju-
risdicciones sanitarias de la Secretaria de Salud.

e En cada zona de atencion, hay Centros de
Atencion y Registro permanentes (CAR) que
actlan como nodos de control operativo.

e De igual forma, cada zona cuenta con Mesas
de Atenciéon a Comités (MAC) que interactuan
con las vocales de los comités que tratan direc-
tamente con las titulares beneficiarias.

e Adichos comités se les conoce como los Comités
de Promocion Comunitaria y éstos tratan con las
titulares mediante las llamadas vocales del comité.

Pero a pesar de la complejidad de la operacion, se
ha logrado un tratamiento mas o menos uniforme
del programa a la poblacién objetivo, a pesar de
los casos que se escapan de la norma. Son mu-
cho méas los casos estatales que exhiben resultados
razonablemente buenos y cuyas poblaciones en
pobreza no son menores: Campeche, Tabasco, Yu-
catan, Quintana Roo, Oaxaca, Guerrero, Morelos,
Puebla, Veracruz, Hidalgo, Tlaxcala, Michoacan,
Colima, San Luis Potosi y Zacatecas.

Las evaluaciones de corto y mediano plazo que
atienden los temas de nutricion, salud, educacion,
insercion laboral y aspectos clave sobre la opera-
cion del programa exponen logros y limitaciones
concretas. Como explica Pilar Campos, tras revisar
los resultados de la evaluacion rural externa de lar-
go plazo se confirma, sin soslayar las limitaciones
del programa, lo siguiente:

1. El programa ha logrado un efecto discernible
sobre las capacidades basicas de los benefi-
ciarios

2. El programa ha promovido en forma importante
la equidad al cerrar o incluso superar brechas
que separan a hombres y mujeres, a indigenas
y no indigenas

3. El programa ha hecho una aportacion relevante
para el cambio de patrones tradicionales en-
tre generaciones, especialmente entre padres
e hijos, que reproducen las condiciones de
pobreza



lll. Conclusiones y nueva agenda

de investigacién

Es innegable que el objetivo de superacion de un
modelo asistencialista para atender a los excluidos
del sistema de bienestar social se consolido en la
administracion de Fox tras la evolucion que se da
durante los afios de la administracion Salinas vy, par-
ticularmente, con el establecimiento de Progresa
por Ernesto Zedillo. El programa Oportunidades da
continuidad y avance institucional al mejor progra-
ma contra la pobreza que México ha tenido y que
constituye un modelo a seguir para varios paises
del mundo. Dicho en términos simples v llanos, es
tan perjudicial no cambiar instituciones pobremen-
te disenadas y/o adaptadas a entornos politicos
viciados por la corrupcion (rentismo y clientelismo)
como cambiar instituciones que han logrado niveles
apreciables de autonomia y capacidad, probadas
en su desempeno, transparentes en su operacion y
evaluadas con regularidad.

Aqui se ha visto que no se puede simplemente
adoptar una vision racionalcomprehensiva de la
politica publica, merced a la cual, los gobernantes
tienen la capacidad técnica, institucional o incluso
fiscal, para tomar decisiones en materia social. Mas
bien, como sugiere el conocido trabajo de Charles
Lindblom y otros, se realizan cambios incrementa-
les en las politicas sociales y en especial en la de
combate a la pobreza.

Se aprovecho, sin embargo, una ventana de opor-
tunidad importante cuando el sistema presidencia-
lista y sus referentes socio-politicos daban mayores
margenes de libertad a los tomadores de decisio-
nes. La deflacion del presidencialismo, la descen-
tralizacion politica de facto hacia estados y muni-
cipios, y el pluralismo de actores favorecié que la

politica contra la pobreza, a pesar de sus obvias
limitaciones en lo fiscal y operativo, avanzara mas
que incrementalmente durante la administracion de
Zedillo y claramente, durante los afios de Fox.

De forma similar, la matriz de incentivos politicos
bajo un proceso de transicidon democratica —afecta-
da por el menor poder relativo de grupos de interés
con poder de veto como los sindicatos beneficiados
por el estado de bienestar posrevoucionario— ha
cambiado para permitir un mayor y decisivo apego
a criterios de justicia distributiva y a valores propios
de la democracia liberal, como la transparencia (cla-
ramente el caso de Fox) y una mayor rendicion de
cuentas —expost si se quiere— mediante evaluacio-
nes de mediano vy largo plazos.

Las evaluaciones, en general, sefialan los desafios
que ha enfrentado y enfrenta el programa Opor-
tunidades para alcanzar sus metas. Es cierto que
hay visiones compartidas en los equipos de tra-
bajo —particularmente al entrevistar personas que
trabajan en la Coordinacion Nacional- y que los
profesionales de las areas encargadas difieren mas
en matices que en la sustancia de su trabajo. Todo
indica que las reglas de operacién del programa son
las adecuadas y que éstas se renuevan dinamica-
mente con base en las evaluaciones. Pero también
lo es que, en la medida en que se desciende de
nivel de organizacion, la operacién del programa,
por ejemplo a nivel de los CAR o de las mesas de
atencion, presenta problemas tanto de definicion de
competencias y redefinicién de los procesos como
de accesibilidad e informaciéon para los beneficia-
rios, respectivamente.’”

7 Véanse las conclusiones de Nigenda, Garcia, Ramirez y Roman (coor-
dinadores), Evaluacion de Cumplimiento de Metas, Costos Unitarios y

Apego del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades a las Reglas
de Operacion en 2006, Informe Final, noviembre de 2006.



Més alla de la operacion, sin embargo, se requie-
re revisar aspectos de la oferta de los servicios del
programa, como la calidad de la educacion y de la
atencion médica, componentes que tienen también
una dimension politica. La agenda de investigacion,
debe también dirigirse a los cambios institucionales
que permitan mejoras de calidad en los servicios, ahi
donde la infraestructura del programa se encuentra
con la poblacion objetivo. En efecto, se han realiza-
do recomendaciones especificas para la atencion a
diversos problemas de salud y fortalecer los progra-
mas de educacion en el nivel de atencion a los infan-
tes mas pequenos para elevar el desarrollo motor y
cognitivo de los pequefos, por ejemplo.®

La agenda de estudio y recomendacion para Opor-
tunidades, tiene un punto de partida muy claro:
el programa debe continuar, ampliarse en sus al-
cances mediante: un incremento de gasto contra
la pobreza sustentable en términos fiscales y me-
jorarse mediante cambios institucionales que se
desprendan de las evaluaciones de mediano y largo
plazo, que aborden los efectos del programa en la
poblacién objetivo y en las mejoras de operacion
que sean consistentes con ello. La reforma fiscal
que México requiere es imprescindible, entre otras
razones y antes que nada, por razones de justicia
distributiva. La ruta critica del gasto social no puede
sino, junto con lo anterior, privilegiar los programas
de caréacter progresivo sobre los regresivos, dada
una sustentabilidad de las politicas de seguridad
social como un todo. La agenda de investigacion
debe considerar estos aspectos de equidad en el
marco de la investigacion de economia politica de
los instrumentos de desarrollo social.

'8 Ver las conclusiones de la evaluacion de Rodolfo de la Torre. Evaluacion
Externa del Programa Oportunidades, Version Final, 62-64

El incremento logrado en el capital humano con-
seguido por el Programa, debe corresponderse
con una provision de empleos, no precarios, sino
remunerados y productivos, de modo que aquello
que el programa inicia por medio de la provision de
capacidades basicas se transforme en un avance
generacional real en la insercion laboral. Hasta hoy,
la baja tasa de crecimiento econémico vy la limita-
da provision de empleos nuevos de calidad, es un
constrefimiento importante a la efectividad inter-
generacional de Oportunidades. A ello habria que
afadir, como ha sefialado de la Torre, las conocidas
restricciones fiscales de México que reflejan, a su
vez, a auténticas coaliciones redistributivas, por lo
pronto exentas de impuestos al consumo que man-
tienen la recaudacion atada en un bajisimo nivel,
impropio no sélo de un pais-miembro de la OCDE,
sino de la propia América Latina.

Todo indica que la condicién necesaria y suficien-
te para una mejora neta en los indices de pobre-
za vendra de una combinacion entre un programa
como Oportunidades ofrecido en mayores magnitu-
desy calidad que en el presente —ligado a otros pro-
gramas complementarios que impacten en el bien-
estar, actividad econdémica y productividad de las
familias y comunidades—, y una tasa de crecimiento
econdmico sostenida por varios anos de alrededor
de 5% de crecimiento del PIB o méas.
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, ANEXO
Indice de Desarrollo Humano por entidad, 2000-2006

Aguascalientes 0.8269 0.8287 0.8314 0.8336 0.8358 0.8379 0.844
Baja California 0.8469 0.8441 0.8429 0.8443 0.8489 0.8508 0.8544
Baja California Sur 0.8323 0.835 0.837 0.8417 0.845 0.8501 0.8553
Campeche 0.8303 0.836 0.8372 0.8417 0.8425 0.842 0.8419
Coahuila 0.8329 0.8344 0.8379 0.8406 0.8441 0.8455 0.8496
Colima 0.8131 0.8141 0.8163 0.8175 0.8205 0.8216 0.8254
Chiapas 0.7078 0.7121 0.7176 0.7235 0.7275 0.729 0.7336
Chihuahua 0.8371 0.8371 0.8381 0.8414 0.8448 0.8501 0.8549
Distrito Federal 0.8967 0.8972 0.8994 0.9001 0.9012 0.904 0.9099
Durango 0.7982 0.8017 0.8033 0.8086 0.813 0.8143 0.8196
Guanajuato 0.7717 0.7748 0.7799 0.7843 0.7894 0.7899 0.7956
Guerrero 0.7327 0.7368 0.7382 0.7416 0.74583 0.7474 0.7513
Hidalgo 0.7614 0.7637 0.7666 0.7702 0.7759 0.7796 0.7838
Jalisco 0.8087 0.8108 0.8118 0.8135 0.8167 0.8187 0.8224
Estado de México 0.7915 0.7942 0.7956 0.7978 0.8015 0.8061 0.8113
Michoacén 0.7542 0.7562 0.7581 0.7633 0.7678 0.7682 0.7746
Morelos 0.7946 0.8001 0.8021 0.8081 0.812 0.8171 0.821
Nayarit 0.7787 0.7814 0.7807 77eR) 0.7835 0.7862 0.7938
Nuevo Leodn 0.8538 0.8537 0.8563 0.8587 0.8629 0.8659 0.8713
Oaxaca 0.7235 0.7294 0.7333 0.7377 0.7428 0.7471 0.7531




Puebla 0.7676 0.7712 0.7737 0.7793 0.7821 0.788 0.7929
Querétaro 0.8095 0.8129 0.8163 0.8182 0.8229 0.8273 0.8328
Quintana Roo 0.831 0.8341 0.8341 0.8366 0.8418 0.8426 0.8433
San Luis Potosi 0.779 0.7816 0.7844 0.7895 0.796 0.8004 0.8058
Sinaloa 0.7911 0.795 0.7967 0.7987 0.8035 0.8062 0.8111
Sonora 0.8303 0.8314 0.8298 0.8323 0.8371 0.841 0.8486
Tabasco 0.7808 0.7838 0.7853 0.7879 0.7923 0.7953 0.8001
Tamaulipas 0.8199 0.8211 0.8242 0.8286 0.8336 0.8358 0.8372
Tlaxcala 0.7725 0.7764 0.7773 0.7811 0.7872 0.7883 0.7931
Veracruz 0.7547 0.7571 0.7604 0.7644 0.7682 0.7705 0.7754
Yucatéan 0.7832 0.7868 0.7882 0.7913 0.7951 0.7986 0.8012
Zacatecas 0.7615 0.7659 0.7742 0.7789 0.7836 0.7858 0.7922
Nacional 0.8059 0.8079 0.8103 0.8131 0.8162 0.8186 0.8225
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l. Introduccion:

El desarrollo humano sustentable, tanto como con-
cepto del pensamiento sobre el desarrollo econé-
mico, social y ambiental, como por su vinculacion
directa a la vertiente humanista de la perspectiva
sobre la sociedad contemporanea (seguridad, de-
mocracia, derechos), representa un concepto com-
prehensivo, integral, de desarrollo. Esto es funda-
mental para entender por qué tiene centralidad en
la politica social del siglo XXI, asi como en el pen-
samiento y gobierno del PAN. Una sociedad donde
el desarrollo humano se vuelve sustentable, permite
en varias dimensiones, humanizarse en verdad por-
que se trata de un cambio en el presente y hacia el
futuro, es decir, de forma intergeneracional y como
un proceso de vida (formacion y desarrollo perso-
nales). Tedricamente al menos, si en la materia se
tuviesen avances de distinto grado y nunca retro-
cesos, tanto el desarrollo humano como tal, como
en el capital humano necesario para remontar la
pobreza asi como en el capital natural (recursos
ambientales) y finalmente en la humanizacién de
la sociedad (concepto integral de desarrollo y con-
vivencia armoénica y fructifera entre las personas)
habria un avance cualitativo para el pais como un
todo, de forma indiscutible.

De tal suerte, la humanizacién supone que las
personas desde su formacion estan expuestas a
un ambiente propicio no soélo para la adquisicion
de habilidades en el sentido cognitivo y las capa-
cidades basicas en el sentido del pensamiento de
Amartya Sen (alimentacion, salud, educacion) sino

para un desarrollo emocional, libre de todo tipo
de maltratos, traumatismos, asi como de violencia
emocional y fisica que desvinculen a la persona de
su tejido social inmediato y mediato. Una sociedad
se humaniza cuando los derechos individuales y
sociales, las libertades y las responsabilidades de
las personas se verifican de manera sistematica, es
decir, se amplian en el tiempo. Ello se corresponde,
desde luego, con los avances en capital humano
y con las capacidades basicas que logran adquirir
esas mismas personas. Soélo el efecto de cambios
intergeneracionales, puede abrir la puerta de la hu-
manizacion. En otras palabras, se requiere de un
circulo virtuoso en el desarrollo humano que haga
que una generacion realmente logre al menos una
parte importante del cambio que supone contar con
mayor capital humano y/o mayores libertades per-
sonales y colectivas, y/o un ambiente mas favorable
a la convivencia de personas, familias y grupos so-
ciales en general.

Precisamente, ahi donde se consigue verificar una
tendencia favorable del desarrollo humano sus-
tentable (DHS), tiende a evitarse o contenerse la
deshumanizacion que conllevan la exclusion social
y la violencia mediante la provision de las condi-
ciones de formacion y realizacion de la persona en
la autodeterminacion y sin comprometer el desa-
rrollo humano de generaciones futuras. Esencial-
mente, el DHS del plan nacional de desarrollo de
Felipe Calderdn, buscaba este objetivo de mane-
ra integral e insistid en llevarlo adelante en medio



de una coyuntura critica para su gobierno dada la
caida abrupta de seis puntos en el PIB para el ano
de 2008. Esto no fue sdlo un constrefiimiento en
la agenda que se proponia sino que colocaba a la
presidencia frente a una o varias disyuntivas de con-
secuencias relevantes e irreversibles para México,
Ccomo se mostrara en este trabajo.

Es fundamental la revision tanto de la evoluciéon con-
ceptual del término desarrollo humano aplicado a la
politica social contra la pobreza para después poner
de relieve el concepto del desarrollo humano susten-
table (DHS) tal como el PAN lo concibe claramente
en su programa politico de 2004. La ruta critica en
términos conceptuales que asumié el gobierno de
Felipe Calderdn en la materia lo llevd a un punto de
definicion especifico frente al menos tres alternativas
en términos de la agenda de México y de la conso-
lidacién de la democracia al plantear el DHS como
concepto que englobd a los cinco ejes de gobier-
no. Se habla aqui de tres alternativas en términos
del riesgo calculado que debid implicar un escenario
libre de crisis y con una probabilidad de crecimiento
econdmico mas o menos considerable, un escenario
dudoso para la economia de México y el mundo y un
ultimo escenario de alto riesgo en términos econémi-
cos y sociales, todos asociados a diferentes costos
politicos en el corto, mediano y largo plazos.

Esto debe de dar cuenta de los mecanismos de
politica publica que dan unidad y coherencia a los
gjes del Plan Nacional de Desarrollo bajo el DHS y
que, sobre todo en términos sociales y econdémicos
(gasto y programas) en el momento del shock exter-
no 2008-2009, consiguieron enfrentar la contingen-
cia en la politica econdmica, el empleo, la pobreza
y la crisis de seguridad sin renunciar a los grandes
objetivos del DHS.

Tradicionalmente, el Plan Nacional de Desarrollo
que cada nuevo presidente de México elabora al
inicio de su gestion, persigue por los menos dos
grandes objetivos de naturaleza politica que no han
cambiado sustancialmente a partir de la alternancia:

e Ofrecer una vision integral de los grandes ob-
jetivos nacionales, las estrategias y prioridades
que el gobierno federal tomara en considera-
ciéon para que el desarrollo del pais se procure
efectivamente;

e Dejar una huella clara y distinta como titular del
Poder Ejecutivo al concebir un Plan Nacional
de Desarrollo especifico, viable y susceptible
de seguimiento (acciones y resultados) durante
toda la administracion que refleje en alguna me-
dida el sentir de la sociedad mexicana.

Asi, la realizacion del PND cumple con lo que se es-
tablece en el articulo 26 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, y a la vez, cum-
ple con lo que la Ley de Planeacion en su articulo
12 define como el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica, al contemplar la consulta a diversos
grupos sociales como fundamento para la elabo-
racion del PND. Puede en efecto pensarse, desde
la perspectiva que esta dimension legal propone,
un acto de verdadera incorporacion de ideas vy vi-
siones sobre la realidad de México y las posibles
soluciones que se vislumbren por gobierno y socie-
dad. Pero también puede pensarse en una suerte
de mero acto legitimador. En cualquier caso, para la
administracion que arrancé a finales de 2006 y du-
rante 2007, el propio PND da cuenta de las consul-
tas realizadas desde el hecho de hacer un plantea-
miento general conocido como Vision México 2030



y enumerar diez grandes objetivos nacionales, a lo
cual se dijo abonaron diversos expertos y lideres de
México. La primera expresion sucinta del DHS se
expresa de la siguiente manera: “el propésito del
desarrollo consiste en crear una atmoésfera en que
todos puedan aumentar su capacidad y las opor-
tunidades puedan ampliarse para las generaciones
presentes y futuras” (PND: 2007, 23)."
Especificamente, el PAN afirma en su Programa de
Accién de 2004 lo siguiente: “Entendemos el De-
sarrollo Humano Sustentable como el proceso de
aumento de las capacidades y de la libertad de to-
das las personas para vivir dignamente sin compro-
meter el potencial de las generaciones futuras. Es
el camino para que cada ser humano, de manera
individual y colectiva, progrese de condiciones de
vida menos humanas a condiciones de vida mas
humanas” (PAN: 2004, 13). Claramente, existia un
concepto englobante en el nivel del programa po-
litico que permitia a Felipe Calderdn, ya en el go-
bierno, enmarcar bajo una sola idea politica su plan
de gobierno. El DHS, expresado como en la ultima
cita, evoca sin duda lo que el PAN entiende como el
humanismo politico. Sin duda alguna, sin embargo,
este concepto venia construyéndose a lo largo del
tiempo durante la segunda mitad del siglo XX.

Haciendo referencia al DHS como principio rector de
los cinco ejes de gobierno del PND 2006-2012, re-
sulta evidente que son particularmente dos ejes del
PND los que tienen centralidad en aquel principio:
el primero es el gje 3, igualdad de oportunidades y

" Esta versién del DHS esté tomada, como se consigna en una cita, del
PNUD en su Informe Mundial sobre Desarrollo Humano de 1994.

el segundo es el gje 4, sustentabilidad ambiental.
No quiere decir que el estado de derecho y la se-
guridad, la economia competitiva y generadora de
empleos o la democracia y politica exterior respon-
sable sean soslayables en el concepto de DHS.
Pero claramente lo central es de caracter social y
ambiental, y en ultima instancia, si las circunstan-
cias plantearan una desafortunada exclusion entre
lo social-béasico y lo general-ambiental, el sentido
comun indica que la prioridad, lo irrenunciable, es el
desarrollo humano materialmente sustentable.

Los origenes normativos y cientificos del concepto
en el sentido de una agenda global, que trasciende
al gobierno de Accidn Nacional y que es consensual
para muchas organizaciones internacionales, en los
gobiernos, y la academia, justifican ampliamente
abordar la coyuntura critica de 2008-2009 y analizar
la distribucion de prioridades presupuestales.

El avance relativo, incremental a favor del desarro-
llo humano y una mayor igualdad en la presencia
de un contexto econdmico adverso al crecimiento
econdmico, la capacidad adquisitiva de la canas-
ta basica y la creacion de empleos hace del DHS
un componente central de la agenda pero ha sido
contingente a la gravedad de la crisis econdmica
entre otros factores que aqui no se analizan, como
el imperio de la ley y los derechos de las personas,
la politica de seguridad y la violencia en todas sus
formas. Ello justifica el estudio de los instrumentos
y resultados utilizados por el Ejecutivo de acuerdo a
la posible estrategia adoptada.

En el periodo 2008-2009, México vividé una crisis
recesiva considerable (recesion internacional por
burbuja financiera) y por aumento mundial de los



precios de los bienes béasicos también conocidos
como “commodities”. La volatilidad de las decisio-
nes de los inversionistas, influidos profundamente
por la crisis hipotecaria del Estados Unidos, de-
mandaron una mayor cuantia de délares y obligaron
al Banco de México a emitir cantidades fuertes de
reservas para enfrentar las presiones sobre el peso
mexicano. A nivel internacional, debido al clima re-
cesivo mundial, también se cayd la demanda por
petrdleo disminuyendo su precio y, consecuente-
mente, 10s ingresos mexicanos por hidrocarburos
asi como los ingresos por una menor recaudacion
ante un repliegue de la demanda agregada también
cayeron.

En efecto, el gasto presupuestal de 2009 cayd
6.5% respecto a 2008 pues los ingresos petroleros
cayeron 21.4% vy los ingresos tributarios cayeron
11.5% de la recaudacion no petrolera. EI margen
del gobierno para actuar sobre un conjunto mayor y
mas grave de necesidades publicas se redujo. Ello
tenia que tener un impacto en la distribucion de un
menor presupuesto en general y ciertamente en la
relacion gasto econdmico-gasto social-operacion
gubernamental.

Segun informacién dada a conocer por el CONE-
VAL, el aumento en la pobreza que se verificd entre
2008 y 2010 fue “detonado” por dos factores: por
un lado, la caida salarial y la consecuente pérdida
de ingreso familiar y, por otro lado, la falta de ac-
ceso de alimentos. Todo ello representd un proble-
ma fundamental para avanzar en el principio rector
que la presidencia propuso para su PND en 2007,
es decir, el desarrollo humano sustentable para
México. La estrategia integral que se propuso en
el PND, consistente en cinco ejes se disefid pre-
cisamente para avanzar hacia el DHS, meta que

nunca se alcanza del todo y en la que se perseve-
ra continuamente, segun el espiritu de dicho plan
y el ultimo programa del PAN por no mencionar el
sistema de indicadores que proponen organismos
internacionales. Ello desde luego no implica que pu-
dieran presentarse escenarios criticos que pusieran
en jaque la posibilidad, dentro del rango temporal
de una administracion.

En otras palabras, el shock externo que vivié la eco-
nomia mexicana representd una coyuntura critica
para la agenda de la presidencia porque implico ele-
gir una ruta especifica irreversible entre alternativas
costosas que definiria 0 marcaria, ademas del tema
de la seguridad como tal, los resultados sociales de
su administracion y el legado de la misma. Se tra-
taba, sin duda, de sortear de la mejor manera posi-
ble las limitaciones que la coyuntura critica imponia
con los recursos institucionales y politicos de que se
disponia (minimizar el maximo riesgo social y eco-
némico). El problema, sin embargo, era elegir una
alternativa en términos de grandes instrumentos de
politica y de gasto que sirviera a la estrategia desea-
da y que esta inmersa en una légica de sendero-
dependencia 0 path-dependence, cuya encrucijada
es, precisamente, la coyuntura critica que sucede
entre 2008 y 2009 o 2010 en términos de decision
gubrnamental y presidencial en particular.?

¢ Qué elementos de la politica publica de un go-
bierno o de su agenda —en un sentido amplio—, son
necesarios y suficientes para que el DHS avance
o esté “blindado” o resguardado bajo las condicio-
nes de un shock externo de tal magnitud? Inver-
samente, ¢qué debiera ocurrir a los componentes

2 El concepto de “critical juncture” o coyuntura critica es desarrollado por
los politélogos y comparativistas Ruth Berins Collier y David Collier en su
libro Shaping the Political Arena. Critical Junctures, the Labor Movement,
and Regime Dynamics in Latin America. New Jersey: Princeton University
Press, 1991.



de politica publica del DHS para que el gran prin-
cipio rector en el PND se incumpliera o fracasara?
Dada la caracteristica comprehensiva del modelo y
sus grandes objetivos es necesario dilucidar cémo
es que la definicién adoptada en el PND asi como
el esfuerzo de politica publica contra la pobreza y
en materia social a lo largo del tiempo maximizé
la complementariedad de las acciones y logré una
efectividad discernible a pesar de la contingencia
econdmica y las condiciones de pobreza y des-
igualdad imperantes en el palis.



Il. Humanizacion y sustentabilidad

Es patente el hecho de que el DHS es generado
como un solo concepto, claro y distinto, que se
construye a partir de dos nociones tedricas fun-
damentales acerca del desarrollo: por un lado, el
desarrollo humano y por el otro el desarrollo sus-
tentable, entendido este Ultimo, como la capacidad
de reproducir las condiciones ambientales de la
biosfera para generaciones por venir. No es pro-
ducto solamente de una “afinidad electiva” entre el
concepto de desarrollo humano, la sustentabilidad
medio ambiental, y una economia con un desempe-
fio satisfactorio en términos de la sustentabilidad de
sus fundamentos y la dimensién social (igualdad).

Las Naciones Unidas llevaron a cabo una conferen-
cia dedicada al Medio Ambiente Humano (Human
Environment) en Estocolmo en 1972 en la cual se
reconocia la importancia del manejo ambiental y el
uso de la evaluacion ambiental como herramienta
de gestion. Pero no fue hasta 1987 que las Nacio-
nes Unidas emitieron el llamado Brundtland Report,
en el contexto de la World Commission on Environ-
ment and Development (WCED), un documento es-
pecial conocido como Nuestro Futuro Comun. En
él, se conjuntaron los elementos fundamentales del
concepto de desarrollo sustentable. La definicion
conceptual de la Comision Brundtland tiene dos
elementos basicos:!

e [l concepto de necesidades, en particular
las necesidades esenciales de los pobres del

" Desta Mebratu. “Sustainability and Sustainable Development: Historical
and Conceptual Review” in Environmental Impact Assesment Review (El-
sevier) 1998; 18: 493-520

mundo, a los cuales se les asigna la mayor prio-
ridad;

e |aidea de las limitaciones impuestas por el es-
tado de la tecnologia y la organizacion social
sobre la habilidad de utilizar con prudencia el
medio ambiente para satisfacer necesidades
humanas presentes y futuras.

A partir de estos conceptos la nocion de desarro-
llo sustentable o de desarrollo humano sustentable
fue cada vez mas utilizado en el mundo para contar
con un concepto integral de desarrollo —que fuera
econdmico pero a la vez social y ambiental- y que
pusiera de relieve el aspecto de la temporalidad del
desarrollo.

Como afirma Desta Mebratu, “...[lla Comisiéon su-
braya la fuerte vinculacion entre el alivio a la po-
breza, la mejora ambiental y la equidad social me-
diante el crecimiento econdmico sostenible. No
es sorprendente, ya que puede ser interpretada
de tantas maneras distintas, el que la definicion
de desarrollo sustentable de la Comision Brundt-
land haya recibido una aceptacion tan amplia”.?

Para el laureado economista y pensador hindd, la
soluciéon general a la sustentabilidad ambiental es
clara y estriba en la generacion de instituciones
tanto nacionales como internacionales que ade-
cuadamente enfrenten el problema de incentivos,
la desinformacion, los inadecuados regimenes de
propiedad, etcétera. En efecto, como se argumenta
en el documento coordinado por el Programa de

2 \Ver Mebratu, “Sustainability and Sustainable Development: Historical and
Conceptual Review”, p.502.



Medio Ambiente de la ONU, conocido como Eco-
sistemas y Bienestar, se afirma que “lograr un uso
sostenible requiere de instituciones efectivas y efi-
cientes que puedan proveer mecanismos a partir
de los cuales los conceptos de libertad, justicia,
igualdad [Fairness], capacidades basicas y equidad
gobiernen el acceso y el uso a los ecosistemas”.®
Sen se pregunta sobre la democracia del presen-
te, afirma naturalmente que los ciudadanos de hoy
participan en las decisiones actuales pero quienes
tal vez paguen la “factura” sean ciudadanos seria-
mente afectados en su calidad de vida en el futuro.
Evidentemente, para el Premio Nobel de Economia
de 1998, no se puede adoptar un simple esquema
de “eleccion racional” como el que hoy impera en-
tre los economistas, politélogos y pensadores juri-
dicos. Una racionalidad “de segundo orden” sobre
los ciudadanos de hoy tampoco nos llevaria muy
lejos, segun Sen. No hay entonces otro remedio en
este sentido que la posibilidad de la responsabilidad
en la democracia.

Amartya Sen afirma que “[d]e hecho, si el alcance
de la razén publica, se extiende mas alla de una
estrecha auto-centralidad, entonces, seguramente
hay algo que la democracia puede ofrecer a mas
personas interesadas en el futuro”. Sin duda, la
discusion publica nos hace interesarnos en las vi-
das de cada cual, y si la democracia se entiende,
como John Stuart Mill pensaba que debia de ser,
como un “gobierno mediante discusion”, enton-
ces la democracia puede devenir en una respues-
ta democratica a los problemas serios del futuro”.

3 Citado por Sen en Sustainable Development and our Responsabilities, p.
4. Pdf. Version on line: http://astrid.eu/Governo-de1/Studi--ric/Amartya-
Sen_UNIPOL.pdf

4 Sen, Sustainable Development and our Responsabilities, p. 5.

Aunque, como hace ver Amartya Sen, el concepto
de exclusion social tiene relativamente poco tiem-
po de haber sido creado y elaborado, éste tiene un
impacto inmediato en la definicion de los asuntos-
tema (issues) de politica publica y desarrollo o si se
quiere simplemente de desarrollo social por cuanto
un gobierno que persigue el desarrollo humano sus-
tentable debe combatir la exclusion social en cual-
quiera de sus formas y ciertamente, en la forma de
privacion social.

De aquella lista de “algunas” cosas (comillas del au-
tor) que puede excluirse socialmente de acuerdo al
concepto que aborda y profundiza Amartya Sen a
una persona encontramos las siguientes:

“[..] una manera de vivir; un empleo se-
guro, permanente; ganancias o ingresos;
propiedad, crédito o tierra; vivienda; ni-
veles minimos o prevalecientes de con-
sumo; educacion, destrezas y capital
cultural; un estado de bienestar [servicios
sociales basicos]; ciudadania e igual-
dad ante la ley; participacion democra-
tica; bienes publicos; la naciéon o la raza
dominante (“dominant race”); familia y
sociabilidad; humanidad, respeto, satis-
faccion (“fulfilment”) y entendimiento”.®

Hay que enfatizar el hecho de que una lista como la
anterior confirma, precisamente por apuntar a una
nocion integral de exclusion social, que la presencia

5 Ver texto seminal, Amartya Sen, Social Exclusion: Concept, Application
and Scrutiny.
8 Ver Sen, Social Exclusion: Concept, Application and Scrutiny, p. 1.



de capacidades basicas, las libertades y el acceso
al trabajo digno y productivo entrafian la humaniza-
cion de la sociedad porque se corresponden en la
inclusion social con “...la humanidad, respeto, satis-
faccion, y entendimiento.” La exclusion social como
concepto comprehensivo que tiene uno de sus prin-
cipales referentes en la privacion material, la pobreza,
la falta de ingreso, y/o empleo digno, llevan también
hacia los conceptos de DHS y de humanizacion.

El hecho de que la exclusion social no contemple
solamente la ausencia de bienes publicos en el
sentido material, sino que sefale temas de libertad,
satisfaccion, la pertenencia a una raza o nacion ori-
ginaria —en el sentido por ejemplo de etnias—, asi
como de derechos y sentido de vida con base en
el trabajo, la familia y la cultura, pone de relieve la
humanizacion en la democracia. Se confirma que
este concepto de exclusion social va perfectamen-
te asociado a la idea de Development as Freedom,
también de Amartya Sen: desarrollo para la libertad
y libertad para el desarrollo.

Vale la pena elaborar un breve estudio de caso sobre
los principales resultados en materia de desarrollo
social para el gobierno 2006-2012, como método
para establecer la congruencia o incongruencia en-
tre los valores observados de la variable indepen-
diente (politica de desarrollo social o humano) vy
dependiente (pobreza, pobreza extrema y pobreza
multidimensional) y los valores esperados de esta
ultima de acuerdo a la hipdtesis de la investigacion.
Se pretende demostrar que, en el contexto de una
economia estable, y en crecimiento que pronto
entrd en crisis recesiva y de precios basicos, fue
posible rebasar la frontera de programas sociales

y ambientales existentes y que ello, si bien no evitd
incrementos absolutos en la pobreza por dos anos
consecutivos, si logrd: 1) frenar el incremento de la
pobreza esperada y 2) establecer un piso de con-
diciones sociales basicas en el nivel de las llama-
das carencias: salud universal, oferta educativa y
apoyos selectivos a la poblacion para incrementar
el ingreso y elevar los estandares de bienestar (pa-
trimonio y sus componentes).

Las politicas y los programas de gobierno en ma-
teria de desarrollo humano tuvieron un efecto dis-
cernible sobre los niveles de pobreza por dimension
de ingreso (pobreza alimentaria, de capacidades
y patrimonial). Fundamentalmente, se trata de los
programas contra la pobreza con énfasis en Opor-
tunidades pero se da por sentado que el manejo de
la economia a partir de la crisis también se toma en
cuenta y sus resultados hacia fines del sexenio.
Una estrategia para crecer minimizando los efectos
de la crisis sobre la pobreza. En la siguiente gréfica
se muestra el gasto programable y su desagrega-
cién en la funcidon econdmica de desarrollo social
y gubernamental de 1990 a 2012. Destaca, justo
en el aho de 2008, un cambio de énfasis en el gas-
to. El gobierno de Felipe Calderén decidid disminuir
temporal, y en forma relativamente reducida el gas-
to en desarrollo social para adoptar una posicion
anticiclica en lo econémico, aumentando también
temporal, y en forma acotada el gasto econémico
para contrarrestar la caida en la actividad econo-
mica. Cabe resaltar que la disminucion en el gasto
para el desarrollo social no provocd, en los progra-
mas y politicas sociales que pueden revisarse para
la administracion de Calderdn de 2008 en adelante,
no se concretd en reducciones abruptas de recur-
SOS que pusieran en riesgo la integridad de la lucha



contra la pobreza en cualquiera de sus programas o
para cualquier politica educativa o referida a la salud

de la poblacion no asegurada o derecho habiente.
Un ejemplo claro de ello es el Seguro Popular.

GRAFICA 1
Gasto programable, funciones de desarrollo social, funciones de desarrollo econémico y funcién de gobierno, 1990-2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Aunque diversos ajustes se hicieron en el gas-
to en desarrollo social entre 2008 y 2009, mo-
dificando montos de programas y partidas,
que aqui no se analizan en detalle, el agregado
muestra primero un descenso y luego una recu-
peracion en ese par de afos respectivamente.”

" Tanto en el nivel absoluto de gasto social como en el efecto en la equi-
dad para la poblaciéon mexicana, el gasto como tal sigue careciendo de
indicadores de desempefio en lo social y mas aun desde el angulo de la
equidad. Ver México Evalla. El Gasto en Equidad en México. Serie 10
Puntos para entender. 2012

Ahora la pregunta es cual fue el comportamiento
de los indicadores de pobreza y desarrollo humano
en esos dos anos e incluso en 2010, afo para el
cual ya se tienen datos a inicios de 2013. Se trata
simplemente de apreciar el empeoramiento o mejo-
ra de esos indicadores como resultado, entre otros
factores causales como el precio de los alimentos,
el empleo, las remesas del exterior y especialmente
de los programas sociales progresivos, principal-
mente, Oportunidades.
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En este sentido, los tres escenarios basicos para la
toma de decisiones del Gobierno Federal consistian
en lo siguiente, de manera fundamental en la dimen-
sion del gasto publico y los programas en materia
de desarrollo social o de desarrollo humano:
Primero, en un escenario inercial, no hace modifica-
ciones sustantivas al gasto econdmico y al gasto so-
cial y simplemente se hace un ajuste a las condicio-
nes de una caida inevitable en los ingresos fiscales
que son producto de una caida abrupta en el creci-
miento en la coyuntura critica de la crisis. Se hacen
modificaciones marginales en la instrumentacion de
las politicas sociales. En términos decisionales, se
trata de una trayectoria de politica poco costosa en
el corto plazo pero se enfrentan costos sociales y
politicos indeterminados en el mediano plazo, muy
probablemente, mas temprano que tarde.
Segundo, en un escenario expansivo del gasto, se
mantienen o crecen —marginalmente o no— los ni-
veles de gasto social independientemente de que
se planteen politicas macroecondémicas anticiclicas
de algun tipo y se recurre al endeudamiento para fi-
nanciar el gasto y/o se reducen otro tipo de gastos.
Este escenario, probablemente es el menos costo-
S0 politicamente para el gobierno mexicano pero es
el que puede generar mas costos en lo social, y en
lo politico genera cuando se cubre “la factura” de la
expansion presupuestal.

Tercero, en un escenario proactivo y complejo por
el nivel, dinamismo elevado de decisiones de politi-
ca que se tienen que tomar en los ambitos social y
econdémico, se ejerce la capacidad de ajuste tanto
del gasto social como de la politica econémica. El
primer tipo de gasto se reduce en términos abso-
lutos en medio de la coyuntura critica como se vio
en la grafica anterior, se echa mano de una politica

anticiclica en virtud de varios incentivos a la activi-
dad econdmica, y el empleo pero se efectuan trans-
ferencias a las familias cubiertas por el programa de
Combate a la Pobreza, como se vera en la seccion
siguiente. Esta no representa una ruta estratégica
que minimice costos politicos 0 que traiga consigo
una mayor popularidad gubernamental. Es una ruta
critica de responsabilidad, para que en lo posible
se resguarde a la poblacién mas vulnerable —dentro
del escenario de la coyuntura critica— y se dé un
impulso adicional a la actividad econémica por la via
de algunos programas de incentivo al consumo de
bienes duraderos y al empleo. Todo ello, al no vio-
lentar los fundamentos econdmicos de estabilidad,
libera de riesgos a la sustentabilidad fiscal de las
politicas sociales.

Segun los célculos de Gonzalo Hernandez Licona y
CONEVAL, sin las transferencias del Gobierno Fe-
deral (Oportunidades, Procampo, Becas y Adultos
Mayores), el nUmero de pobres alimentarios habria
crecido en 13.5% respecto a las cifras reportadas
por el organismo autbnomo evaluador de la poli-
tica contra la pobreza. De igual forma, los pobres
alimentarios habrian aumentado practicamente en
un orden de 10% si no se hubiera instrumenta-
do Oportunidades. En la gréfica de CONEVAL se
muestran en rojo y de modo ascendente los niveles
que habria alcanzado la pobreza alimentaria sin el
efecto de las transferencias del Gobierno Federal y
sin las transferencias especificas de Oportunidades,
el programa de Adultos Mayores, Procampo y las
Becas respecto a las cifras que reporté el mismo
organismo evaluador para 2008.



Grafica 1
Indicadores que mejoran segin CONEVAL respecto a 2008
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Fuente: Elaborada por CONEVAL en la presentacion Evolucion de la Pobreza en México, Julio de 20009.

Otra conclusion importante de Gonzalo Hernandez
y CONEVAL es que el impacto de las transferencias
adicionales del Gobierno Federal, hizo descender en
considerablemente mayor proporcién el incremen-
to en el nimero de pobres en el ambito rural si se
le compara con las regiones rurales respecto de las
urbanas. En el caso del area rural, se trata de 2.2
millones de pobres adicionales si las transferencias
del Gobierno Federal no se hubieran efectuado res-
pecto a la medicion de CONEVAL para 2008. En el

caso del area urbana de nuestro pais, se trata de 0.4
millones adicionales si no se hubieran las transferen-
cias adicionales respecto de la estimacion de pobre-
za urbana de CONEVAL para ese mismo ano. Ello
implica que existe una disparidad entre la efectividad
de la politica de desarrollo social 0 humano que se
lleva a cabo entre las dos regiones. Desde luego, no
se espera que sean de la misma magnitud, pero la
oportunidad de mejora en el medio urbano parece
evidente como el propio CONEVAL sugiere.



Grafica 2
Mejora en pobreza en 2008 como producto de las transferencias del Gobierno Federal en el medio rural
y urbano Impacto de las Transferencias: Urbano vs Rural
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Fuente: Elaborada por CONEVAL en la presentacion Evolucion de la Pobreza en México, Julio de 2009.

Andlisis de los efectos de la politica social en los re-
sultados de la pobreza y el indice de Desarrollo Hu-
mano (IDH) a nivel nacional y por entidad federativa.
Durante el periodo 2008-2010, puede apreciarse a
nivel nacional un ascenso de los niveles de pobreza
asi como de pobreza moderada y extrema segun
CONEVAL calculados a partir de los datos de la
ENIGH. El incremento de la pobreza en ese periodo
no fue menor pues se perdié el terreno que se habia
ganado a la pobreza en sus magnitudes en algun
punto del primer trienio del gobierno de Vicente
Fox. En este sentido, cabe recordar los esfuerzos
de Ernesto Zedillo, entre otras cosas, a través de
la puesta en marcha de Progresa (luego conocido

como Oportunidades), programa que pudo rever-
tir y recuperar lo ganado en términos de pobreza
que se habia perdido durante la crisis econémica
de 1994,

Habra que ver qué niveles de pobreza se estiman
mediante el calculo que ofrezca CONEVAL sobre Ul-
timo ano del gobierno de Felipe Calderdn en 2012,
La pregunta méas importante a responder es si se lo-
groé alcanzar un punto de inflexion en la ruta ascen-
dente de la pobreza o incluso si se consiguid revertir
la tendencia para verificar, de nuevo, una caida de
la pobreza de acuerdo estos indicadores, que son
diferentes, como se vera, de la pobreza, la pobre-
za moderada y la pobreza extrema. El ascenso en



porcentaje de pobres hacia 2010 puede apreciar- pronunciada de la pobreza en los anos de ascenso
se en la gréfica 1 elaborada segun la informacion  (2006-2010) comienza a ceder, sobre todo a partir
de CONEVAL. Graficamente tan solo, la inclinacion  de 2008.

Grafica 3
Porcentaje de personas por dimension de ingreso segun CONEVAL, 1992-2010
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CONEVAL, Informe de la Politica de Desarrollo Social 2012, Noviembre de 2012.

Si se revisan los niveles de pobreza, pobreza moderada y pobreza extrema, y algunos indicadores de po-
breza multidimensional, no sélo en el nivel nacional sino en los estados de la Republica, se puede apreciar
una variacion considerable en el desempeno de la politica social, de otras politicas publicas (economia
competitividad, infraestructura, medio ambiente) asi como de las capacidades institucionales de los pro-
pios gobiernos locales o subnacionales, principalmente. Para efectos de este trabajo, el factor atendible
conforme a la hipdtesis de trabajo es que la politica de desarrollo humano tuvo un efecto, de nuevo,
cuyo propdsito era minimizar o atenuar el incremento en pobreza. En la siguiente Tabla, 8 que reproduce
exactamente los datos del Anexo Estadistico de CONEVAL (salvo por la diferencia porcentual 2008-2010

8 En el Anexo Estadistico por Entidades de la Republica que ofrece CONEVAL en abril de 2013 para los afios 2008 y 2010, los niveles de pobreza, pobre-
za moderada y pobreza extrema difieren de los niveles anteriores de pobreza alimentaria, de capacidades y patrimonial, por ser mediciones distintas. Los
cambios 2008-2010 en cada una de las entidades que experimentaron los niveles carenciales aparecen en CONEVAL, Pobreza en México y Entidades
Federativas, 2008-2010, México, julio de 2011.
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que aqui se calcula), pueden apreciarse los valores
de pobreza elementales y ademas otros indicado-
res importantes de desarrollo humano y de pobreza
multidimensional (carencias), asi como privacion so-
cial (poblacién con al menos una o tres carencias) y
bienestar (ingresos).

Lo que se observa en la Tabla 1 es, por asi decirlo,
una radiografia de los cambios de la situacion de
la pobreza de acuerdo a varios indicadores entre
la coyuntura critica (2008-2009) y el primer afo de
recuperacion econémica del sexenio de Felipe Cal-
derdn que fue 2010. La pobreza y la pobreza mode-
rada aumentaron casi 2%, sin embargo, la pobreza
extrema disminuyd marginalmente, un -0.2%. La
poblacion vulnerable por carencias sociales —obsér-
vense los seis tipos carenciales—, disminuy6 4.3%
asi como los niveles de privacion social que caen
2.6% —poblacion con al menos una carencia social-

y 4.5 —la poblacién con al menos tres carencias so-
ciales— es decir, la mitad de cualesquiera de las seis
carencias sociales, representativas de la pobreza
multidimensional:

* Rezago educativo

e Carencia por acceso a los servicios de salud

e (Carencia por acceso a la seguridad social

e Carencia por calidad y espacios de la vivienda

e Carencia por acceso a los servicios basicos en
la vivienda

e Carencia por acceso a la alimentacion

Destaca el hecho de que cinco de las seis caren-
cias sociales (en negritas y subrayados) disminuyen
mientras que la carencia por acceso a la alimenta-
cion se elevo en 3.1% (en cursivas y negritas).

Tabla 1
Medicion de la Pobreza, Estados Unidos Mexicanos
Porcentajes de varios indicadores, 2008-2010

Poblaciéon en situacién de pobreza 44.5 46.2 1.6
Poblacion en situacion de pobreza moderada 33.9 35.8 1.9
Poblacién en situacién de pobreza extrema 10.6 104 -0.2
Poblacién vulnerable por carencias sociales 33.0 28.7 -4.3
Poblacién vulnerable por ingresos 4.5 5.8 1.3
Poblacién no pobre y no vulnerable 18.0 19.3 1.3




Indicadores

Porcentaje diferencia

2008-2010
2010
Pobreza
Privacion social

Poblacion con al menos una carencia social 77.5 74.9 -2.6
Poblacién con al menos tres carencias sociales 31.1 26.6 -4.5
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 21.9 20.6 -1.3
Carencia por acceso a los servicios de salud 40.8 31.8 -9.1
Carencia por acceso a la seguridad social 65.0 60.7 -4.3
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 17.7 15.2 -2.5
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 19.2 16.5 -2.8
Carencia por acceso a la alimentacién 21.7 24.9 3.1

Bienestar
Poblacién con un ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 16.7 194 2.7
Poblacion con un ingreso inferior a la linea de bienestar 49.0 52.0 3.0

Fuente: Elaboracion propia con base en el Anexo Estadistico elaborado por CONEVAL a partir del MCS-ENIGH 20082010. NOTA de CONEVAL: las
estimaciones utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados definitivos del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, estimados por INEGI.

No pueden soslayarse los aumentos en algunos de
los indicadores de pobreza, como tampoco puede
ignorarse la caida de los indicadores resaltados en
negritas independientemente de que se consideren
de magnitud relativamente alta o baja segun las cir-
cunstancias adversas y las politicas que se imple-
mentaron y que consideren los analistas. Véanse las
cinco caidas que, aunque relativamente pequenas,

aparecen subrayadas como indicadores de caren-
cia social. Dificimente puede argumentarse que las
acciones en materia de desarrollo humano no tuvie-
ron un efecto discernible para minimizar en alguna
medida apreciable el impacto de la crisis econdmica
y el aumento del precio de los alimentos.

A continuacion, partiendo de la base de que segun
CONEVAL, la pobreza como un todo se incrementé
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1.6%, la pobreza moderada 1.9 y la pobreza ex-
trema cayé marginalmente en -0.2%, se presentan
estos niveles de pobreza béasicos para los estados y
el D. F. Dicho en otra forma, la poblacion en situa-
cion de pobreza (general) paso de 44.5% en 2008 a
46.2% en 2010; la poblacién en situacion de pobre-
za moderada pasoé entre 2008 y 2010 de 33.9% a
35.8% y la poblacion en pobreza extrema pasé de
10.6% en 2008 a 10.4% en 2010. Como se aprecia
en la tabla hay algunos estados con caidas en las

tres mediciones de pobreza basicos y estados don-
de el cambio positivo, es decir incremental, de la
pobreza llega del orden de sélo decimales hasta 6%
entre 2008 y 2010. Hay trece estados donde sélo
cae la pobreza extrema o cae junto con la pobreza
y/0 pobreza moderada, de forma analoga al caso
de México como un todo. Ello no es menor en un
pais que acaba experimentar una crisis internacio-
nal considerada como la peor crisis internacional en
ochenta anos.

Tabla 2

Porcentaje de cambio en pobreza, pobreza moderada y pobreza extrema para las entidades y el D.F., 2008-2010

Morelos -5.3 -3.6 -1.7
Coahuila -5 -4.8 -0:2
Puebla -3.7 -0.3 -3.4
Guerrero -1 1.6 -2.5
Estado de México -1 2.2 1.22
Michoacén -0.9 1.7 -2.4
Nayarit -0.6 -2.1 1.5
Nuevo Leén -0.5 0.3 -0.7
Hidalgo -0.2 2.6 -2.8
Jalisco 0 -0.5 0.5
Aguascalientes 0.4 0.9 -0.5
Quintana Roo 0.5 2.7 -2.2
Tlaxcala 0.6 0.3 0.4
Distrito Federal 0.7 0.7 0
San Luis Potosi 1.1 1.6 -0.5




Fuente: Elaboracion propia con datos del Anexo Estadistico sobre Pobreza y Entidades, CONEVAL, 2012. Tres rasgos fundamentales de la informacion

de la tabla anterior merecen destacarse:

Naturalmente, aunque difieren los érdenes de mag-
nitud (ver porcentajes las tres mediciones de pobre-
za para 2008 y 2010 en el Anexo), las tendencias
de incremento o descenso en pobreza, pobreza
moderada y pobreza extrema, tienden a coincidir
en general para las respectivas entidades del pais.
Por ejemplo, Veracruz tiene niveles relativamente
elevados de las tres mediciones de pobreza y Zaca-
tecas, califica con el peor resultado para pobreza y

pobreza moderada, no asi de pobreza extrema. Las
coincidencias de tendencia tanto a las caidas en
las formas de pobreza como en aumentos sugieren
diversos factores que mitigaron el impacto de la cri-
sis. Pero el hecho de que el orden ascendente que
se da a la lista de pobreza simple mas el nimero
de casos de descenso 0 cambio marginal en una
combinacion de entidades de diferentes regiones
sugiere, aunque no o pruebe contundentemente,

Yucatéan 1.2 -0.4 1.5
Chiapas 1.4 4.2 -2.8
Durango 2.6 3.9 -1.2
Tabasco 3.4 5.5 -2.1
Guanajuato 4.3 4.2 0.2
Campeche 4.6 3.3 1.3
Tamaulipas 5.2 4.6 0.5
Oaxaca 5.4 6.4 -1.1
Baja California 5.7 5.9 -0.3
Querétaro 6 4.5 1.5
Sinaloa 6.5 3.4 0.6
Sonora 6.5 5.7 0.9
Chihuahua 6.8 6.9 0 71
Veracruz 7 4.8 2.1
Colima 7.3 6.7 0.5
Baja California Sur 9.5 7.5 1.9
Zacatecas 9.8 8.9 0.9



que los programas de combate a la pobreza —espe-
cificamente alimentaria, identificada con la pobreza
extrema-— tienen un efecto positivo, mitigante de la
pobreza.

En estrecha relacion con lo anterior, los cambios en
los niveles de pobreza extrema oscilan entre cam-
bios negativos e incrementos que no pasan de 2.8%
mientras que los cambios en la pobreza y la pobre-
za moderada llegan a magnitudes que se acercan,
con variaciones, al 10%, como se ve claramente en
los casos de Baja California Sur y Zacatecas.
Finalmente, y muy importante, puede verse a esta-
dos de todas las regiones —norte, centro y sur— con
ordenes de magnitud similares en referencia a los
cambios del periodo. Esto implica simplemente que
estados con niveles de ingresos relativamente altos
como Baja California, coexisten ordinalmente con
otros estados como Oaxaca. Por razones distintas
que van desde el nivel de vinculacidon mas directa

entre la economia bajacaliforniana y la de los Estados
Unidos hasta la vulnerabilidad de la economia local,
y €l precio de los alimentos en un estado del sur me-
nos desarrollado econdémicamente, como Oaxaca,
puede verse el tipo de factores que afectd a estados
regional y econémicamente muy diferentes.

Con el objeto de apreciar mejor las tendencias de
incremento o descenso de la pobreza entre 2008
y 2009 se enlistan de menor a mayor los tres nive-
les de pobreza considerando como ascendente la
pobreza general y asignando la pobreza moderada
y extrema a cada estado por el orden del primer
tipo (general) de pobreza. En la siguiente grafica, se
aprecia la magnitud de la pobreza en 2008 y 2010
asi como el aumento o caida en la pobreza entre
2008 y 2010. Destaca que la primera cuarta parte
de las entidades que es mas pobre en 2010 (Chia-
pas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Tlaxcala, Zacate-
cas, Veracruz y Tabasco).



Grafica 4
Poblacién en situacion de pobreza en las entidades, 2008-2010
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La pobreza moderada no incluye aquella poblacion
Cuyo ingreso no alcanza para adquirir una canasta
minima de alimentos, pero si sefala la insuficien-
cia de ingreso para procurar las necesidades de la
persona o la familia. Desde luego que, siendo im-
portante, la pobreza moderada no es prioritaria —en
términos de politica de desarrollo social- frente a la
pobreza extrema, dado el componente alimentario
que caracteriza a este tipo de pobreza.

En la siguiente gréfica pueden verse los niveles de
pobreza moderada para 2008 y 2010 y apreciar en
qué casos existen incrementos de caidas de alguna
magnitud. Los descensos son de poca magnitud y
casi excepcionales. El mayor se expone en el caso
de Coahuila y de menor magnitud en Morelos, Esta-
do de México y Nayarit. En cambio los incrementos
en este indicador de pobreza moderada se presen-
tan en la gran mayoria de las entidades, practica-
mente en veintitrés de ellas. Destacan visiblemente
los casos de Zacatecas, Baja California Sur, Chi-
huahua, Colima,

El contraste entre las tendencias estatales de cam-
bio en la pobreza moderada y pobreza extrema se
aprecian claramente en la grafica 6. Este consiste
en que, al contrario de lo que sucede en las entida-
des con la medicién de la pobreza moderada, en la
gran mayoria de los estados y en el Distrito Federal
se presentan descensos en el porcentaje de pobres
extremos entre 2008 y 2010.

e Primero, salvo Campeche, Coahuila y Baja Ca-
lifornia Sur, en todas las entidades se encuentra
un descenso marginal 0 mas o menos impor-
tante de este indicador asociado a la imposibi-
lidad de adquirir una canasta alimentaria dada.

e Segundo, un total de diez estados muestran
caldas del porcentaje de pobreza extrema en el
periodo que son mayores o iguales al orden de
los cinco puntos porcentuales. Se trata de Co-
lima, Sinaloa, Sonora, Guanajuato, Tamaulipas,
Tabasco, Veracruz, Chihuahua, Oaxacay Zaca-
tecas (ver cuadro en ordinal en el Anexo con
los porcentajes de cambio). Los valores de las
caldas porcentuales en la pobreza extrema van
desde -5.3, el caso de Oaxaca hasta -12.0% en
el caso de Chihuahua.



Grafica 5
Poblacién en situacion de pobreza moderada en las entidades, 2008-2010
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Grafica 6
Poblacién en situacion de pobreza extrema en las entidades, 2008-2010
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Es importante, sin entrar en el detalle de las seis
carencias para cada entidad del pais, elegir un in-
dicador de privacion social que estime un nivel ca-
rencial general, es decir, de pobreza multidimensio-
nal y que pueda considerarse como significativo o
considerable para fines analiticos. Por ello, aqui se
selecciona el nivel de privacion social, medido por
la poblacion con al menos tres de las seis carencias
sociales ya citadas.

Desde luego, puede tratarse de cualesquiera tres
de las seis carencias. No necesariamente se consi-
deran exclusivamente tres carencias que incluyan la
alimentaria o la de rezago educativo o alguna otra.
Pero si puede considerarse que, tratandose de la
mitad de las carencias, esa entidad tiene, para al-
gun porcentaje de su poblacion, problemas de de-
sarrollo social o humano y/o fallas de politica social
importantes en una dimension significativa. El cam-
bio porcentual en este indicador entre 2008 y 2010

es una buena aproximacion a lo que la politica so-
cial orientada a la poblacion mas desfavorecida por
parte del Gobierno Federal e incluso subnacional,
pudo lograr para atenuar al menos las consecuen-
cias sociales de la crisis que tuvo lugar en la coyun-
tura critica de 2008-2009. Noétese que en la Tabla
3 hay valores correspondientes a 2008 para el por-
centaje de la poblacion, con al menos tres caren-
cias sociales, que van del 12.6% en Nuevo Ledn
hasta 60.9; para el 2010 hay valores de este indi-
cador para los mismos estados, respectivamente,
de 9.5% hasta 55.2. En otras palabras, los casos
de las entidades tienden a confirmar descensos
carenciales, aln que sean relativamente pequenos,
durante la coyuntura critica de 2008-2009 y en lo
que puede considerarse el primer ano de recupe-
racion. Se trata de al menos 18 casos de descenso
carencial (privacion social) en 2010 de acuerdo a
este indicador.

10N
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Poblacién con al menos tres carencias en las entidades, 2008-2010
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La Tabla 3 contiene la informacion de la gréfica an-
terior y muestra los descensos mayores a cinco
puntos porcentuales en negritas. En diez y siete es-
tados —desde magnitudes variables en 2008 como
se puede apreciar en negritas grandes-, se regis-
traron bajas mayores a cinco puntos, desde -5.3
en el caso de Quintana Roo hasta -11.6 en el caso
de Puebla. Llama la atencion que de los estados de

la franja fronteriza con Estados Unidos, Unicamente
Chihuahua muestra una caida en la poblacién con al
menos tres carencias mayores a cinco puntos por-
centuales. De los estados de la zona sur-sureste,
todos registraron descensos mayores a cinco pun-
tos en este indicador, con la excepcion de Tabasco
y Campeche.

Tabla 3

Privacion Social por entidad, porcentaje de poblacidon con al menos tres carencias sociales
2008-2010, segun CONEVAL

Aguascalientes 14.5 12.1
Baja California 17.0 16.5
Baja California Sur 17.9 17.4
Campeche 31.9 30.1
Coahuila 11.6 10.3
Colima 18.2 141
Chiapas 57.2 48.7
Chihuahua 20.4 13.8
Distrito Federal 14.9 13.6
Durango 27.5 23.0
Guanajuato 30.8 23.5
Guerrero 60.9 55.2
Hidalgo 39.2 31.8
Jalisco 21.5 194
México 21.6 20.2
Michoacan 46.6 37.8

Entidad 2008 2010
Morelos 46.6 37.8
Nayarit 31.8 24.8
Nuevo Ledn 12.6 9.5
Oaxaca 58.4 49.4
Puebla 481 36.5
Querétaro 20.9 18.9
Quintana Roo 25.0 19.7
San Luis Potosi 35.4 28.9
Sinaloa 24.8 17.8
Sonora 19.0 19.1
Tabasco 32.2 33.0
Tamaulipas 17.6 16.7
Tlaxcala 28.2 21.8
Veracruz 45.2 39.8
Yucatan 315 25.6
Zacatecas 251 22.8
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lll. Conclusiones y recomendaciones de politica
Después de revisar la evidencia concreta sobre la
pobreza por ingresos de acuerdo a diferentes indi-
cadores y la pobreza multidimensional, es claro que
las acciones emprendidas por el gobierno de Felipe
Calderdn en materia de desarrollo humano lograron
evitar no soélo un incremento mayor de la pobreza
en términos absolutos y relativos, sino un descala-
bro mayor en términos sociales como consecuen-
cia del shock externo que experimentd México en 1o
econdmico como resultado de la crisis econdémica
y los elevados precios de los alimentos, fendmenos
que ocurrieron a nivel global.

Es verdad que la crisis de 2008 y 2009 afect6 di-
rectamente la pobreza incrementandola y que el
punto de inflexion de la pobreza alimentaria, de
capacidades y patrimonial se verificd para cambiar
una tendencia a la baja que se mantenia desde
el fin de la crisis mexicana de los anos noventa.
También lo es que, en la mayoria de las entidades,
aproximadamente dos terceras partes de ellos, el
porcentaje de poblacién con la carencia por ac-
ceso a la alimentacion ascendié claramente entre
2008 y 2010 y llegd a representar, en algunos ca-
sos alrededor de 10% frente al 3.1% del promedio
nacional. Las politicas contra la pobreza lograron
incrementar, en alguna medida y a pesar de la cri-
sis, el acceso de la poblacién mas desfavorecida
a la educacion, la salud y la vivienda, como indi-
can los restantes cinco indicadores de carencias
sociales, es decir, la pobreza multidimensional y
como sugiere el nUmero de estados que muestran
claramente las caidas en los porcentajes de la po-
blacion extrema, en contraste con la moderada y
la pobreza general.

Hay algunos conceptos concluyentes que es im-
perativo resaltar en materia de desarrollo humano
sustentable para el caso de México:

A pesar de los esfuerzos realizados, los limites es-
tructurales e institucionales a la recaudacion fiscal
ponen techos evidentes en la evolucion histérica del
gasto en desarrollo social y ciertamente en varias
areas del desarrollo sustentables.

El gasto destinado a lo social sigue estando, para
todo fin practico, abajo del promedio de América La-
tina, lo cual es inadmisible a pesar de su crecimiento
desde 1992. Tanto el nivel de gasto social, su pro-
gresividad como su sustentabilidad fiscal deben de
mantenerse e incrementarse significativamente.
Ante un shock externo o una crisis de origenes in-
ternos (0 ambas) es posible realizar esfuerzos se-
lectivos en materia de politica publica para que, si
bien temporalmente aumentasen los pobres y/o los
pobres extremos en algunas entidades del pais o
como porcentaje del total de éstas, la senda de la
caida de la pobreza en varias de sus formas vuelva
pronto (uno o dos anos) a ser real o al menos re-
gresar a partir de un punto de inflexién a la senda a
recuperar sus niveles y eventualmente a superarlos.
Ello, sin embargo, depende de la capacidad de im-
plementacion o de los factores politicoinstitucionales
(que, a su vez, pueden ser subyacentes a la propia
implementacion) en los que el propio CONEVAL ha
insistido’ y en los que la investigacion existente en

' Los expertos académicos en materia de pobreza junto con los miem-
bros del CONEVAL coordinados por su Secretario Ejecutivo, el Dr. Gon-
zalo Hernandez Licona, elaboran informes regulares de la evaluacion de
las politicas que inciden en los niveles de pobreza. Ver las conclusiones
contenidas tanto en Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de De-
sarrollo Social, Evolucion de la Pobreza en México, Julio de 2009. Para
las recomendaciones en cada capitulo de la politica de desarrollo humano
(Salud, Educacién, Vivienda, Alimentacién y otras) Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social. Informe de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social en México 2012, México DF. CONEVAL,
2012.



otras instituciones como el PNUD vy otros exper-
tos en pobreza y en politicas de desarrollo social
confirman o coinciden en lo fundamental, son los
siguientes:

En primer lugar, en buena medida por los legados
del pasado en materia de los instrumentos de po-
litica que se fueron creando en el tiempo, especifi-
camente los programas sociales, ha terminado en
un fendmeno de dispersion considerable, que sblo
fragmenta esfuerzos y recursos pero que No maxi-
miza la efectividad de la lucha contra la pobreza.
En segundo lugar, la coordinacion de las acciones
que inciden en el desarrollo humano entre la federa-
cion, los estados y los municipios, no es lo suficien-
temente eficaz para la dimension que la pobreza y
los niveles de desarrollo humano insatisfactorios de
la poblacién de comunidades en el campo vy la ciu-
dad y la exclusion social plantean.

En tercer lugar, los expertos de CONEVAL sefalan
que diferentes programas muestran varias dificulta-
des técnicas que son muy relevantes para el dise-
Ao y la instrumentacion de politica: los problemas
de planeacion estratégica, las reglas de operacion
poco claras, la dificultad para identificar a la pobla-
cion potencial y a la poblacion objetivo, una falta de
estrategia de mediano y largo plazos, una gestion
de los programas que privilegia la normatividad pero
no los resultados y la ausencia de una medida de
satisfaccion de los beneficiarios.

Como demuestran investigaciones de John Scott
y de CONEVAL muchos programas sociales ni si-
quiera son progresivos y dejan desprotegidos a la
poblacién vulnerable y mas pobre.?

2 Ver John Scott. Gasto Publico y Desarrollo Humano en México. Analisis
de incidencia y equidad 20072008. México, PNUD, 2009-2010.
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Determinantes de la pobreza
de los hogares 2012

Benjamin Chacén






l. Introduccién

En México la situacion de la pobreza es un proble-
ma grave en tanto que afecta a una buena parte de
la poblacién y las consecuencias que conlleva.

De acuerdo con los resultados de la dltima medi-
cion de la pobreza dados a conocer por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social en julio de 2013, de 2010 a 2012 la pobre-
za extrema se redujo de 13.0 a 11.5 millones de
personas, las carencias sociales promedio de esta
poblacién se redujeron de 3.8 a 3.7 y hubo una re-
duccion en el nimero de personas con carencia por
rezago educativo, acceso a los servicios de salud,
calidad y espacios en la vivienda, acceso a los ser-
vicios basicos en la vivienda, asi como acceso a la
alimentacion; no obstante lo anterior, aumentaron
las personas que viven en situacion de pobreza al
aumentar de 52.8 en 2010 a 53.3 millones de per-
sonas en 2012, también se incrementd el nimero
de personas con carencia de acceso a la seguridad
social, que son las personas que tienen un ingreso
inferior a la linea de bienestar asi como aquellas que
tienen un ingreso por debajo de la linea de bienestar
minimo.

Cuestiones, entre otras, como el ingreso, la salud,
la educacion, la vivienda, y el acceso a servicios ba-
sicos representan un conjunto de situaciones a las
cuales todas y todos en México debiéramos tener
las mismas oportunidades de acceso, medios ne-
cesarios para la superacion de la pobreza y la re-
duccion de las brechas de desigualdad.

En ese sentido, es fundamental conocer con ma-
yor detenimiento, cuéles son los determinantes de
la pobreza en los hogares mexicanos con tal de
caracterizar con mayor precision el fendmeno de
la pobreza y contar con elementos indispensables
para perfilar y afinar las politicas publicas dirigidas a
la superacion de este flagelo que dafia a México en
tan diversas aristas de su desarrollo, como veremos
mas adelante.

Esta investigacion nos permitira identificar los prin-
cipales determinantes de la pobreza en los hogares
en nuestro pais a partir de los resultados derivados
de la ENIGH 2012, lo cual, nos permitira perfilar al-
gunas alternativas de politica publica para atender y
contribuir a la superacion de la pobreza en México.
La pobreza, entendida como la carencia de un nivel
de bienestar minimo, es importante, ya sea por uno
de tres motivos, o por los tres: por si misma, es de-
cir, la pobreza es indignante y representa una falta al
respeto de las personas que estan en condiciones
tan dificiles que no tienen ni lo necesario para comer
dia a dia. Por otro lado, la pobreza es importante
desde una perspectiva funcional, esto quiere decir
que las posibilidades de crecimiento econdémico y
de desarrollo social y econdmico en el agregado,
dependen de las condiciones de pobreza. Y, final-
mente, por cuestiones de justicia social.



Hoy en nuestro pais viven 53.3 millones de perso-
nas en condiciones de pobreza, de las cuales 11.5
padecen pobreza extrema, con las particularidades
que cada grupo tiene en cuanto a incidencia de ca-
rencias sociales, asi, podemos ver que el panorama
no es halagador, la afectacion negativa sobre mi-
llones de vidas mexicanas y sobre el desarrollo del
pais es insoslayable.

Si bien es cierto que es un imperativo moral com-
batir la pobreza, es importante tener en cuenta que
para el desarrollo nacional hacer esto cobra una
gran relevancia econdémica ademas de que reduci-
ria o evitaria situaciones de tensién social.

El problema radica en que nuestro pais tiene en ple-
no siglo XXI, una alta prevalencia de poblacién en
condiciones de pobreza, ya sea derivada de un in-
greso insuficiente o bien, derivada de la carencia de
diversos satisfactores que impiden a las personas
gjercer sus derechos sociales y alcanzar, en el gjer-
cicio de su libertad, mejores niveles de desarrollo.
La ultima medicién de la pobreza anunciada por
CONEVAL en julio de 2013, nos permite conocer
que de 2010 a 2012 la pobreza extrema se redujo
de 13.0 a 11.5 millones de personas, que las caren-
cias sociales promedio de esta poblacion se redu-
jeron de 3.8 a 3.7 y que tuvo una reduccion en el
numero de personas con carencia por rezago edu-
cativo, acceso a los servicios de salud, calidad y es-
pacios en la vivienda, acceso a los servicios basicos
en la vivienda asi como acceso a la alimentacion;
no obstante lo anterior, aumentaron las personas
que viven en situacion de pobreza al aumentar de
52.8 en 2010 a 53.3 millones de personas en 2012;
también se incrementd el nUmero de personas con
carencia de acceso a la seguridad social, las que
tienen un ingreso inferior a la linea de bienestar, asi

como aquellas que tienen un ingreso por debajo de
la linea de bienestar minimo.

La pobreza, tiene consecuencias lamentables de-
rivadas de la falta de condiciones adecuadas para
impulsar el capital humano de este conjunto de la
poblacién, lo cual redunda en que no haya un cre-
cimiento econdémico, perpetuandose asi el circulo
vicioso de la pobreza, ni las personas tienen acce-
SO a mejores oportunidades de desarrollo social ni
econdmico, redundando en el agregado nacional.
De ahi que es importante conocer con detalle cuéles
son los determinantes de la pobreza en los hogares
para generar evidencia empirica que oriente la toma
de decisiones de politica publica para la superacion
de la pobreza en nuestro pais.

Il. La pobreza en México

Pobreza es la situacion en la que el ingreso de una
familia es tan bajo que no alcanza a cubrir sus ne-
cesidades minimas de alimento, vivienda y ropa, en
términos generales.! Histéricamente la pobreza ha
sido relacionada con el ingreso, el cual permanece
en el nlcleo del concepto hasta nuestros dias. Se
puede decir que la gente es pobre cuando no cuen-
tan con el ingreso ni con otros recursos necesarios
para que tengan condiciones de vida tales que les
permitan jugar sus roles, cumplir sus obligaciones y
participar de las relaciones y costumbres de la so-
ciedad en la que estan inmersos.

Por su parte, el Banco Mundial en su informe del
desarrollo de 19902 definid la pobreza en términos
muy generales, los cuales incluyen el alfabetismo,
la nutricién y la salud, asi como el ingreso. En ese
1 Parkin, Michael; Esquivel, G.; Avalos, M. (2006), Microeconomia version
para Latinoamérica, 72 edicion, Pearson Educacion, México D.F.

2 The World Bank (1990), World Development Report 1990 Poverty,
Oxford University Press, Washington D.C.



entonces dicho organismo internacional sefialaba
que para combatir la pobreza habia que tomar una
estrategia con dos elementos fundamentales: pro-
mover la eficiencia del mas abundante activo que
tienen los pobres, es decir, su trabajo; y proveerles
de los servicios basicos tales como: salud de primer
nivel, nutricion, planificacion familiar y educacion.
Ciertamente en su acepcion mas amplia, la pobreza
esta asociada a condiciones de vida que vulneran
la dignidad de las personas, limitan sus derechos
y libertades fundamentales, impiden la satisfaccion
de sus necesidades basicas y niegan su plena in-
tegracion a la sociedad. Esta concepcion de la po-
breza la lleva mas alla del elemento que conforma el
ingreso. En el mundo académico, de acuerdo con
el CONEVAL,® existe un consenso cada vez mas
amplio sobre la naturaleza multidimensional de la
pobreza, se reconocen los elementos que toda per-
sona requiere para decidir libre e informadamente
en un contexto de igualdad de oportunidades sobre
sus opciones de vida, no pueden ser reducidos a
una sola dimension.

Antes de continuar, es necesario tener en cuenta las
razones por las cuales se mide la pobreza, no sola-
mente en nuestro pais sino también a nivel interna-
cional. El primer motivo, de acuerdo con Haughton,*
es mantener el tema de la pobreza en la agenda, no
perderlo de vista. El segundo, es que haya la capa-
cidad de identificar a la gente pobre para ser capa-
ces de dirigir las intervenciones apropiadas; €l tercer
motivo es monitorear y evaluar proyectos y politicas
de intervencion enfocadas a los pobres y el cuarto,
es evaluar la efectividad y avance de las instituciones
3 CONEVAL (2009), Metodologia para la Medicion Multidimensional de la
Pobreza en México, CONEVAL, México D.F.

4 Haughton, Jonathan; Khandker, S.R. (2009), Handbook on Poverty and
Inequality, The World Bank, Washington D.C.

en el cumplimiento del objetivo de atender a los po-
bres y reducir la pobreza.

La medicion de la pobreza en México, habia sido
desarrollada tradicionalmente desde la perspectiva
unidimensional, utilizando el ingreso como aproxima-
cién del bienestar econdmico de la poblacion, dicha
aproximacion identifica a la poblacion que carece de
las condiciones necesarias para satisfacer sus nece-
sidades teniendo en cuenta que se puedan adquirir a
través de los mercados de bienes y servicios.

La medicion unidimensional basada en el ingreso,
ha estado sujeta a profundas revisiones e inclu-
sive criticas, dado que, una de sus principales li-
mitaciones radica en que el concepto de pobreza
comprende diversos componentes o dimensiones.
La pobreza es un fendmeno de naturaleza multidi-
mensional que no podra ser encauzado ni entendi-
do solamente en funcién de los bienes y servicios
que se pueden adquirir en los mercados. En este
sentido, se destaca que la pobreza esta asociada
también a la imposibilidad que tienen las familias de
disfrutar diversos satisfactores esenciales, muchos
de los cuales son provistos por el Estado, o que
son considerados fundamentales por formar parte
de los llamados derechos econdmicos, sociales y
culturales.

Alineado con lo anteriormente dicho, la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social,® en su articulo 36 esta-
blece que la medicion de la pobreza debe hacerse
considerando los derechos sociales y el bienestar
econdmico, es decir, se trasciende la medicion uni-
dimensional por ingreso para llegar a la medicion
multidimensional.

5 Consultada en la pagina de leyes federales de la Camara de Diputados
del H. Congreso de la Union: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/
pdf/264.pdf



En ese sentido, se entiende la pobreza como una
serie de carencias definidas en multiples aspectos,
tales como: las oportunidades de participacion en
las decisiones colectivas, los mecanismos de apro-
piacion de recursos o las titularidades de derechos
que permiten el acceso al capital fisico, humano o
social entre otros.

Ahora bien, el niumero vy el tipo de dimensiones a
considerar estan directamente asociados a la for-
ma en que se conciben las condiciones de vida mi-
nimas para garantizar un nivel de vida digno para
todos y cada uno de los miembros de la sociedad.
Las dimensiones de la pobreza que son medidas
segun la Ley son las siguientes:

* Ingreso corriente per capita.

e Rezago educativo promedio en el hogar.

e Acceso a los servicios de salud.

e Acceso a la seguridad social.

e (Calidad y espacios de la vivienda.

e Acceso a los servicios basicos en la vivienda.
e Acceso a la alimentacion.

e Cohesion social.

Derivado de lo anterior, es que en el concepto y en
la definicion de pobreza utilizada en la metodologia
del CONEVAL,® se consideran solamente los espa-
cios de bienestar econémico y derechos sociales.
En el primer espacio se establecié una cantidad mi-
nima de recursos monetarios que son requeridos
para satisfacer las necesidades basicas de las per-
sonas. En el segundo espacio se considera que una
persona esta imposibilitada para ejercer uno o0 mas
derechos cuando presenta carencia en al menos
uno de los seis indicadores marcados por la Ley:

8 CONEVAL, op. cit.

rezago educativo, acceso a los servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de
la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso
a la alimentacion.

Las carencias que se den en cualquiera de los dos
espacios atentan contra la libertad y la dignidad de
las personas, pero la carencia simultanea de caren-
cias, en ambos espacios, agrava considerablemen-
te sus condiciones de vida, de ahi que surge la de-
finicion de pobreza multidimensional, la cual apunta
que: “una persona se encuentra en situacion de po-
breza multidimensional cuando no tiene garantizado
el gjercicio de al menos uno de sus derechos para
el desarrollo social, y si sus ingresos son insuficien-
tes para adquirir los bienes y servicios que requiere
para satisfacer sus necesidades”.

La politica social se enmarca en un concepto adn
mas amplio, el de la politica publica. En ese sentido
vamos primero a abordar en este documento las
maneras en que se conceptualiza la politica publica’
asi como, en consecuencia, la politica social.

Una politica publica es una estrategia orientada a
resolver problemas colectivos, con objetivos y pro-
positos bien definidos y un plan de accién o proceso
detallado para llevarla a cabo. Luis Aguilar® apunta
que una politica publica es un conjunto o secuencia
de acciones, estructuradas de modo intencional o
causal, en tanto se orientan a realizar determinados
objetivos considerados de valor para la sociedad, o
" El concepto de politica publica no esté del todo definido, es decir, no
existe una definicion Unica, en cambio existen muchas formas de obser-
varla y de comprenderla, este documento aporta las que se consideran
mas relevantes.

8 Aguilar, Luis, (2006). Marco para el andlisis de politicas publicas, en revis-

ta Politicas Publicas No. 1, Fundacion “Rafael Preciado Hernandez” A.C.,
México, D.F.



a resolver problemas considerados de interés publi-
CO; SoNn acciones que provienen de las decisiones
tomadas por autoridades publicas legitimas que
son ejecutadas por actores gubernamentales o en
unién con actores sociales (econémicos, civiles) y
que dan origen o forman un patron de comporta-
miento del gobierno y de la sociedad.

Por otro lado, el mismo autor® indica que la politica
publica la podemos entender como un plan especi-
fico de accion, orientado hacia el logro de objetivos
relacionados con la solucion de problemas publicos
especificos y con la mejora de situaciones de vida
social especificas.

No es la intencidon de este documento ofrecer un
recorrido histérico de la disciplina de las politicas
publicas ni de sus principales exponentes, para ello
se recomienda la lectura de Lasswell™® y de Weimer
y Vining."

Por otro lado, la politica social tiene que ver con el
grado en que las politicas publicas tienen éxito o
fracasan en promover el bienestar humano, se rela-
ciona con como la gente puede conseguir una bue-
na vida.'? La politica social constituye un conjunto
de acciones que tiene el propdsito de mejorar la
calidad de vida mediante la prestacion de una serie
de servicios sociales que procuren atender las ne-
cesidades basicas de los ciudadanos, asegurando
ciertos niveles minimos de ingresos, alimentacion,
salud, educacion y vivienda. Asimismo, tiende a dis-
minuir las desigualdades sociales y a atender a los

° Aguilar, Luis, (2013). Gobierno y Administracion Publica. Fondo de Cul-
tura Econémica, México, D.F.

0 Lasswell, Harold. La orientacion hacia las politicas y La concepcion
emergente de las ciencias de las politicas, en Luis Aguilar (1992), El estu-
dio de las politicas publicas, Ed. Porrta, México, D.F.

" Weimer, David; Vining, A. (1992). Policy analysis: concepts and practice,
Prentice Hall, Englewood Cliffs.

2 Dean, Hartley (2006), Social Policy, Polity Press, Cambridge, UK.

colectivos que por razones de edad o impedimen-
tos fisicos o psiquicos, no puedan generar recursos
por medio de su trabajo.

Por nuestra parte afiadiriamos que la politica social
se refiere a las diversas cosas que pueden llegar
a afectar la vida que cada persona puede vivir. Se
enfoca en aquellos aspectos de la economia, la so-
ciedad y la politica que son necesarios para la exis-
tencia humana y los medios por los cuales pueden
ser provistos.

Las necesidades que la politica social esta interesa-
da en atender se pueden volcar en los siguientes te-
mas, pilares de la politica social: vivienda, acceso a
servicios de salud de buena calidad, educacion de
buena calidad, atencion a personas dependientes,
medio ambiente sano, empleo, ingreso y seguridad
social.

La politica social tiene como objetivos superar la
pobreza, reducir las brechas de desigualdades eco-
némicas y sociales, en fin, mejorar la calidad de vida
de las personas.

Como elementos fundamentales de la politica social
mencionaria, de entrada, los siguientes: un Estado
fuerte; el enfoque que la orienta: por ejemplo, de-
rechos humanos y sociales; objetivos claros y bien
definidos; instrumentos que faciliten su adecuada
implementacion; instrumentos fiscales y normati-
VOS; instrumentos de coordinacion interinstitucional;
estrategia integral de monitoreo y evaluacion.

Existe en la literatura un gran y diverso bagaje en cuan-
o a estudios sobre la pobreza y sus determinantes en

'S Ander — Egg, Ezequiel (1990), América Latina y los desafios de la politica
social. Humanitas, Buenos Aires Argentina.



nuestro pais asi como tratandose de ciudades es-
pecificas.™

Por ejemplo, en el trabajo de Cortés se senala que
los principales determinantes de la pobreza radican
en la educacion, el balance entre las necesidades y
recursos del hogar, el ingreso, el contexto rural o ur-
bano, el género y la ocupacion. Particularmente, la
educacion se operacionalizd mediante la medicion
del nivel educativo del jefe del hogar, de manera que
se sostiene el argumento de que a mayor educa-
cién, mayor ingreso y menor pobreza. En cuanto
al balance entre necesidades y recursos, se instru-
menta a través de la generacion de la tasa de de-
pendencia calculada como el cociente entre el total
de integrantes de un hogar y los perceptores del
mismo. De esto se desprende que a mayor tasa de
dependencia, mayor es la probabilidad de que el
hogar sea pobre.

Por otro lado, en cuanto a la relacion entre el ingre-
SOy la pobreza, ésta es muy clara, a menor ingre-
S0, mayor es la pobreza. Del mismo modo, Cortés
menciona que la pobreza tiene una incidencia ma-
yor en el campo que en las ciudades y, asimismo,
la posicion en la ocupacion, jornalero, trabajador in-
dependiente, jefe empresario, etc., es determinante
de la pobreza.

4 Cortés, Fernando (1997). Determinantes de la pobreza de los hogares.
Meéxico, 1992. En Revista Mexicana de Sociologia, Vol. 59, No. 2, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México. México, D.F.; Rojas, Georgina
(2009). El peso de los recursos: determinantes de la pobreza en hoga-
res de Monclova, Aguascalientes y la Ciudad de México. En Papeles de
Poblacion, Vol. 9, No. 38, Universidad Auténoma del Estado de México,
Toluca, Estado de México; Urzla, Carlos. Brambila, Carlos (2008). De-
terminantes de la pobreza estatal. Documento de Trabajo EGAP ITESM
Campus Ciudad de México, México, D.F.; Urzla, Carlos. Brambila, Carlos
(2009). Fuentes del ingreso de los hogares y factores relacionados con la
pobreza en México. Documento de Trabajo EGAP ITESM Campus Ciu-
dad de México, México, D.F.; Guzman, Salomon. Venancio, Hugo. (2012).

Estudio microeconométrico de la pobreza. Documento de Trabajo Funda-
cion “Rafael Preciado Hernandez”, A.C., México. D.F.

Por su parte, Rojas en sus resultados enfatiza que
no todos los determinantes de la pobreza son igual-
mente importantes, el género del jefe del hogar asi
como su edad influyen de manera determinante,
sin embargo, una variable que ha sido la mas con-
sistente en los diversos modelos estimados en su
estudio es la educacion; de esta manera, a mayor
escolaridad del jefe del hogar, se reduce la probabi-
lidad de vivir en la pobreza.

Nos interesa conocer la probabilidad de que un ho-
gar sea pobre 0 No sea pobre dadas ciertas carac-
teristicas. En este caso, la variable dependiente es
una variable dummy binaria, misma que puede to-
mar solamente dos valores: 1 si el hogar es pobre,
0 en caso contrario.

Entonces, el modelo de probabilidad lineal es el
nombre que toma el modelo de regresion multiple
para €l caso, como ya comentamos, de que la va-
riable dependiente sea binaria en vez de ser conti-
nua. Es asi que la funcidn de regresiéon poblacional
corresponde a la probabilidad de que la variable
dependiente sea igual a 1, en nuestro caso, que €l
hogar sea pobre, dadas ciertas caracteristicas X.
Pero, la desventaja del modelo de probabilidad lineal
es que nos arroja valores de probabilidad afuera del
intervalo [0,1], lo cual es una contradiccion puesto
que una probabilidad jamas podra ser menor que
cero 0 mayor que uno. Es por eso que se introdu-
cen modelos de regresion no lineales disefados es-
pecificamente para variables dependientes binarias,
uno de los cuales es el modelo de regresion probit.
Dicho modelo consiste en utilizar una funcién de
densidad acumulada para aproximar una funcion:

Pr(Yi=1I Xi)



A diferencia del modelo de probabilidad lineal, pro-
bit garantiza que no habra valores de probabilidad
por afuera del intervalo [0,1].

El modelo probit pertenece al grupo de estimadores
de maxima verosimilitud, por lo que se hace nece-
sario definir una funcidén de maxima verosimilitud
para poder derivar los parametros que se busca
estimar. Partamos de la aproximacion lineal del mo-
delo de probabilidad lineal

Yi=X’if + Ui

Ahora bien, el modelo probit comienza sustituyen-
do Yi por una variable latente denominada en este
documento como Yi*, donde Yi=1{ Yi*>0}. Esta fun-
cion indicador determina que Yi es igual a 1 si Yi*
es positivo, o que Yi es igual a 0 si Yi* es negativo.
El modelo lineal es:

Yi* = X’ if + Ui.
La estimacion se calcula como sigue:
Pr(Yi=11Xi)=Pr(Ui>- X i3)=Pr(Ui< X" if)=¢(X" if3).

Para nuestro caso, Y=Pobre, como variable depen-
diente; entonces buscamos la probabilidad de que
dadas ciertas caracteristicas un hogar sea pobre,
por lo tanto nuestro modelo es:

Pr(Pobre=11Xi)= ¢(f0+ 31 piso_tierra + B2 excusado
+ B3 disp_agual + 4 disp_elect] + 5 sexo_jefe + 36
edad_jefe + 7 tasa_dep + 8 jefe_prim + B9 ing_total

+ B10gasto_tot)

Donde
Pobre es la variable dependiente dummy con valor 1
para el caso de que el hogar sea pobre, y 0 para el caso
de que no sea pobre.

piso_tierra =1 si el hogar tiene piso de tierra
excusado =1 si el hogar cuenta con excusado
disp_agual = 1 si el hogar cuenta con agua entubada
disp_electl=1 si el hogar no tiene luz eléctrica
sexo_jefe=1 si el jefe del hogar es hombre
edad_jefe=edad del jefe de familia
tasa_dep=total de integrantes del hogar/total de per-
ceptores de ingresos en el hogar
jefe_prim=1 si el jefe del hogar tiene primaria com-
pleta
ing_total=ingreso total del hogar (miles de pesos)
gasto_tot=gasto total del hogar (miles de pesos)

Los resultados de la aplicacion del modelo y de co-
rrer la regresion en Stata se muestran en el cuadro
siguiente:



Cuadro No. 1

Resultados del modelo de regresion probit.

Equation Variables 1)
Prob pobre
Pobreza piso_tierra 0.3568***
(0.0422)
Excusado 0.2052
(0.03715)**
disp_agual -0.3715"*
(0.0188)
disp_electt 0.0273
(0.0735)
sexo_jefe -0.1802***
(0.0198)
edad_jefe 0.0067***
(0.0005)
tasa_dep 0.1485"*
(0.0075)
jefe_prim 0.0989***
92 (0.0207)
ing_total -0.0000"*
(0.0000)
gasto_tot 0.0000
(0.0000)
Constant 0.8740"*
(0.0692)
Observations 33,694
Robust standar errors in parentheses
**p<0.01 **p<0.05 *p<0.1

Fuente: Elaboracion propia con base en microdatos de la ENIGH
2012 y en los tabulados de pobreza del CONEVAL.

En probit es importante sefialar que lo Unico que
podemos saber de las 3, es que si tal coeficiente
es positivo entonces la probabilidad de que Yi sea
igual a 1 aumentara, y si es negativo entonces dicha
probabilidad disminuira.

Entonces:

Ceteris paribus, el hecho de que un hogar tenga
piso de tierra aumentara la probabilidad de que tal
hogar sea pobre. El hecho de no contar con excu-
sado en el hogar aumentara su probabilidad de ser
pobre. El hecho de contar con agua entubada en
el hogar reducira la probabilidad de ser pobre. El
hecho de que el jefe del hogar sea muijer disminuira
la probabilidad de que el hogar sea pobre. Que el
jefe del hogar tenga mayor edad aumentara la pro-
babilidad de que el hogar sea pobre. A mayor tasa
de dependencia en el hogar se aumenta la probabi-
lidad de que éste sea pobre. El hecho de que el jefe
del hogar Unicamente tenga la primara concluida
aumenta la probabilidad de que el hogar sea pobre.
Y finalmente, a un ingreso mayor, se reduce la pro-
babilidad de que el hogar sea pobre.

Todas las variables mencionadas son significativas
estadisticamente a un nivel de confianza del 99%
y podemos sefalar que tales variables constituyen
determinantes de la pobreza de los hogares en
México en 2012, con base en los resultados de la
ENIGH 2012, y a la luz de la regresion no lineal pro-
bit corrida para esta investigacion particular.



lll. Conclusiones y nueva agenda

de investigaciéon

Con base en los resultados de la ENIGH 2012 y de
los resultados de la pobreza 2012 del CONEVAL
que nos ayudo a identificar los hogares en pobre-
za y con base en el modelo de regresion no lineal
probit propuesto, se identificé que como determi-
nantes de la pobreza a las variables siguientes: el
material del piso de la vivienda, si se tiene 0 no ex-
cusado, la disponibilidad de agua entubada en la vi-
vienda, el sexo y la edad del jefe de familia asi como
su nivel de educacion, el ingreso total del hogar v,
finalmente, la tasa de dependencia definida como el
cociente del total de integrantes del hogar entre el
total de perceptores.

Indudablemente la apuesta de las politicas publicas
debe seguir encaminada, y reforzarse, en la inver-
sién en capital humano, especificamente educa-
cion. Del andlisis de la literatura sobre la pobreza
y sus determinantes asi como del sencillo andlisis
empirico realizado en este documento, se des-
prende que la educacién impacta notablemente en
los niveles de pobreza, a mayor educacion, menor
pobreza. También quiero aprovechar para sefalar
que parte importante del capital humano es gozar
de una buena salud, las politicas publicas de los
tres ordenes de gobierno no deben soslayar este
componente.

Por otro lado, las condiciones de la vivienda tam-
bién son relevantes: en este analisis solo se con-
sideraron las variables del material de los pisos, la
disponibilidad de agua entubada y si se cuenta con
servicio sanitario, pero hay muchos otros aspectos
que son importantes que la vivienda pueda cubrir
satisfactoriamente en las familias y en su salud.

Cuestiones mas especificas de ingreso en los hoga-
res tiene que ver con la generacion de empleos bien
remunerados, 1o cual esta relacionado con condi-
ciones macroecondémicas estables, cumplimiento
de los derechos de propiedad y contratos, asi como
condiciones adecuadas de seguridad publica en el
pais.

La nueva agenda de investigacion derivada del pre-
sente documento, gira en torno a diversos aspec-
tos tales como: 1) un analisis mas detallado de los
determinantes de la pobreza, desagregando con
mayor precision los diferentes niveles de educacion,
ademas analizando por separado los efectos sobre
la pobreza extrema y la pobreza, agregando el anali-
sis para la pobreza extrema, 2) aspectos intrinsecos
de la movilidad social y de los efectos que derivan
de los servicios de educacion y salud.
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l. Introduccién

Nuestro pais presenta grandes desigualdades, de
aqui la necesidad de elaborar un documento que
permita conocer de una manera general la situacion
de México. Este tema tomo gran importancia desde
los afios ochenta cuando el pais enfrento una se-
vera crisis y afecto el nivel de vida de la poblacion.
El presente documento plantea una breve revision
de las teorias que relacionan el crecimiento eco-
némico y la distribucion del ingreso, los diferentes
autores han tratado de explicar esta relacion segun
la perspectiva predominante. Sin duda, este tema
se ha convertido en una de las preocupaciones
centrales de cualquier pais, y el nuestro no es la
excepcion pues se busca lograr desarrollo con cre-
cimiento econdmico y el bienestar de la poblacion
con justicia distributiva.

Para los anos sesenta e inicio de los setenta, se
sistematizo la medicion de la desigualdad, esto a
través de la elaboracion de las encuestas de ho-
gares aunque en los primeros afnos la metodologia
establecida cambia y es hasta el afio de 1984 que
tiene una metodologia mas comparable para los
anos sucesivos, pese a esto, permite tener datos
mas firmes y tener una visibn un poco mas clara
con respecto a la situacion que vive nuestro pais y la
cual también es analizada en el documento.

De igual manera, se busca conocer cémo se en-
cuentra la distribucion del ingreso en nuestro pais,
y aunque este documento no pretende hacer un
estudio con respecto a la pobreza, ésta no puede
ser ignorada en el sentido de que practicamente
cualquier elemento relacionado con ésta, sera el
resultado de una combinaciéon de cambios en la
distribucion del ingreso o incrementos o disminu-
ciones en la economia. De aqui surge la necesidad

de observar si en especifico las transferencias tie-
nen algun impacto sobre la desigualdad en la distri-
bucién del ingreso y este documento lo aborda de
una manera breve.

Los documentos consultados demuestran dos ten-
dencias definidas: un empeoramiento continlo de
la distribucion del ingreso, para el ano de 1996 se
muestra una ligera reducciéon de la desigualdad vy
un posterior estancamiento. Lo anterior evidencia
el poco efecto que han tenido las politicas publi-
cas de transferencias de recursos tanto las de tipo
monetario como las que son en especie, dirigidas
a las familias con menores ingresos vy, por lo tanto,
hace necesario una revision de las mismas. La im-
portancia del presente estudio, consiste en mostrar
la situacion de inequidad en la distribucion del ingre-
S0 en México, con la intencion de proporcionar una
herramienta que contribuya a la revision de politicas
publicas encaminadas a aminorar la desigualdad
socioecondémica en el pais.

La desigualdad ha motivado una importante discu-
sién en las Ultimas décadas, en donde se reconoce
que la creciente iniquidad genera graves problemas
sociales, causa enormes deterioros en la formacion
del ahorro nacional, el desarrollo del capital huma-
no, la estabilidad econémica y la potenciacion del
capital social. No podemos ignorar que la falta de
equidad se ha convertido en el principal generador
de rebeliones y tensiones sociales, lo cual ha des-
embocado en inestabilidad politica y muchas ve-
ces en la pérdida de las libertades individuales. La
desigualdad econdmica, asi como, la desigualdad
en el ingreso, ha provocado la desconfianza en las
instituciones democraticas, repercutiendo negativa-
mente sobre los sistemas politicos y econdmicos.



De lo anterior, es necesario plantearse algunas
interrogantes ¢qué es prioritario: incrementar el
crecimiento o reducir la desigualdad? ;Cual debe
enfatizarse en las estrategias de desarrollo de los
paises? Un elemento central del desarrollo es alcan-
zar el crecimiento econdémico con justicia distributi-
va. Desde la perspectiva econdmica, los diferentes
enfoques tedricos han abordado esta problematica
enfatizando diferentes aspectos relacionados con el
logro del crecimiento econémico y el bienestar de
la poblacion.

Para la mayoria de la poblacion el trabajo remunera-
do es el principal mecanismo para obtener ingreso,
y con ello, acceder a los bienes y servicios indis-
pensables para la vida. De esta manera, medir los
ingresos que percibe la poblacion es una forma de
aproximacion a distinguir los patrones de distribu-
cion de la riqueza entre los grupos sociales. De lo
anterior, surge otra interrogante: ;Por qué es tan
desigual el ingreso o cudles con las causas para
que asi sea?

Aunque las causas de por qué existe una inequitati-
va distribucion del ingreso no sean muy evidentes o
claras si tenemos una consecuencia muy evidente,
y esta es la pobreza. El dato presentado por CONE-
VAL para 2012 para pobreza en nuestro pais es de
53.3 millones (45.5%). De este total, 41.8 millones
correspondian a las personas en pobreza modera-
day 11.5 millones, a personas en pobreza extrema.
Ante la dimension de lo anterior las politicas de go-
bierno en el area social se han centrado en trans-
ferir recursos para aminorar los rezagos que ha ge-
nerado la falta de este ingreso y que les mantiene
en una situacion de pobreza. Asi otra interrogante
es: jEn qué medida las transferencias monetarias
tienen un efecto sobre el ingreso de la poblacion

que se encuentra comprendida en los deciles con
los menores ingresos?

Distintas corrientes econdémicas han tratado de ex-
plicar la relacion existente entre la distribucion del
ingreso y el crecimiento econdmico, esto en funcion
de las perspectivas predominantes.

El cuadro 1 muestra las diferentes aportaciones de
la relacion entre distribucion del ingreso vy el creci-
miento econémico a través de la historia del pensa-
miento econémico.

Los documentos elaborados por los autores, pre-



Aportaciones a la relacion entre distribucién del ingreso y crecimiento econémico

Tipo de relacion

Incompatibilidad

Posicion sobre la relacion entre

distribucion del ingreso
y el crecimiento econémico

El crecimiento econdmico necesita una cierta
desigualdad en la distribucién del ingreso.

El crecimiento genera desigualdad por su
propia dinamica.

Autores

Kaldor, Harrod-Domar, Mill.

Compatibilidad

El crecimiento econémico permite que exista
una equitativa distribucion del ingreso.

Marshall.

Unidireccional

La equitativa distribucion del ingreso permite
que exista crecimiento econémico.

Keynes, Hansen, Prebish, Myrdal,
Todaro,Elkan, Persson, Tabellini, Alesina, Ro-
drik, Drazen, Perotti, Park, Chatterjee, Tsiddon,
Larrain, Vergara, Kliksberg, Solimano, Birdsall,
Sabot, Navarro, Sen, Banco Mundial y CEPAL
(afos noventa).

Bidireccional

Intrinseca: el crecimiento econémico y la equi-
dad en la distribucion del ingreso se refuerzan
mutuamente.

Inducida: ciertos elementos favorecen el
crecimiento y la equidad en la distribucién del
ingreso conjuntamente.

Banco Mundial y CEPAL (inicios siglo XXI).

Incompatibilidad tendiente a compatiblilidad

El crecimiento requiere de una desigualdad que
luego se corrige.

El crecimiento genera desigualdad y mas
adelante estimula la equidad.

Schumpeter, Rostow, Lewis, Rosenstein-
Roldan.

Kusnets, Ahluwalia, Adelman, Morris, S. Robin-
son, Randolph, Lot, Ogwand, Park, Brat, Ram,
Milanovie, Jha, Eusufzal, Barro.

cion determinada.

Independencia No existe ningun tipo de relacion entre el A. Smith, Solow.
crecimiento econémico y la equidad en la
distribucion del ingreso.
Indeterminada Falta evidencia suficiente para afirmar la rela- Danzinger, Gottshalh, Iglesias, Deininger,

Squire, Fields, Ruiz.

Fuente: Pérez Moreno Salvador (2000). “Relaciones entre distribucion de la renta y crecimiento econémico en la historia del pensamiento econémico”.
Especial concideracion a las relaciones de compatibilidad. Universidad de Malaga. (Mimeo).

sentan hipdtesis muy variadas y obteniendo conclu-
siones diferentes con respecto a la relacion entre la
distribucion del ingreso, y el crecimiento econémico.
En el caso de los autores que consideran que existe
una incompatibilidad entre la distribucion del ingreso,
y el crecimiento econdmico, podemos destacar la

teorfa Marxista.

El pensamiento marxista caracterizado por la lucha
entre dos clases sociales antagdnicas; capitalistas
y trabajadores o asalariados, establece que dentro
de una economia capitalista el ingreso tendera a
concentrarse en el sector que es propietario de los
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medios de produccion, y esto es posible, a través
de la plusvalia generada por el trabajo de la cual el
capitalista se apropia. Marx establecid que el salario
puede ser mantenido por parte de los capitalistas
a un nivel minimo de subsistencia, dado que existe
un exceso de fuerza de trabajo no empleada. De lo
anterior en la medida en que la economia presente
una determinada tasa de crecimiento, el capitalista
tendera a la acumulacién, generando a su vez, una
concentracion creciente del capital en manos de
los estados y por lo tanto una distribucion cada vez
mas desigual del ingreso.

Dentro de los autores que consideran que existe
una compatibilidad entre la distribucion del ingreso
y €l crecimiento econdémico se encuentra Keynes el
cual se opone a la postura de los economistas cla-
sicos los cuales justificaban que el crecimiento del
capital dependia especialmente del ahorro de las
clases ricas. El autor britanico aceptaba la tesis de
que la gente mas rica ahorraba proporcionalmen-
te mas que la gente pobre, pero consideraba que
el aumento del consumo era el método mas eficaz
para aumentar la produccién en una economia que
opera por debajo de su capacidad. Keynes estaba
convencido que en las condiciones de la época, el
ahorro de las instituciones era suficiente, y en con-
tra de la creencia clasica, de que las clases mas
opulentas generan ahorro, Keynes consideraba
que lejos de favorecer el crecimiento econémico, lo
que hacian era retener el ahorro. Asi, pues, cual-
quier medida de politica econdmica que favorezca
la igualdad distributiva y que suponga, por tanto, un
incremento del consumo, se traducira en un estimu-
lo para el crecimiento econémico.

Se considera que la obsolescencia de las tesis de
Keynes, son una consecuencia de que la filosofia

social que sirve de apoyo al keynesianismo ade-
mas de una cierta concepcion de cohesién social
0 incluso de equidad, no constituye precisamente la
principal preocupacion de los grandes poderes de
la actualidad.

Para los postkeynesianos el ingreso esta en funcion
de la demanda y sera la manera en que el ingreso
se distribuya. Capitalistas y asalariados tienen dife-
rentes propensiones en el ahorro y en el consumo
respectivamente, los capitalistas al ahorrar pueden
incrementar la capacidad productiva realizando
nuevas inversiones y en caso de los asalariados en
el consumo. De lo cual se determina que el creci-
miento econdémico vy la distribucion del ingreso es-
tan en funcién de la tasa de inversion. Por lo cual
las instituciones monetarias y de crédito son funda-
mentales, pues dan flexibilidad al sistema bancario
para responder a la demanda por crédito a su vez
que el banco central actuara a favor de sostener la
liquidez y la confianza.

La inflacidén no puede ser controlada por la politica
monetaria porque la inflacion es el resultado de un
conflicto sobre la distribucion del ingreso, siendo
por tanto, necesaria una politica de ingresos. Los
mercados al no ser competitivos la distribucion del
ingreso no se realiza mediante el mercado, y en el
largo plazo no se considera que las fuerzas del mer-
cado son suficientes para forzar el retorno al camino
del crecimiento.

Otro enfoque es el que considera una incompatibi-
lidad con tendencia a la compatibilidad. Este enfo-
que es el que cuenta con una mayor cantidad de
adeptos.

Para el ano de 1955 presentd su planteamiento ana-
lizando la relacién entre el desarrollo econémico y la
distribucion del ingreso en el largo plazo en paises



como Estados Unidos, Inglaterra y Alemania. Su
planteamiento establece que la desigualdad en la
distribucion en el ingreso aumenta en las primeras
etapas del crecimiento econdmico. En especifico,
cuando hay un proceso acelerado en el que la so-
ciedad preindustrial avanza hacia la industrial. Lo
anterior se centré en una economia dual en la que
un sector tradicional, como lo es la agricultura con
la baja productividad, transita hacia un sector mo-
derno con una alta produccion y por ende una alta
productividad, asi como el uso intensivo de tecno-
logia y mano de obra calificada.

La Hipdtesis de Kuznets establece que existe una
etapa de estabilizacion por un tiempo y de una re-
duccion en la desigualdad, cuando un pais tiene
un mejor nivel de ingresos asi como el desarrollo
econdmico en general; y mas tarde en las Ultimas
etapas del crecimiento disminuye la desigualdad.
Si bien es una hipdtesis muy general, esquemati-
ca y sencilla, ha sido muy fructifera para el analisis
empirico de la distribucion del ingreso, tanto desde
un punto de vista dinamico en el tiempo, como del
analisis de seccion transversal.

Posteriores refinaciones de la hipotesis, no hacen
sino ratificar que la desigualdad en la distribucion del
ingreso sigue la forma de una “U” invertida: aumenta
en las primeras etapas del crecimiento econdémico y
disminuye en las etapas avanzadas del mismo.
Otras teorias muy cuestionadas, hacen referencia a
la independencia entre la distribucion de la renta y
el crecimiento. Bajo este enfoque se establece que
la distribucion del ingreso no afecta directamente al
crecimiento.

La teoria Neoclasica establece que bajo una de-
terminada tecnologia, el ingreso generado por el
trabajo y el capital se determina por la productividad

marginal en conjunto con la intensidad con que se
utiliza el trabajo y el capital en el proceso producti-
vo, lo cual depende de los precios relativos del ca-
pital y el trabajo.

El area microecondmica que analiza el comporta-
miento de consumidores y productores bajo un es-
cenario de competencia perfecta en donde carecen
de poder para determinar los precios en el merca-
do, se establecen los 6ptimos y niveles de eficiencia
que generen satisfaccion y bienestar general en un
contexto de equilibrio. La productividad marginal
de los factores de produccion conduce a una asig-
nacion eficiente de los recursos, 1o anterior bajo la
estatica comparativa. Este andlisis se ha extendido
a la macroeconomia, considerando una funciéon de
produccion agregada.

Y se busca determinar qué parte del ingreso nacio-
nal corresponde al trabajo y qué parte al capital en
una economia. Para el largo plazo se establece una
tendencia en donde se iguala la remuneracion de
un factor y su productividad marginal.

La desigualdad se refiere a una distribucion no equita-
tiva de oportunidades o de la riqueza generada en una
sociedad. En la mayoria de los casos, la desigualdad
social es la distribucion asimétrica entre los hogares,
clases sociales, género y razas de una sociedad, te-
niendo como resultado que haya quienes tienen mas
y quienes tienen menos. La desigualdad también es
entendida como la imposibilidad de acceso a la distri-
bucion equitativa de los recursos de un pais.

Definicion de ingreso monetario: El ingreso corrien-
" CONAPO. La desigualdad en la distribucién del ingreso monetario en
México [en linea]. 2005 [Fecha de consulta: 27 julio 2014]. Disponible en:

<http://www.conapo.gob.mx/es/CONAPO/La_desigualdad_en_la_distri-
bucion_del_ingreso_monetario_en_Mexico > Pag. 17.



te monetario como las percepciones en dinero que
reciben los miembros del hogar, durante un periodo
de tiempo determinado, por la venta de su fuerza
de trabajo a una empresa, institucion o patrén, asi
como el ingreso por un negocio agropecuario, No
agropecuario o por los rendimientos relacionados
por la cooperativas de produccion que son propie-
dad de algun miembro del hogar, los alquileres, in-
tereses, dividendos y regalias derivados de la pose-
sion de activos fisicos y no fisicos, las transferencias
que no fueron una remuneracion, y otros ingresos
corrientes percibidos.?

Il. Mediciéon de la distribucion del ingreso

Una primera clasificacion de los indicadores de des-
igualdad son la medidas positivas, que son aquellas
no hacen referencia explicita a ningln concepto de
bienestar social y medidas normativas que estan
basadas en una funcion de bienestar. En el primer
caso, pertenecen los indices estadisticos para ana-
lizar una dispersion de una distribucion de frecuen-
cias, en este caso donde se estudia la dispersion de
una variable son comunmente usadas; la varianza,
desviacion estandar y coeficiente de variacion.
Aunque el célculo de las medidas de dispersion
es sencillo, no es comunmente usado ya que no
satisfacen algunas propiedades tedricas que de-
ben cumplirse para el analisis de la distribucion del
ingreso.®

Para visualizar la distribucion del ingreso, un diagra-
ma resulta de gran utilidad pues permite identificar
ciertos aspectos de la distribucion que de otra ma-

2 CONAPO. Op cit. Pag. 20.

3 CEPAL. Consideraciones sobre el indice de Gini para medir la concen-
tracion del ingreso [en linea]. 2001 [Fecha de consulta: 27 enero 2015].
Disponible en: <http://www.cepal.org/deype/mecovi/docs/TALLER6G/20.
pdf> Pag. 346

nera no podrian ser apreciados.

En 1905, Lorenz busca ilustrar la desigualdad en
la distribucion de la salud y desde su aparicion fue
altamente usada para estudios de desigualdad en la
economia. Asi, la curva de Lorenz representa el por-
centaje acumulado de ingreso que recibe un cierto
grupo de poblacion ordenado en forma ascendente
de acuerdo a su ingreso.

El coeficiente de Gini se basa en la curva de Lorenz,
gue es una curva de frecuencias acumulada que
compara la distribucion empirica de una variable
con la distribucion uniforme (de igualdad). Esta dis-
tribucion estaria representada por una linea diago-
nal. Cuanto mas se aleja la curva de Lorenz de esta
linea, mayor es la desigualdad. La curva de Lorenz
representa, en el eje horizontal, los porcentajes de
la poblacién o los hogares ordenados de los mas
pobres a los mas ricos y, en el eje vertical, los por-
centajes de ingreso obtenido.*

El indice de Gini, es pues, la medida resumen de la
curva de Lorenz y presenta valores que van de cero
a uno, donde el cero indica la ausencia de desigual-
dad (la diagonal de la curva de Lorenz), mientras
que el uno sera la desigualdad maxima, donde una
persona u hogar concentrara todo el ingreso. De
esta forma, a medida que el valor tienda a uno, la
desigualdad es mayor en el ingreso vy, por el con-
trario, valores cercanos a cero indican una menor
desigualdad.

4 CONAPO. Op cit. Pag. 18.



El cuadro 2 permite evidenciar que el indice de Gini
tuvo una reduccion de 0.523 en ano de 1963 a
0.496 en el ano de 1968, de igual manera podemos
observar como los deciles VIII, IXy X presentan una
reduccion mientras que los deciles IV, V y VI presen-
taron un incremento, (para el andlisis del cuadro 2
es necesario revisar los comentarios realizados por
el autor).®

Para comprender el entorno de nuestro pais, es
preciso conocer algunas cifras y datos que nos per-
mitan ubicar los resultados del coeficiente de Gini.
Desde 1955 hasta 1970, México tuvo un periodo
de crecimiento sostenido, el PIB alcanzd un prome-
dio de 6.7% anual; la inflacién durante los anos se-
senta tuvo un promedio de 2.5% anual; el producto
interno bruto por persona aumentd a una tasa de
3.4 mientras que los salarios minimos reales en un
5.2%.

5 El trabajo de Fernando Cortes hace referencia a las siguientes publica-
ciones empleadas para su andlisis: Encuesta de Ingresos y Gastos Fa-
miliares 1963, la Encuesta de Ingresos y Gastos de las Familias 1968,
ambas a cargo del Banco de México, y la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares 1977 (ENIGH77), cuya responsabilidad estuvo en
manos de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. El autor comen-
ta que: “hay que tomar en cuenta que la publicacién de la encuesta de
1963 no incluye la distribucion segun deciles, por lo que fue necesario es-
timarla a partir de intervalos de ingreso. Los porcentajes correspondientes
a cada decil se obtuvieron por interpolacion logaritmica. Ademas, las tres
series no son estrictamente comparables, los ingresos de 1963 y 1968 in-
cluyen, ademas del ingreso monetario de los hogares, valores imputados
por autoconsumo y por el alquiler de la vivienda propia, mientras que la
encuesta de 1977 publicé en papel y archivos magnéticos solo el ingreso
monetario, a pesar de que el cuestionario inclufa preguntas sobre ingreso
no monetario”.

Cuadro 2
Participacion porcentual de los deciles de hogares
en el ingreso: México 1963 a 1977

Deciles 1963 1968 1977
I 1.7 1.3 0.9

I 1.8 2.3 2.0

Il 3.1 3.1 3.1

v 3.7 4.5 4.3

\ 4.9 5.9 5.8

VI 6.1 7.4 7.4
Vil 8.0 8.8 9.5
VI 11.8 10.2 12.5
IX 17.0 16.5 17.7

X 41.9 40.0 36.8
Total 100.0 100.0 100.0
idice de Gini 0.523 0.498 0.496

Fuentes: Banco de Mxico, encuesta de ingresos y gastos familiares,
1963 y encuesta sobre ingreso y gastos de familia, 1968. Secretaria de
Programacion y Presupuestos, encuesta nacional de ingesos y gastos de
los hogares, 1977.

Durante el periodo de desarrollo estabilizador se
fijaron tres objetivos fundamentales:

1. Un réapido crecimiento del producto real

2. Estabilidad en los precios

3. Estabilidad en la balanza de pagos, por medio de
un tipo de cambio fijo y constante.

Y se usaron tres instrumentos para el logro de los
objetivos:

1. El gasto publico

2. Controlar la oferta monetaria, a través del
depdsito legal en Banco de México y

3. Deuda externa.®

6 Solis, Leopoldo. Medio siglo en la vida econémica de México: 1943-
7993. Primera edicion, México. El Colegio Nacional, 1994. Pag. 47
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Cabe destacar que el sector industrial fue el que im-
primié mayor dinamismo a la economia ligado a una
politica de sustitucion de importaciones, que busco
promover la expansion del sector manufacturero.
Este periodo llamado el desarrollo estabilizador se
caracterizé por: el ahorro voluntario creciente, una
adecuada asignacion de los recursos de inversion
para reforzar los efectos estabilizadores de la ex-
pansion econdmica.

El desarrollo estabilizador muestra una reduccion
de la desigualdad en la distribucion del ingreso, esto
por una disminucion en el ingreso en manos de los
deciles superiores, en especial el décimo y en me-
nor grado el noveno, asi como un incremento en la
participacion relativa del ingreso total de los deciles
inferiores del segundo al séptimo.

Aunqgue tuvo grandes aciertos este periodo, de igual
manera comenzaron a presentarse los desaciertos,
en donde el sector agricola evidencié un importante
estancamiento y la politica de sustitucion de impor-
taciones contribuyd al desempleo vy la desigualdad
entre los centros industriales y el resto del pais, la
falta de una reforma fiscal recargd la presion impo-
sitiva en el factor trabajo ademas de otras proble-
maticas. La incapacidad del sistema para satisfacer
las demandas de la clase media urbana, asi como
la mala distribucion del ingreso, tuvieron como re-
sultado un gran descontento y desigualdad entre la
poblacion.

Para finales de 1970 e inicio del mandato presiden-
cial de Luis Echeverria el crecimiento econémico, la
estabilidad de precios vy tipo de cambio, que con-
taban con reciprocos instrumentos para su efectivo
funcionamiento, como lo fue en el desarrollo estabili-
zador, se decidi6 introducir un objetivo adicional que
fue mejorar la distribuciéon del ingreso, sin embargo,

no se incluy6 su correspondiente instrumento (que
era la reforma fiscal), lo cual provocé en buena me-
dida el fracaso de esta politica.

Irébnicamente cuando se buscd lograr una mejor dis-
tribucion del ingreso, la falta de un adecuado gasto
publico, acompanado de una reforma fiscal, la cual
habria podido asegurar el adecuado financiamiento,
asi como un ajuste del tipo de cambio —que no se
implementd—, generd una crisis. El no haber adop-
tado estos ajustes oportunamente, dio inicio a un
mandato en que se inicid con una fuga de capitales,
e incremento en precios en 1976.

Aunqgue la economia de nuestro pais presento mu-
chos cambio el periodo de 1970-1982, registrd un
crecimiento a una tasa media anual de 6.2% para
la actividad econdmica interna. Este periodo fue
impulsado por la expansion del gasto publico sus-
tentada en el aumento del crédito interno, y el en-
deudamiento externo, que mas tarde provoco pre-
siones inflacionarias que inevitablemente repercutid
en los salarios. El caso de la inversion publica y pri-
vada tuvo un crecimiento promedio del 15% anual
en términos reales (lo anterior entre 1978 y 1981), lo
que permitié un incremento en la planta productiva
y generd cuatro millones de nuevos empleos tenien-
do como resultado el nivel més alto de ocupacion.
Y para 1979 se inicié la negociacion para el ingreso
de México al (GATT) dando inicio a una nueva orien-
tacion de modelo econdmico.

Los ingresos provenientes por la venta de petrdleo,
crearon la falsa expectativa de que era posible man-
tener la sobrevaluacion casi permanente del tipo de
cambio, sin embargo, ocasiond que numerosas
empresas terminaran en una precaria situacion fi-
nanciera, una vez que se devalud la moneda. Mas
tarde la caida en el precio del petrdleo, el aumento



de las tasas de interés internacionales, asi como
la réapida salida de capitales y la suspension de los
créditos externos, provocaron una crisis en 1982 de
gran dimensién no solo para el pais pues de manera
internacional también se vivia.

Justamente esta crisis y que el pais habia atravesa-
do una recesion econdmica en 1982 permitia esta-
blecer que la desigualdad habria aumentado, lo cual
no fue asi, los resultados mostraban que la crisis
tuvo una reduccion considerable en la participacion
relativa del ultimo decil.

Como podemos ver en el cuadro 3 que nos permite
analizar el indice de Gini de los anos 1977 y del ano
1984 el autor menciona que para su elaboracion se
emplearon los datos del ingreso monetario.”

Con base en el cuadro 3 podemos observar que
el indice de Gini presentd una reduccion de 0.496
en 1977 a 0.456 para 1984, esto desatd una gran
polémica, pues dado que el pais ha atravesado la
recesion econémica de 1982, era de suponer la
desigualdad hubiese aumentado mas no fue asi.
Diferentes investigaciones evidenciaron que por pri-
mera vez, la crisis fue seguida de reducciones en la
participacion relativa del Ultimo decil, complemen-
tandose con aumentos en los deciles inferiores, es
decir, del primero al séptimo.

El trabajo de Cortés muestra que la disminucion en
la desigualdad fue acomparfiada por una fuerte con-
traccion en los ingresos de todos los hogares del
pais —lo que llevd a acufar el concepto “equidad
por empobrecimiento” (Cortés y Rubalcava, 1991)-,
Ma informacion del ingreso corriente total (moneta-
rio y no monetario), sino se limita al ingreso corriente monetario. La base
de datos de la ENIGH 84 da informacién sobre el ingreso corriente mone-
tario y no monetario. Con el propésito de generar informacién comparable
en esta seccion solo se usara el ingreso monetario de la ENIGH 84, tanto

para ordenar los hogares y construir los deciles como para estudiar su
distribucion.

pero que fue mucho mas marcada en los hogares
de los deciles superiores.?

Cuadro 3
Participacion porcentual de los deciles de hogares
en el ingreso monetario: México 1977 a 1984

Deciles 1963 1977
[ 0.9 1.2
Il 2.0 2.7
1] 3.1 3.9
Y, 4.3 5.0
% 5.8 6.3
Vi 7.4 7.7
VI 9.5 97
Vil 12,5 12.4
IX 17.7 17.0
X 36.8 34.1
Total 100.0 100.0
idice de Gini 0.496 0.456

Fuentes: Secretaria de Programacion y Presupuestos, encuesta nacional
de ingesos y gastos de los hogares, 1977. INEGI, encuesta nacional de
ingresos y gastos de los hogares, 1984.

Para el periodo de 1984 a 2010 podemos en el
cuadro 4 la evolucion que tuvo el indice de Gini en
lo referente al ingreso total de los hogares desde
1989 hasta el 2000 tuvo marcados incrementos
como consecuencia de una disminucion del PIB
percapita, un incremento de la inflacién de casi el
160% para 1987 y mas tarde el modelo econdmico,
orientado hacia el mercado internacional, el cual se
puso en marcha con la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte. Este periodo esta
relacionado con altos niveles de desigualdad.

8 Cortés, Fernando. Medio siglo de desigualdad en el ingreso en México.
Economia UNAM [en linea]. vol. 10, num. 29. [Fecha de consulta: 18
enero 2015]. Disponible en: <http://www.economia.unam.mx/publica-
ciones/nueva/econunam/29/02cortez.pdf> Pag. 6.
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Cuadro 4
Coeficientes de Gini del ingreso corriente y per capita de los hogares
ingreso del décimo respecto al primer decil: México 1984 a 2010

1996 1998 2000 2004

Gini ingreso total

0.445 | 0.483 | 0.484 | 0.491 0.470 | 0.469 | 0.493 | 0.465 | 0.469 | 0.471 0.459 | 0.471 0.446
de los hogares

Gini ingreso total
per cépita 0.492 | 0.6542 | 0.538 | 0.538 | 0.546 | 0627 | 0.546 | 0.5156 | 0.5623 | 0.526 | 0.515 | 0.522 | 0.495
de los hogares

Ing. medio
por hogar de X 10 14 15 16 14 17 17 13 13 14 12 14 12
respecto al |

Ing. medio
por persona X 23 32 31 32 30 34 34 26 26 29 25 26 23
respecto al |

Fuente: ENIGH levantadas por el INEGI en los anos.

La economia mexicana sufrié una crisis profunda también nos muestra como es necesario juntar los
en 1994, y como podemos ver en el cuadro 5 en ingresos de 32 personas o 16 hogares del primer

105 1994 el decil X muestra que el 42.5% del ingreso  decil para igualar el ingreso de una persona o un
total estaba concentrado en este decil. Este cuadro  hogar del décimo decil.

Cuadro 5

Participacion porcentual en el ingreso total segun deciles de hogares ordenados por ingreso per capita.

Déciles 1984 1989 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2005 2006 2008 2010
| 1.6 1.4 1.4 1.3 1.4 1.2 1.2 1.5 1.5 1.4 1.6 1.5 1.5
I 2.8 2.5 2.5 2.3 2.5 2.2 2.3 2.5 2.7 2.6 2.8 25 2.9
I 3.6 3.4 3.3 3.2 3.4 3.2 3.2 3.5 3.7 3.6 3.7 3.6 4.0
\% 4.5 4.3 4.3 41 4.3 4.3 4.2 4.6 4.6 4.5 4.7 4.6 4.9
\ 5.8 5.4 5.3 5.2 5.4 5.4 5.4 5.6 5.7 5.6 5.7 5.7 6.0
\ 7.3 6.7 6.6 6.5 6.7 6.7 6.7 7.0 7.0 7.0 7.0 7.0 7.3
W 9.4 8.4 8.3 8.3 8.4 8.5 8.5 8.7 8.6 8.6 8.6 8.7 9.0
Vil 121 10.8 11.0 10.9 11.0 1.0 10.9 1.2 11.0 1.1 1.0 1.2 1.5
IX 16.8 15.4 15.9 16.7 16.7 16.0 16.7 16.0 16.8 16.7 16.7 16.8 15.9
X 36.1 41.7 41.6 42.5 41.2 41.3 41.9 39.3 39.3 39.9 39.3 39.1 37.0
Total 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: ENIGH levantadas por el INEGI en los afios conciderados.



Entre 1998 y 2000, los indicadores macroecondmi-
cos del pais presentaron un incremento como fue el
caso del PIB, una tasa de inflacion moderada. Po-
demos observar un alto valor para el indice de Gini
para el afo 2000 de 0.493. O analizando de otra
manera se requiere de 34 personas o 17 hogares
del primer decil para igualar el ingreso de una per-
sona o un hogar del décimo decil. Para los afios de
2002 y 2004, aunque hubo un cierto decrecimiento,
se tuvo una reactivacion pronta teniendo como re-
sultado en el indice de Gini de 0.465 a 0.469 para
los anos sefialados.

Entre 2006 a 2010 se presentd un nuevo incre-
mento del indice en 2008 pues este ano da inicio la
crisis alimentaria mundial, al igual que las grandes
afectaciones que tuvo el sector inmobiliario Norte
Americano.

Aunque la desigualdad no se puede asociar a cam-
bios estructurales como lo fue en los ochenta o no-
venta, esta se ha mantenido y las reducciones en
la desigualdad, asociadas a las crisis, provienen de
una caida en la parte del ingreso de los hogares del
décimo decil. De esta manera la reduccion del dé-
cimo decil ha propiciado incrementos del primero al
octavo deciles, y en caso del noveno decil ha tenido
una participacion relativamente estable en los anos
de crisis alrededor de 15.7 a 15.8%.

Ill. Analisis de las teorias que relacionan

la distribucion del ingreso

y el crecimiento econémico

La discusion en torno a la relacion entre desigual-
dad en la distribucién del ingreso y crecimiento
econdmico, tiene gran importancia con respecto al
modelo de Kuznets, y es el mismo autor mencio-
na que su aplicacion en sociedades diferentes a las

que el aplico el estudio (Estados Unidos, Inglaterray
Alemania), puede tener ciertos riesgos y establece:

“Existe peligro en las analogias simples;
en argumentar que dado que en el pasado
hubo una distribucion desigual del ingre-
so en Europa Occidental y ésta produjo
la acumulacion de ahorros y el financia-
miento de la formacion basica de capital,
mantener o acentuar las desigualdades
del ingreso existentes en los paises sub-
desarrollados es necesario para asegurar
el mismo resultado. ...Es peligroso argu-
mentar que en virtud de que probaron
ser favorables en el pasado los mercados
completamente libres, la falta de penali-
dades implicitas en los impuestos progre-
sivos y similares, son indispensables para
los paises ahora subdesarrollados. Bajo
las condiciones presentes los resultados
pueden ser totalmente opuestos: retiro
de los activos acumulados hacia canales
mas “seguros”, ya sea a través de la fuga
de capitales o bienes raices; y la incapa-
cidad de los gobiernos de servir como
agentes basicos del tipo de formacion de
capital indispensable para el crecimiento
econdémico (Kuznets, 1965: 289)".°

La visidon actual establece que los altos niveles de
desigualdad inhiben el crecimiento econémico, sin
embargo, la economia de cada pais debera esta-
blecer politicas conforme a su situacion, esto es,
® COLMEX, Cortés, Fernando. Pobreza, desigualdad en la distribucion
del ingreso y crecimiento econémico, 1992-2006. Los grandes problemas

de México. [en linea]. 2010 vol. V. [Fecha de consulta: 18 enero 2015].
Disponible en: <http://2010.colmex.mx/16tomos/V.pdf> Pag. 87.



paises con ingresos percapita muy bajos y niveles
relativamente bajos de iniquidad, sera mejor centrar
esfuerzos en el crecimiento; en el caso de paises
con ingreso medios altos y altos niveles de inequi-
dad, se deberan concentrar en politicas distributi-
vas, debido a que pequenos incrementos en el indi-
ce de desigualdad elevan de manera significativa el
nivel de pobreza.

En especial para el caso de México, un estudio ela-
borado Bourguignon (2004) presenta un ejercicio
con datos de pobreza alimentaria en México, aqui
se muestra que una reduccion de la desigualdad
equivalente a una décima de puntos del indice de
Gini reduciria la pobreza en 15 puntos porcentuales
en 10 anos; mientras que si el pais tuviera un cre-
cimiento del 3% anual tendrian que pasar 30 anos
para lograr este mismo resultado. Afade que pro-
bablemente el tiempo requerido para alcanzar una
incidencia de 5% de la pobreza alimentaria podria
ser menor a 10 afnos si se considera el efecto in-
directo de la reduccion de la desigualdad sobre la
pobreza mediante el crecimiento econémico.

Otros argumentos se basan en la liberalizacion co-
mercial que inicié desde mediados de los ochenta,
aunque México es un pais abundante en mano de
obra no calificada. La teoria plantea que distribucion
puede mejorar porque aumentara la demanda de
mano de obra. Sin embargo, la evidencia empirica
muestra que la apertura comercial esté ligada a la
desigualdad salarial. Explicada por que a la par de
que México liberd su comercio, también lo hicieron

paises como China e India con una abundancia de
trabajo no calificado y con menores costos para las
empresas.

Fernando Cortés considerando los trabajos de
otros autores establece que una problematica que
se ha mantenido en nuestro pais consiste en la des-
igual distribucion del poder, expresada en la riqueza
extrema y el control en el sector empresarial, ade-
mas de los ineficientes sindicatos heredados de la
época del corporativismo, que han constituido en
condicionantes de la desigualdad y han generado
grandes obstéaculos para el desarrollo de nuestro
pais, sin dejar de lado que las politicas y el funciona-
miento de estas instituciones estan disefadas para
que beneficie sus particulares intereses.

En 2012, 23.5 millones tuvo un ingreso tan bajo que
ni siquiera le hubiera permitido adquirir una canasta
alimentaria, aunque hubiera destinado todo el ingre-
SO que obtuvo. (Para agosto de 2012 el valor de
una canasta alimentaria fue de $1,125 pesos men-
sual por persona para zonas urbanas y de $800
pesos para zonas rurales). El cuadro 6 muestra el
porcentaje de la poblacion que se encuentra con
un ingreso menor a la linea de bienestar minimo, de
esto se establece que poco mas de la mitad de la
poblacion (60.6 millones) obtuvo un ingreso inferior
a 2,328 pesos mensuales en las zonas urbanas y
menor de 1,489 pesos en las rurales.



Cuadro 6
Porcentaje de personas con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo
segun grupos de poblacién seleccionados, México 2010-2012

Poblacion Poblacion Poblacion  Poblacion  Poblacion con  Poblacion Poblacion Poblacion Poblacion
nacional indigena rural menor de  discapacidad  femenina 65 afios  entre 18 afios  urbana
18 afos 0 mas y 64 afnos 109

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH, 2010 y 2012.

La insuficiencia de ingresos en el pais y los desafios
que enfrentan diversos grupos de poblacion en su
situacion econdmica dificulta superar las condicio-
nes de pobreza.

El cuadro 7 muestra los ingresos promedios por de-
cil asi como su distribucion entre los distintos deci-
les de la poblacion muestra que, en el ano 2010, la
diferencia entre el ICTPC del primer decil, es decir
$353 pesos y el décimo decil $12,551 fue de 35.6
veces, y para el afio de 2012 dicha diferencia dis-
minuy6 a 31.8 veces $387 pesos del primer decil
contra $12,326 pesos para el Gltimo decil.



Cuadro 7

Composicion del ingreso corriente total mensual per céapita,' segun fuente del decil de ingreso,? México 2010-2012

Fuentes de ingreso

Ingreso corriente monetario Ingreso corriente no monetario
Ingreso Total Renume- Otros Total
. . . Ingreso por Ingreso por . . .
corriente | ingreso raciones . ingresos . ingreso Pago en | Transferencias
. ; trabajo renta de la . Transferencias : . ]
total per | corriente por trabajo . . . provenientes corriente no = especie en especie
P X . independiente propiedad . .
capita monetario | subordinado del trabajo monetario
2010 353 335 104 61 2" 29 138 18 2 16
2012 387 365 107 78 2 37 141 22 5 18
I 2010 790 753 408 112 8 51 174 38 8 29
2012 829 789 410 126 9 59 185 40 15 26
Il 2010 1,119 1,067 647 153 12 57 198 52 16 35
2012 1,166 1,102 657 154 13 73 204 64 28 37
v 2010 1,445 1,377 930 166 17 69 194 69 21 48
2012 1,498 1,416 924 180 15 78 219 81 4 4
v 2010 1,800 1,703 1,165 206 29 80 223 97 34 63
2012 1,860 1,744 1,155 219 30 96 244 116 59 57
VI 2010 2,236 2,104 1,481 239 35 91 259 132 51 81
2012 2,282 1,138 1,479 270 33* 100 256 145 86 58
Vi 2010 2,731 2,570 1,855 295 48* 101 271 161 Ul 90
2012 2,827 2,636 1,860 217 47 119 333 191 111 79
m 2010 3,506 3,291 2,348 384 73 120 367 215 101 114
2012 3,632 3,369 2,382 357 91 119 420 263 165 98
X 2010 4,994 4,677 3,385 461 159 136 536 317 176 140
2012 5,098 4,710 3,372 449 158 141 590 389 262 127
X 2010 | 12,326 11,434 7,501 1,318 877 223 1,515 892 493 399
2012 3,152 2,949 2,010 302 157 9 384 203 89 114
Nacio- | 2010 3,152 2,949 2,010 302 157 96 384 203 89 114
nal 2012 3,190 2,970 1,985 343 128 104 41 220 126 94

Fuente: estimaciones de CONEVAL con base en el MCS-ENGH, 2010 y 2012.

'Se reporta el valor promedio de ingreso corriente total mensual por persona.

2A precio de agosto de 2012.

*El tamafo demuestra para el grupo de poblacién correspondiente no es suficiente, esto no permite generar estimaciones precisas, debido a que el valor
del coeficiente de variacion es mayor o igual a 0.15.

alimentaria. De aqui la necesidad de los programas
El cuadro 7 evidencia que los ingresos son bajos, sociales que permitan mejorar las condiciones de la
tal es el caso que no permiten adquirir una canasta  poblacion.



Oportunidades (ahora llamado Prospera) es el
principal programa de combate a la pobreza y este
otorga transferencias en dinero a una poblacién
objetivo bien definida. Para evaluar el impacto dis-
tributivo que tiene sobre los ingresos monetarios
del programa, es necesario hacer una separacion
del gasto total del programa, de la cantidad que

efectivamente es distribuida mediante transferen-
cias directas, ya sea becas, apoyo alimentario o for-
macion de patrimonio.

El cuadro 8 muestra segun datos de la ENIGH 2004
los porcentajes destinados del programa oportuni-
dades. En lo referente al primer decil el 36.38% de
los hogares es beneficiado con este programa.

Cuadro 8

Porcentajes de hogares beneficiados respecto al total de hogares en el pais por decil de ingreso (2004)

Deciles Procampo Oportunidades Becas de gobierno Donativos Proveniente
de otro pais
| 11.32 36.38 1.91 1.82 3.77
I 8.20 25.69 2.91 2.06 7.38
Il 5.65 18.59 2.33 1.40 7.15
v 3.64 14.16 3.78 1.92 4.69
\ 4.26 14.86 2.94 1.34 7.53
\% 3.44 8.39 2.02 1.43 7.72
Vii 4.14 8.79 1.92 2.38 6.86
Viii 2.22 4.35 2.71 1.70 5.84
IX 1.96 2.48 2.79 1.91 5.91
X 0.99 0.58 1.75 1.57 2.05
Total 4.60 13.48 2.51 1.76 5.89

Fuente: elaboracion propia a partir de ENIGH 2004.

Con respecto los datos que proporciona el cuadro 7
se puede apreciar que en general las transferencias
en caso del primer decil representan casi el 50% del
ingreso total que obtienen los hogares comprendi-
dos en este decil.
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IV. Conclusién

Después de que diera fin el periodo de desarrollo
estabilizador en donde se logré un crecimiento con
estabilidad de precios, nuestro pais no ha logrado
alcanzar nuevamente las tasas de crecimiento ne-
cesarias para el bienestar de la poblacion.

La desigualdad de la distribucion en el ingreso es
un problema, este tiene diversas causas dentro de
las que podemos mencionar: las imperfecciones del
mercado, la liberalizacion comercial, el poder con-
centrado en pocas manos, y el control en el sector
empresarial, ademas de los ineficientes sindicatos
heredados de la época del corporativismo.

Por otro lado, es importante entender la existencia
de activos econdémicos, requiere de la posibilidad de
usarlos, es decir, no basta que un pais posea una
poblaciéon educada para acceder a mayores ingre-
S0S, €S necesario que la economia proporcione las
oportunidades de empleo en que pueda ser apro-
vechada adecuadamente su mayor calificacion.

Es evidente que los recursos no son suficientes para
atender el gran rezago que presentan las familias
mexicanas en especial las pobres, sin embargo, la
incidencia de estas transferencias tiene un impacto
trascendente en la distribucion y sobre la reduccion
de la pobreza. Por otro lado, es importante conside-
rar que dichas politicas sociales aunque logran ami-
norar la pobreza no hay un diseno para erradicarla o
mejorar la distribucion del ingreso encaminandolas
o disefidndolas para generar fuentes de ingreso, es
decir que permitan “crear” y no solo “dar” como es
el diseno de las actuales.
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l. Introduccién

De acuerdo con registros de datos histéricos, en
1905 dos hechos relevantes tuvieron lugar: 1) Co-
rrado Gini defendid su tesis doctoral con el anali-
sis estadistico de los nacimientos por género en la
Universidad de Bolonia, ltalia y 2) Max Otto Lorenz,
un aflo después de haber sido galardonado con su
doctorado en Economia en la Universidad de Wis-
consin (EE.UU.), publicé un articulo sobre los méto-
dos de medicion de la concentracion del ingreso y
la riqueza, en la antigua serie de la revista de la Aso-
ciacion Americana de Estadistica, dos eventos, es-
trictamente independientes pero capaces de influir
en las ciencias sociales, principalmente en el estu-
dio de la economia, formal permanente. De hecho,
el papel de Lorenz ha influido en gran medida en un
mayor desarrollo en la teoria de la probabilidad, el
analisis econémico, mientras que el interés de Gini
de la desigualdad del ingreso comenzé con la critica
del parametro de la desigualdad del ingreso.

Estos dos elementos de andlisis, es decir, la curva
de Lorenz y la relacion de desigualdad de Gini, han
representado y siguen representando el punto de
partida basico para todos los interesados en la eco-
nomia del bienestar, economia laboral, economia
del desarrollo, estadisticas sociales y econdmicas,
la sociologia cuantitativa y ciencias politicas. Ade-
mas, son de uso frecuente y relevante en muchas
otras disciplinas cientificas (por ejemplo, la ingenie-
ria, la teoria de la probabilidad, andlisis ambienta-
les y ecologia) que una definicion de herramientas
“fundamentales cientificas” es correcta y adecuada.
Esta es la razdon por la cual se organizd una confe-
rencia cientifica internacional en la segunda quince-
na de mayo de 2005, en la Universidad de Siena,
con el fin de celebrar a estos dos cientificos sociales

eminentes, cien anos después de que tuvieron lugar
los eventos mencionados anteriormente.

En 1905, Max Lorenz propuso en una sencilla gra-
fica el resumen de lo que significa la desigualdad
de la rigueza en una poblacién finita de individuos.
Conocida posteriormente como la curva de Lorenz,
ésta ocupa en estos tiempos un lugar preeminente
en la discusion de la cuantificacion de la desigual-
dad. Las investigaciones posteriores han proporcio-
nado interpretaciones Utiles sobre lo que realmente
constituye la desigualdad. Por ejemplo, el concep-
to matematico conocido como mayorizacion llegd
algo mas tarde en la escena. Su estrecha relacion
con el orden propuesto por Lorenz en su papel pio-
nero, ha sido evidente desde hace muchos anos,
aunque es dificil determinar con precision cuando
este nexo se observd por primera vez. Sin embar-
go, el profundo conocimiento de la orden parcial de
mayorizacion desarrollado inicialmente por Hardy,
Littlewood y Polya (1929, 1934), se ha transforma-
do a la perfeccion para darnos un espectro de re-
sultados y puntos de vista Utiles sobre la “verdadera
naturaleza” de la curva de Lorenz y su ordenamien-
to de la desigualdad en distintas poblaciones y en
diferentes periodos.

Una importante contribuciéon a nuestra compren-
sién de la curva de Lorenz, y una razdn importante
para su aceptacion continua, y cada vez mayor en-
tre los economistas, fue encontrado en 1920 con la
discusion de Dalton sobre los criterios que podrian
ser posiblemente aceptados como caracteristicas
claramente deseables de cualquier medida de la
desigualdad y de cualquier método para la compa-
racion de la desigualdad entre las poblaciones. La
curva de Lorenz puede muy bien haber prosperado



sin la contribucion de Dalton, Hardy, Littlewood vy
Polya pero no podia dejar de florecer en la presen-
cia de dichas aportaciones tedricas. De hecho, pa-
rece que muy pocas personas cuestionan el hecho
de que curvas anidadas de Lorenz sefialan una dife-
rencia clara en la desigualdad. Lo que ha mantenido
el campo de la desigualdad del ingreso total en con-
troversia, sobre la cuestion de qué hacer cuando, o
cdmo interpretar situaciones en las que las curvas
de Lorenz se cruzan.

Todo se remonta a un breve articulo publicado por
Max Lorenz en la Publicacion de la Asociacion Ame-
ricana de Estadistica (que mas tarde seria conocido
como el Diario de la Sociedad Americana de Es-
tadistica) en junio 1905. El documento es de solo
nueve paginas. La idea central de este trabajo es la
presentacion de la discusion del espectro de medi-
das de desigualdad que se utilizaba en ese momen-
to. Reconoce el hecho de que el andlisis logaritmico
de distribucién del ingreso se ha popularizado (es-
pecialmente por parte de Pareto), pero él considera
curvas logaritmicas como tramposas. En las tres
ultimas paginas del documento que describe clara-
mente lo que se conoce como la curva de Lorenz,
en realidad soélo hay 35 lineas de texto y dos diagra-
mas dedicadas al tema. Lorenz comenzd con un
conjunto de datos que muestra, por una pequena
seleccion de los valores, la proporcion de la pobla-
cion total que ganan menos que el valor dado junto
con la proporcién de la rigueza total de la poblacion
resultante para esos individuos. El porcentaje de la
poblacion se representd graficamente frente al eje
y, Y la proporcién de la riqueza total se representd
frente al eje X, luego se unié a los puntos por una
curva suave, aungue no dio ninguna pista sobre
como se selecciond esta curva de interpolacion.

Por otra parte, Dalton (1920) propone cuatro prin-
Cipios, la importante para nuestros propodsitos es la
que dice que, si se toma una pequena cantidad de
riqueza de un individuo dentro de una poblacion y
se le otorga a personas relativamente pobres dentro
de la misma poblacioén, el resultado sera una dismi-
nucion de la desigualdad. En otras palabras: Robin
Hood, en la toma de los ricos para darselo a los po-
bres, en efecto reduce la desigualdad. En honor al
célebre héroe de Sherwood Forest, vamos a llamar
a este principio Robin Hood (el principio de Pigou-
Dalton) y la operacion como una transferencia de
Robin Hood.

Las primeras contribuciones de Giniy Lorenz dieron
forma al tema de andlisis de la distribucion del in-
greso (Gini 1912, Lorenz 1905); Sin embargo, en las
ultimas tres o cuatro décadas, las ideas de Gini-Lo-
renz han sido reinterpretadas en gran medida el uso
de los enfoques basados en el bienestar por prime-
ra vez por Atkinson (1970) y Kolm (1969), tenien-
do el ejemplo de los primeros trabajos por Dalton
(1920). Este enfoque asistencialista al andlisis de la
distribucion del ingreso, ha influido en el desarrollo
de la metodologia de investigacion y herramientas
de politicas practicas. Sin embargo, esta claro que
un enfoque asistencialista puede no ser necesario
o incluso deseable: algunos tienen dificultad con
cuestiones como el tipo de consenso social que
supuestamente sustenta una funcion de bienestar
social; otros pueden sentir que las declaraciones
coherentes se pueden hacer sobre las comparacio-
nes de desigualdad sin ninguna referencia al bien-
estar. Asi, enfoques alternativos al tema, han utili-
zado analogias con la teorfa de la informacién o en
una axiomatizacion explicita de la desigualdad que
no utiliza la funcion de bienestar social. Un trabajo



mas reciente ha tratado de reconsiderar la naturale-
za fundamental de la desigualdad de ingresos y de
examinar la significado de los conceptos particula-
res en andlisis distributivo que se encuentran fuera
del territorio familiar del analisis de bienestar social
y teoria de la informacion. Normalmente, estos se
centran en las diferencias de ingresos en lugar de
en los niveles de ingresos individuales.

El foco de la contribucion original de Gini en las di-
ferencias de ingresos es fundamental. Este enfoque
es ahora ampliamente reconocido no soélo en el
analisis de la privacion relativa y de la pobreza, sino
también en los enfoques recientes a la desigualdad
que han incorporado el concepto de queja sobre la
distribucion del ingreso. Del mismo modo, la contri-
bucion de Lorenz —tan estrechamente asociado en
la literatura con la obra de Gini—, es también funda-
mental para contribuciones recientes: una generali-
zacion de los rankings de las obras de Lorenz para
ambos ordenamientos de pobreza y ordenamientos
de queja. Los recientes avances en el andlisis de
la privacion relativa, la pobreza y la desigualdad,
muestran que estos problemas separados compar-
ten una estructura comun.

Como hemos visto, muchos de los mismos axiomas
se utilizan convencionalmente en la aproximacion a
la caracterizacion de las medidas para cada uno de
los tres problemas. Sin embargo, no son sdélo un
artefacto de la metodologia adoptada por aquellos
que han trabajado recientemente en la formalizacion
de estos conceptos. Se desprende de las contribu-
ciones originales en cada una de estas areas que
la privacion individual, di, la pobreza brecha gi indi-
vidual, y ki denuncia individual, son todos ejemplos
de las diferencias fundamentales de ingresos que
se encuentran en el corazdn de la forma de pensar

sobre estos temas: de hecho, en muchos, respeta
los indices que incorporan los conceptos de dife-
rencia de ingresos, se pueden obtener de otra con
pOCO Mas que un cambio en la notacion. Es legiti-
Mo para ver este cuerpo moderno del trabajo como
parte del legado intelectual de Giniy Lorenz.

Por otra parte, la medida de desigualdad econo-
mica mas comunmente utilizada es la distribucion
del ingreso percibido por las personas durante un
periodo determinado de tiempo. El ingreso que se
verifica, es el valor monetario del ingreso de mer-
cado mas las transferencias —que son los pagos
que el gobierno hace a las personas como parte
de alguna politica—. El ingreso de mercado esta
constituido por los salarios, 10s intereses, las rentas
y las utilidades que los factores de la produccion
obtienen en los distintos mercados antes del pago
del impuesto a las ganancias. A los fines de este
informe llamamos “ingreso personal” al ingreso per
cépita familiar. En otro sentido, la herramienta que
nos permite hacer esas comparaciones es la deno-
minada curva de Lorenz: el porcentaje acumulado
de ingreso personal se representa graficamente en
contra del porcentaje acumulado de las personas.
Los puntos sobre la curva de Lorenz corresponden
a las filas de la tabla. Silos ingresos se distribuyeran
de manera equitativa cada a10% de las personas
recibiria el 10% de ingreso total y la curva de Lorenz
se encontraria sobre la linea de igualdad.

El indice de Gini, es otro indicador de la desigual-
dad en la distribucion del ingreso. Toma valores
comprendidos entre Oy 1. El valor O corresponde al
caso de “igualdad absoluta de todos los ingresos”,
el valor 1 al caso extremo contrario, donde todas
las personas tienen ingreso 0 y una sola persona
se lleva el total del mismo. Se lo utiliza a veces para



comparar la distribucion del ingreso entre paises o
para mostrar como evoluciona la distribucion del in-
greso de un pais. Para su célculo, se toma en cuen-
ta al conjunto de la poblacion, lo que lo diferencia de
otros indicadores, como el cociente entre los deci-
les 10 y 1, que toman en cuenta la diferencia entre
los extremos de la distribucion.

La brecha de los ingresos es una medida de des-
igualdad que relaciona los extremos de la distribu-
cion. En el caso de las distribuciones decilicas es el
cociente entre el decil 10 y el decil 1. En este caso
la brecha del ingreso puede calcularse de dos for-
mas: a) Como promedio del decil 10 / promedio del
decil 1 ......... 30 : 1 b) Como: mediana del decil 10
/ mediana del decil 1
El calculo de estas medidas se realiza con facilidad;
sin embargo, hay que ser cuidadoso en su interpre-
tacion ya que en el caso del promedio (a) se trata
de una medida sensible a los valores atipicos ex-
tremos. En este sentido, el célculo con la mediana
(b) minimiza el impacto de dichos valores extremos.
La desigualdad es considerada por algunos como
una pequefa preocupacion social. Mientras la po-
breza sea minimizada, se dice, no deberian existir
objeciones a las ganancias sin limites de los més
ricos. En las manos de algunos, este argumento se
convierte en una defensa activa: que la concentra-
cién de la riqueza debe ser estimulada para generar
ahorro, inversion y crecimiento. Pero, el hecho de
que elevados niveles de desigualdad prevalezcan a
menudo en los paises mas pobres, expone la de-
bilidad de este argumento. De hecho, la evidencia
sugiere una relacion causal de dos vias entre la po-
breza y la desigualdad. Existen bases importantes
adicionales para preocuparse por la desigualdad.
El marco internacional de derechos humanos com-

promete a los gobiernos a promover la igualdad en
los derechos civiles y politicos y a tomar medidas
progresivas para lograrlo. Ademas, la nocion de
equidad es fundamental para la construccion de
Estados socialmente inclusivos en la realizacion de
una ciudadania sustantiva. Sin embargo, reducir la
desigualdad ha sido un tema marginal en la agenda
de reduccion de la pobreza de la comunidad inter-
nacional de desarrollo en afnos recientes. Ademas
del compromiso de eliminar disparidades de género
en la educacion primaria y secundaria, los ODM no
se abocan especificamente a las desigualdades a
pesar de la afirmacion de los principios de igualdad
que se encuentran en la Declaracion del Milenio.
De manera mas reciente, diversos informes han su-
brayado el valor intrinseco de la igualdad asi como
de su relevancia para lograr el crecimiento y reducir
la pobreza. La vision articulada en el Informe sobre
desarrollo mundial 2006 del Banco Mundial “enfa-
tiza la igualdad de oportunidades en oposicion a
los resultados, este argumento justifica resultados
desiguales si los procesos que los generaron son
‘limpios’ y aboga por intervenir sélo para proteger
a aquellos que cayeron por debajo de un umbral
absoluto de necesidad”. Esta vision deriva en una
débil agenda redistributiva que se aleja de cualquier
consideracion seria de la riqueza y la distribucion del
ingreso ahora, enfatizando en cambio la inversion
en oportunidades que podrian generar un futuro
mas equitativo.

Si bien una mayor igualdad a menudo es conside-
rada como algo que ocurre a costa del crecimien-
to, también existe la evidencia de que bajo ciertas
circunstancias y con los acuerdos institucionales
apropiados, una menor desigualdad puede contri-
buir a una mayor eficiencia econdmica. El desarrollo



de los paises escandinavos es ilustrativo. A través
de un proceso conocido como el mecanismo Meid-
ner-Rehn, el compromiso politico con resultados
econdmicos igualitarios limitd la competencia em-
presarial sobre la base de los costos salariales, que
en consecuencia eran mayores que los sus compe-
tidores internacionales.

Por tanto, las empresas fueron obligadas a elevar
la productividad laboral a fin de mantenerse com-
petitivas. Esta politica antecedié el progreso de la
region desde un nivel medio a la cUspide de las es-
calas salariales de Europa (y el mundo). Un efecto
similar ocurrid en Estados Unidos durante el New
Deal en los anos 30 y la era dorada del crecimiento
econdmico. Para la regién europea en su conjunto,
existe evidencia de que los paises con menor des-
igualdad tienen un mejor comportamiento del em-
pleo. En otras palabras, las empresas pueden ab-
sorber el cambio tecnoldgico a un ritmo mas rapido
en sociedades que sistematicamente reducen las
disparidades en las estructuras salariales, alentan-
do un incremento en la productividad y elevando los
ingresos per capita mas rapido que la media global.
A su vez, hay crecientes evidencias de la relacion
negativa entre altos niveles de desigualdad (a me-
nudo considerada como un coeficiente de Gini
mayor a 0. 4) y mejoras en el bienestar econdmico
y social. Los altos niveles de desigualdad en el in-
greso son disfuncionales para el desarrollo por una
serie de razones.

e £n primer lugar, elevados niveles de des-
igualdad dificultan la reduccion de la pobreza
a través del crecimiento. Con elevados nive-
les de desigualdad, el crecimiento tiende a
concentrarse en ciertos sectores y quienes no

estan vinculados a estos sectores son excluidos
de los beneficios. Asi, esta exclusion disminuye
el potencial de crecimiento, particularmente en
el contexto de la pobreza, al limitar la capacidad
de los pobres y de su contribucidon potencial
al crecimiento. Bajo estas circunstancias, una
gran proporcion de la fuerza laboral (la pobre)
tiene capacidades productivas limitadas por
razones que incluyen una inadecuada nutricion
y salud, bajos niveles de educacién o habilida-
des, falta de oportunidades de empleo o acce-
s0 limitado a activos productivos, como la tierra
y el crédito. Ademas, la exclusiéon econémica
de una proporcion significativa de la poblacion
contribuye a su exclusidén social y politica a
través de procesos de pérdida de poder y ca-
rencia de reconocimiento o representacion.

En segundo lugar, elevados niveles de desigual-
dad también pueden retrasar el crecimiento al
traducirse en una menor demanda agregada
efectiva en la economia. En sociedades altamen-
te desiguales, es mas probable que los pobres
queden atrapados en una economia de subsis-
tencia y que tengan un ingreso limitado para la
adquisicion de bienes manufacturados. Esto li-
mita el tamano del mercado interno y disminuye
el potencial de industrializacion que desempena
un papel importante en el crecimiento.

En tercer lugar, elevados niveles de desigual-
dad, tienen implicaciones para erigir Estados in-
cluyentes que tengan la capacidad de ejecutar
politicas econdmicas y sociales redistributivas y
progresivas. Los altos niveles de desigualdad
también podrian dahar la materializacion de los
derechos civiles, politicos, econdmicos y so-
ciales y el ejercicio sustantivo de la ciudadania.



La desigualdad a menudo es un factor que in-
crementa la criminalidad y el malestar social,
que son enemigos del crecimiento. En casos
extremos, especialmente donde la desigualdad
se manifiesta en términos étnicos, puede con-
ducir a la guerra y al fracaso del Estado (véase
el capitulo 3).

e F£n cuarto lugar, sin intervenciones politicas
deliberadas, elevados niveles de desigualdad
tienden a auto-perpetuarse. Llevan al desa-
rrollo de instituciones politicas y econdmicas
que trabajan para mantener los privilegios
politicos, sociales y econdmicos de la élite. En
sociedades altamente desiguales, los pobres
tienen muy poca influencia politica; ante la au-
sencia de una representacion significativa para
modificar las estructuras que subyacen en el
mantenimiento de las desigualdades, podrian
verse atrapadas en la pobreza de la que es
dificil escapar.

e AuUn en condiciones de rapido crecimiento, es
probable que la desigualdad se vea reforza-
da por la distribucion de las externalidades del
crecimiento. Por ejemplo, es mas probable que
los pobres reciban directamente la carga de la
degradacion ambiental que se deriva de una
rapida industrializacion. Sélo cuando los frutos
del crecimiento se distribuyen equitativamente
—sea directamente en la forma de ingresos o
socialmente a través del aprovisionamiento de
infraestructuras y otros bienes publicos el fac-
tor estadistico del incremento del PIB experi-
mentado supone una mejora en el conjunto de
las condiciones de vida y el bienestar.

El crecimiento global es importante para facilitar un

cambio estructural que reduzca la pobreza. Una
valoracion de los ingresos per cépita de las principa-
les regiones y paises de 1960 a 2006 ilustra la per-
sistencia de una brecha en el ingreso a nivel global y
como la mayor parte de las economias en desarro-
llo han registrado un escaso crecimiento econémico
sostenido y real, en términos de una mejora sus-
tancial del PIB per capita. Aunque la mayoria de los
paises en el mundo en desarrollo experimentaron
episodios de crecimiento durante este periodo, en
la mayor parte de los casos el crecimiento no ha
sido sostenido. Tampoco ha generado empleos
decentes. La brecha en ingreso (en términos del
PIB per capita) entre paises ricos y pobres no ha
disminuido. Asi, mientras el ingreso per cépita de
la region en desarrollo de mas rapido crecimiento
—Asia Oriental- se incrementd en mas de 10 veces
en este periodo (comparado con el incremento de
menos de tres veces en Estados Unidos), en 2006
el ingreso medio en Estados Unidos todavia era 15
veces superior al de Asia Oriental. Para otras regio-
nes en desarrollo, las diferencias en el ingreso per
cépita fueron incluso mayores y en algunos casos
estan aumentando.

Asi, el PIB per cépita en 1960 de paises que hoy se
encuentran en la zona euro fue 34 veces superior
al de Asia del Sur; hacia 2006, éste se habia in-
crementado ligeramente a 36 veces. Para el Africa
subsahariana, la brecha es cada vez mas cruda. En
1960, el ingreso per capita de los paises que hoy
figuran en la zona euro era 15 veces superior al del
Africa subsahariana; hacia 2006 la diferencia era de
38 veces.

Los paises varian ampliamente en la naturaleza
de la distribucion de sus ingresos. El coeficiente
de Gini —el mas usado comunmente para medir



la desigualdad en el ingreso oscila entre 0. 20 en
Eslovaquia y 0. 74 en Namibia—, en una escala don-
de O representa la igualdad perfecta y 1 representa
la desigualdad total. En general, la variacion en la
desigualdad del ingreso entre paises en desarrollo
es mucho mayor que entre los paises ricos. Los
paises cuyos ingresos per capita de 20 mil 0 mas
ddlares poseen coeficientes en el rango de 0.25-
0.45, mientras que la mayoria de paises de bajos
ingresos estan en un rango superior al 0.50, aproxi-
madamente, Por lo tanto la desigualdad elevada es
una caracteristica del subdesarrollo.

En muchos paises en desarrollo, las desigualdades
extremas son producidas por la altamente desigual
distribucién en la propiedad de la tierra. Un eleva-
do nivel de desigualdad como la que se registra en
muchos paises latinoamericanos, es dificil de trans-
formar sin una reforma agraria radical. De manera
analoga, la distribucion mas igualitaria de la tierra
crea una sdlida base para mantener bajos los ni-
veles de desigualdad en el proceso de desarrollo.
La estructura inicial de una economia ya sea basa-
da en industrias extractivas intensivas en capital o
en manufacturas intensivas en mano de obra, por
ejemplo, también afecta al nivel de desigualdad en
el ingreso que pueda darse, asi como también en la
determinacion de qué politicas de la distribucion del
ingreso pueden ser aplicadas.

La experiencia de desarrollo de la primera ola de Es-
tados de Asia Oriental demuestra que el aumento de
la desigualdad en las primeras etapas del desarrollo
no es inevitable. En el caso de la Republica de Corea
y la Provincia China de Taiwan, las radicales refor-
mas agrarias que precedieron a la industrializacion,
el uso de tecnologias intensivas en mano de obra
durante las primeras etapas de la industrializacion,

y las inversiones en capital humano que ayudaron a
equilibrar las oportunidades disponibles en entornos
urbanos y rurales y entre grupos de ingresos, fueron
factores importantes para evitar el crecimiento con
desigualdad. También se registraron elevados nive-
les de crecimiento sin aumento de la desigualdad
en Singapur y Hong Kong, China, ambas ciudades-
Estados donde la agricultura era insignificante pero
donde los gobiernos desarrollaron politicas sociales
basicas (particularmente de vivienda) para apoyar €l
proceso de crecimiento.

En las dUltimas dos décadas de liberalizacion
econdmica, ha sido mucho mas dificil para los
paises, lograr tasas de elevado crecimiento sin in-
crementos en la desigualdad. Estudios recientes
sefalan que la desigualdad se ha incrementado
en la mayoria de los paises del mundo. Un estu-
dio reciente, apunta que la desigualdad del ingreso
aumentd 30 veces en un muestreo de 49 paises
entre la década de los 90 y la primera del nuevo
siglo. Se mantuvo sin cambios en seis paises y sélo
se redujo en 13. Un resultado similar presenta un
estudio reciente de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT). Segun este analisis entre 1990 y
2000, “mas de dos terceras partes de 85 paises
para los que existe informacion, experimentaron un
incremento en la desigualdad del ingreso, medida a
partir del indice Gini”.

De los 20 paises mas avanzados de la muestra,
la desigualdad disminuyd solo en cuatro, mientras
que de los 21 paises en transicion, la desigualdad
se redujo soélo en tres. Entre los paises en desarrollo
estudiados, los patrones de cambio tienden a variar
por region. En Asia, la desigualdad decrecié en sdlo
dos de ocho paises. De manera significativa, India
y China figuran entre los paises que experimentaron



un incremento de la desigualdad. En América Lati-
na, la desigualdad disminuyd en seis de 15 paises
sobre los que existia informacion. Sélo en Oriente
Medio, el Norte de Africa y el Africa subsaharia-
na un mayor numero de paises experimentaron un
descenso en lugar de un aumento de la desigual-
dad. Sin embargo, aun cuando la desigualdad se
redujo en estas regiones, el nivel de desigualdad
resultante se mantuvo elevado (con un coeficiente
de Gini de mas de 0.40) en la mayor parte de los
paises estudiados.

Un patron general de aumento en la desigualdad en
los ingresos bajo la liberalizacion econdmica, refle-
jado en crecientes coeficientes de Gini, se apoya en
datos sobre otras dimensiones de la desigualdad. Un
indicador importante al respecto, es la distribucion
funcional del ingreso, es decir, la distribucion del
ingreso entre salarios (ingreso por el trabajo) y las
ganancias (ingreso del capital). Esto proporciona un
indicador general de como los salarios son apropia-
dos a la situacion de los asalariados respecto a la
de empleadores y otros que derivan sus ingresos
de la propiedad de capital, como equipos produc-
tivos y activos financieros. Normalmente, los paises
industrializados tienen sodlo un pequeno sector de
productores auténomos, y el grueso de los ingresos
totales deriva de los salarios o los beneficios. Asi la
proporcion de los salarios en el PIB esta estrecha-
mente relacionada con los cambios en la desigual-
dad del ingreso en su conjunto segun determina
una forma de medicién como el coeficiente de Gini.
Asi, un incremento en la proporcion de los salarios
en el PIB posiblemente significara una reduccion
en el conjunto de la desigualdad, puesto que los
asalariados tienden a estar en el punto mas bajo
de la distribucion del ingreso, mientras lo contrario

sucede con aquellos que derivan sus ingresos de
las ganancias. Un incremento en la proporcion de
los salarios también suele reflejar un mercado labo-
ral controlado y un fortalecimiento de la capacidad
de negociacion de los trabajadores.

En los paises en desarrollo, el cuadro es menos
obvio porque a menudo hay un gran sector infor-
mal formado por productores que recurren al auto-
empleo 0 proveedores de ServiCios cuyos escasos
ingresos les situan al final de la escala de ingresos.
Con todo, sus ingresos usualmente son registra-
dos en las estadisticas nacionales como beneficios
o rendimiento de los activos utilizados para reali-
zar actividades econdémicas de supervivencia. En
este contexto, no existe una interpretacion simple
de lo que significa un cambio en la proporcion de
los salarios en el PIB en términos de la desigualdad
en su conjunto. Por ejemplo, si un aumento en la
proporcion del ingreso no asalariado se debe sobre
todo a un incremento del ingreso medio del sector
informal, entonces, este seria un cambio deseable
desde un punto de vista distributivo. Sin embargo,
aun en paises con altos niveles de informalidad,
un analisis del cambio en las proporciones de los
salarios limitado unicamente al sector formal de la
economia, puede aportar informacion Util sobre las
tendencias de la desigualdad.

Un cambio en la proporcion de los salarios dentro
del sector formal puede ser interpretado de la mis-
ma manera que un cambio en la proporcion de los
salarios de las economias avanzadas. Por ejemplo,
un descenso en la proporcion del salario del sector
manufacturero de un pais en desarrollo nos dice
que la fortaleza para la negociacién por parte de
los trabajadores se esta debilitando, sea por un ex-
ceso en la oferta de mano de obra en relacion con



la demanda, el poder fortalecido de los patrones
debido a un aumento de opciones de salida como
resultado de la globalizacion, o la supresion de sin-
dicatos o de mecanismos de negociacion colectiva.
La experiencia de México y Brasil durante este
periodo también ilustra la relacion simple entre
desigualdad salarial en la industria y la tasa de
crecimiento econdmico. En tanto el crecimiento
econdmico sea lo suficientemente rapido como
para absorber el crecimiento natural de la fuerza
laboral, la desigualdad en las estructuras salariales
tiende a estabilizarse o a disminuir. Cuando el creci-
miento no llega a ese umbral, la desigualdad tiende
aincrementarse. Para los paises que estan en el se-
gundo caso, el combate de la desigualdad crecien-
te es, en gran medida, una manera de restablecer
el crecimiento interno estable y por tanto, absorber
la creciente fuerza laboral en empleos productivos.
Pero en la medida en que dichos paises se man-
tengan expuestos a impactos financieros externos,
una gobernabilidad financiera mas estable debe ser
también parte de la solucion.

La experiencia de México durante la crisis del peso
en 1995 demuestra la conexion entre las finanzas
externas y la desigualdad econémica de muchos
paises en desarrollo. Una posicion en la periferia
de la economia global implica relaciones comer-
ciales importantes con paises mucho mas ricos, y
por lo tanto una dualidad en la economia producti-
va domeéstica, entre los productores que venden al
mercado externo y aquellos que venden a consumi-
dores domésticos.

Los trabajadores del primer caso tienden a estar
mejor remunerados que los del segundo, simple-
mente porque las industrias con consumidores ri-
cos que reciben pagos en divisas fuertes pueden

permitirse pagar primas por el trabajo. Los primeros
se encuentran mejor protegidos ante una crisis mo-
netaria, cuando la crisis del peso golped a México
en 1995, los sectores exportadores lograron, en su
mayor parte, traducir sus ingresos en dolares a sa-
larios en pesos con la nueva tasa de cambio.

Los que producian para la economia doméstica
como el sector manufacturero y los proveedores
de servicios, no pudieron hacer eso y sus salarios
relativos cayeron de manera instantéanea cuando el
peso se colapsod. Adicionalmente, sus mercados se
deprimieron, puesto que los consumidores se vie-
ron obligados a pagar mas por la importacion de
productos (como el maiz) que soélo estaba disponi-
ble a un precio del peso dramaticamente elevado.
Hubo un marcado aumento de la desigualdad en
los salarios del sector manufacturero de México tras
la crisis del peso de 1995.

La distribucion del ingreso entre los hogares y la po-
breza de los mismos son dos problemas derivados
del crecimiento econémico que siguen llamando la
atencion tanto en el ambito politico como en el aca-
démico. En torno a este tema, por un lado, se han
desarrollado corrientes tedricas asi como posturas
de humanistas; por otro lado, también se han pro-
puesto metodologias concretas para medir la distri-
bucién del ingreso y la pobreza. Frente a estas ca-
racteristicas generales, se formula una interrogante
para el caso de los hogares en México, las cuales
se les dara respuesta en este documento.



Existe un interés continuo y creciente en la medicion
y la comprension de los niveles, las causas y el de-
sarrollo de la desigualdad del ingreso en los Ultimos
anos, principalmente después de la crisis de 2008.
Este periodo significd un cambio en la investigacion
previamente centrada en el crecimiento econdémico,
la identificacion de los determinantes del crecimien-
to econdmico y la convergencia del PIB per capita
entre los paises para el andlisis de la distribucion de
la renta, su evolucion en el tiempo y la identificacion
de los factores que determinan la distribucion de
los ingresos. Este cambio de enfoque, es especifi-
camente de las cuestiones de la convergencia o di-
vergencia de los ingresos per cépita a la igualacion
a largo plazo o la polarizaciéon de los ingresos en
todas las regiones y paises del mundo. Este cambio

no solo es un reflejo de los cambios tecnolégicos y
la capacidad humana elevada a crear crecimiento,
la riqueza y en el uso eficaz de los recursos, sino
también por la conciencia de la creciente disparidad
y la importancia de la redistribucion y la reduccion
de la pobreza. La creciente disparidad llama para el
andlisis de las posibles tendencias en la desigual-
dad del ingreso mundial. La desigualdad puede te-
ner muchas dimensiones. Los economistas estan
preocupados especificamente con la economia o
dimensién monetariamente medible, relacionadas
con los ingresos y el consumo individual o familiar.
Sin embargo, esto es sdlo un punto de vista y la
desigualdad puede estar vinculada a la desigualdad
en habilidades, educacion, oportunidades, felicidad,
salud, esperanza de vida, el bienestar, los activos y
la movilidad social. Este documento, en la revision
de la literatura, presta atencion a la relacion entre la
desigualdad de ingresos.



Il. Desigualdad en el ingreso “teorias”

Como sefiala Sen (2000), el utilitarismo ha sido
la teoria tradicional de la economia del bienestar.
Para los utilitaristas, el bienestar se asocia con la
maximizacion de la utilidad social y la utilidad social
resulta de la simple adicion de las utilidades indivi-
duales, independientemente de la forma en como
éstas se distribuyen entre los distintos miembros de
la sociedad. El supuesto implicito es que la utilidad
personal depende del ingreso. Por lo tanto, los utili-
taristas no pueden distinguir entre dos distribuciones
que tengan la misma utilidad total, las dos alternati-
vas seran consideradas equivalentes sin importar las
diferencias distributivas que impliquen. La economia
del bienestar considera que los resultados distributi-
VOS SON consecuencia en Ultima instancia de los ni-
veles de esfuerzo, que determinan la remuneracion
a los factores productivos, es decir, que no se con-
sidera que existan efectos de los factores fuera del
control o responsabilidad de los individuos.

Una de las limitaciones de este enfoque es que el
mismo conjunto de bienestares individuales puede
implicar diferentes arreglos sociales, oportunidades
y libertades. Por otro lado, en este enfoque, el bien-
estar individual se asocia tedricamente con place-
res, deseos u opciones que no se relacionan direc-
tamente con las privaciones, ya que los deseos y
expectativas, se ajustan a las circunstancias aunque
en la implementacion practica de estos conceptos
este problema se elude al centrarse en ingresos y
no en bienestar. La aplicacion de la economia del
bienestar se ha basado en el supuesto arbitrario de
que si dos personas tienen la misma funcion de de-
manda, deben obtener el mismo nivel de utilidad de
una canasta dada de bienes, y por ende, de un nivel
dado de ingresos.

Por su parte, las teorias libertarias de justicia social
conciben el bienestar asociado a la libertad y los de-
rechos. En la teoria puramente libertaria, ciertos de-
rechos se consideran restricciones no salvables que
deben necesariamente ser satisfechas, aun cuando
los resultados no sean buenos. En la formulacion de
Nozick (1971) los juicios no se basan en “mas o me-
nos” libertad o derechos, sino que son del tipo “ce-
ro-uno”, un derecho es violado o no lo es. Si algun
derecho es violado, hay una falla en la justicia. Los
derechos de las personas a su libertad no pueden
ser contrarrestados por los resultados, aunque los
mismos sean notoriamente malos. Por lo tanto, esta
version libertaria es insensible a las consecuencias
sociales del cumplimiento de estos requerimientos.
Hay un fundamento igualitarista en la base de este
enfoque tedrico, ya que las libertades de las dis-
tintas personas cuentan de la misma manera, pero
este fundamento es limitado ya que no va mas alla
de la libertad y los derechos. Este aspecto vuelve a
esta teoria, de acuerdo con Sen (2000) una teoria
inadecuada de justicia, a pesar de su utilidad al
sefalar la importancia social de la libertad.

La enfoque de Rawls (1971) sobre la justicia social
establece que los arreglos sociales deberian reflejar
las decisiones que se hubieran tomado al respecto
en un estado inicial en el que las personas no tuvie-
ran informaciéon sobre su suerte futura en la socie-
dad, no conocieran su clase social, ni su posicion
en la distribucion natural de activos y habilidades.
Es decir, que un arreglo social justo es el que sur-
ge independientemente de las condiciones iniciales
de los individuos. La idea subyacente es que la in-
justicia existe porque los arreglos basicos se hacen
demasiado tarde, cuando las personas ya conocen



sus posiciones relativas, su poder de negociacion,
sus habilidades y sus preferencias.

Rawls propone una teoria de justicia social basada
en dos principios. El primero indica que cada per-
sona tiene el mismo derecho a un conjunto de liber-
tades basicas iguales compatibles con un esquema
similar de libertades para todos. Es decir, que se
invoca también el principio de la libertad pero des-
de una perspectiva mas restringida que el enfoque
libertario, ya que los derechos a los que alude son
menos demandantes que los considerados por
éstos (en particular no se consideran los derechos
de propiedad, se refiere a libertades politicas y per-
sonales bésicas). Sin embargo estos derechos tie-
nen prioridad sobre otros aspectos sociales, como
ser la satisfaccion de necesidades elementales. Se
incluyen ademas, en un plano subordinado, recur-
S0s que incluyen bienes primarios que son medios
que les proporcionan a las personas la posibilidad
de conseguir sus objetivos.

En la posicidn inicial, las personas tienen preferen-
cias religiosas pero no conocen cuales son, pero
asumen que las tienen y que las libertades basicas
necesarias para su proteccion estan garantizadas
por el primer principio de justicia; el segundo princi-
pio invocado por Rawls establece que las desigual-
dades sociales y econdmicas, deben cumplir dos
condiciones: garantizar el mayor beneficio posible
para los miembros en peor situacion en la sociedad,
y estar relacionadas con posiciones abiertas a to-
dos en igualdad de oportunidades. El criterio maxi-
min es que la mejor politica redistributiva es la que
mejora la situacion de los mas perjudicados. Este
enfoque no es igualitarista, ya que los cambios dis-
tributivos que mejoran algo el bienestar de los mas
pobres y mucho el de los mas ricos serian deseables

de acuerdo con la vision rawlsiana, aun cuando la
desigualdad serfa finalmente mayor. Por otro lado,
la importancia dada a la mejora de la situacion de
los que estan peor, aunque sea muy pequefa, sin
que importen las pérdidas de los que estan mejor,
aungue sean muy grandes, refleja indiferencia fren-
te a la eficiencia. El enfoque de funcionamientos y
capacidades propuesto por Sen (1996) cambia el
centro de atencion del andlisis, estableciendo que el
nivel de vida de una persona puede ser visto como
un conjunto de funcionamientos, que tomados con-
juntamente constituyen su calidad de vida.

Estos funcionamientos incluyen elementos basicos
como estar vivo, bien alimentado, tener buena sa-
lud, tener libertad de movimientos, etc., y otros fun-
cionamientos mas complejos como el respeto por
si mismo y por los demas, y el formar parte de la
comunidad. Las capacidades de una persona estan
representadas por el conjunto de funcionamientos
entre los cuales la persona puede elegir. El conjunto
de capacidades representa la libertad de eleccion
que la persona tiene respecto a la vida que quiere
llevar. Este enfoque se centra en lo que las perso-
nas pueden ser o hacer, en lugar de centrarse en
Sus posesiones materiales, ingresos o utilidades. Se
trata de un avance fundamental en términos con-
ceptuales que sin embargo, encuentra fuertes res-
tricciones a la hora de su implementacion empirica.
La vision tradicional de la teoria econdémica al
analizar la distribuciéon del ingreso, se centrd en
la distribucion funcional del ingreso, es decir, la
distribucién del ingreso generado en una economia
entre los distintos factores productivos que partici-
pan de la actividad econdmica, tipicamente tierra,
trabajo y capital. David Ricardo planteaba como
el problema principal de la Economia Politica el



estudio de “como el producto...se divide entre las
tres clases dominantes de la comunidad, es decir
los propietarios de la tierra, los propietarios del ca-
pital y los trabajadores”. Los desarrollos posterio-
res de la economia neoclasica establecen que en
competencia perfecta cada factor productivo recibe
una remuneracion acorde a su contribucion margi-
nal a la produccién, y asi se determina la division
del ingreso entre salarios, beneficios o utilidades y
renta. Por otra parte, Atkinson (1996) establece que
esta forma de analizar la distribucidon de ingresos
no es satisfactoria en las economias actuales. El
autor sefnala seis aspectos que justifican el pasaje
del andlisis de la distribucion funcional o factorial del
ingreso a la distribucion personal.

1. Se han incrementado las desigualdades al
interior de cada una de estas clases. Asi por
egiemplo tenemos dentro de los asalariados a
profesionales universitarios con altas remunera-
cionesy a trabajadores no calificados con bajos
salarios, y en el resto de las categorias también
existe gran heterogeneidad de ingresos.

2. Existe otro importante factor productivo, que
no esta considerado en este analisis tradicio-
nal de la distribucién funcional del ingreso,
que es el capital humano. La gente invierte
en capacitacion, entrenamiento y formacion, y
esa inversion le permite aumentar su produc-
tividad. Al igual que el capital fisico, el capital
humano deberia ser considerado en la funcion
de produccioén. Este factor se relaciona direc-
tamente con lo expresado en el punto anterior,
ya que el capital humano es fundamental en la
explicacion de las mayores desigualdades entre
los asalariados.

En la actualidad las personas no se identifican
con una sola fuente de ingresos, sino que reci-
ben ingresos de multiples fuentes, por lo tanto
no se pueden desprender implicancias sobre
la distribucion personal del ingreso analizando
la distribucion funcional. Jenkins (2000) sefiala
que muchos trabajadores actuales son en rea-
lidad capitalistas, debido a su acumulacion de
capital humano. Por otro lado, la diversidad de
fuentes se asocia en parte con las diferentes
etapas en la vida de los individuos.

El modelo productivo tradicional no contempla
la existencia de instituciones como las corpo-
raciones, los intermediarios financieros o los
fondos de pensiones, que median entre la
produccion de la economia y los ingresos que
reciben las personas. Aunque las ganancias de
las corporaciones pertenecen a los accionistas
y los ingresos de los fondos de pensiones a los
inversores, en ciertos momentos los vinculos
pueden ser dificiles de seguir. Las corporacio-
nes pueden optar por no repartir todas las ga-
nancias sino reinvertir parte de las mismas. Los
fondos de pensiones son propietarios de acti-
vos financieros, y por lo tanto, reciben también
ingresos de sus inversiones y por otro lado la
naturaleza de su vinculo con los inversores es
intertemporal. También las familias actian en
este proceso, redistribuyendo los ingresos tota-
les que reciben entre sus miembros.

Los individuos vy las corporaciones reciben in-
gresos del exterior, ya sea por la posesion de
activos extranjeros, 0 ingresos de empresas
subsidiarias, etc.

Finalmente, los ingresos generados por la
produccion son modificados por la imposicion



de impuestos que financian el gasto publico,
incluyendo las transferencias que constituyen
una fuente adicional de ingresos personales.

Los puntos anteriormente sefalados, ilustran la
complejidad de los vinculos entre ingresos facto-
riales e ingresos personales. Esto indica que para
el andlisis de la distribuciéon de ingresos entre per-
sonas debe tomarse un marco diferente que el
propuesto por la teoria clasica. Sin embargo, el
analisis de la distribucién funcional del ingreso man-
tiene su interés no sdlo desde el punto de vista
macroecondmico, sino por su potencialidad para
realizar chequeos de consistencia con los analisis
personales, que resultan de suma importancia entre
otras cosas, para evaluar la calidad de las fuentes
de informacion.

Al abordar el estudio de la distribucion del in-
greso, es necesario tomar una serie de opciones
metodoldgicas. Ademas de la eleccion del instru-
mento descriptivo es necesaria la definicion de la
variable a considerar, la eleccion de la unidad de
analisis, y los ajustes por tamafo y composicion del
hogar. Con respecto a la variable a utilizar, lo que
verdaderamente deberia analizarse es el bienestar
de las personas. Este depende de muchas otras
consideraciones aparte del bienestar econémico,
pero las dificultades operativas para captarlas sue-
len conducir a la simplificacién de la asociacion en-
tre bienestar y condiciones econémicas. El bienes-
tar de las personas podria asociarse con su riqueza,
que es un concepto mas amplio que el ingreso, ya
que implica el total de activos de la personas. Sin
embargo este enfoque para el estudio de la desigual-
dad presenta numerosas dificultades, por un lado es
necesario valuar los activos, y ademas existen otros

activos menos tangibles que es dificil incluir en la
medicion.

Ejemplos de estos activos son los derechos jubi-
latorios o el capital humano. Otra posibilidad seria
restringir el andlisis al ingreso, pero no al ingreso
corriente sino al ingreso a lo largo de la vida. Sin
embargo, ademas de los problemas conceptuales
involucrados, este tipo de informacién no esta dis-
ponible. Otra discusion es la dimensién temporal del
andlisis. El periodo de andlisis influye en las medicio-
nes de desigualdad de ingresos. Asi, la recoleccion
de informacién con respecto a los ingresos del mes
anterior esta sujeta a menos errores que si se pide
informacion sobre un periodo mas largo y lejano en
el tiempo.

Por otro lado, cuanto menor sea el periodo de
analisis, mas afectado estara el mismo por los com-
ponentes transitorios del ingreso. La preferencia por
el andlisis del componente permanente del ingreso,
lleva a que algunos autores prefieran la utilizacion
del consumo en lugar del ingreso para realizar es-
tudios de desigualdad, en el entendido de que, de
acuerdo a la hipétesis de ingreso permanente, las
diferencias en los gastos de consumo de los indivi-
duos reflejan diferencias en el ingreso permanente
disponible del hogar méas que shocks transitorios al
ingreso. Sin embargo, el uso del consumo en lugar
del ingreso implica problemas conceptuales, princi-
palmente en lo relacionado con el tratamiento de los
bienes durables y la necesidad de imputar un valor
POr SUS SErvicios.

Otro aspecto relacionado con la dimensién tempo-
ral del analisis de la distribucion es la comparabili-
dad entre personas en diferentes etapas de su vida.
El ingreso de una persona joven y una anciana pue-
de ser totalmente diferente cuando se los compara



en un momento dado del tiempo, pero esa des-
igualdad es totalmente artificial si la persona joven
alcanzara el mismo nivel de ingreso que la persona
anciana al llegar a la misma edad. La practica mas
comun es utilizar como variable para la medicion de
la desigualdad el ingreso corriente, entendido como
la suma de todos los ingresos, los provenientes del
mercado de trabajo, los dividendos, utilidades, pen-
siones, jubilaciones, etc.

También suele imputarse, para el caso de los ho-
gares propietarios de la vivienda que habitan, la
renta estimada que recibirian si alquilaran esa vi-
vienda. La idea subyacente es que €l individuo es
propietario de una vivienda que brinda un servicio,
el servicios de vivienda, que puede ser valuado en
términos monetarios. Cuando se incluye dentro de
los ingresos de los hogares la estimacion del al-
quiler que percibirian por su vivienda para el caso
de los propietarios, se habla de ingreso con valor
locativo. Es necesario puntualizar que los estudios
de distribucion del ingreso se basan en informacion
proveniente de las encuestas de hogares, y por lo
tanto los ingresos que se estan considerando pue-
den tener problemas de declaracion. Para el caso
uruguayo, Mendive y Fuentes (1996) estiman que la
sub-declaracion en la Encuesta Continua de Hoga-
res es de 11%, y se concentra en las categorias de
trabajadores por cuenta propia y patrones.

Los estudios de distribucion del ingreso, pueden
tomar como unidad de andlisis las personas o los
hogares. Si se eligen las personas, se les debe asig-
nar una parte del ingreso total del hogar del cual se
apropian. Generalmente se asume que el ingreso
total del hogar se reparte en forma equitativa entre
sus miembros, es decir, se asigna a cada persona
el valor del ingreso per capita del hogar.

Cuando se trabaja con hogares, es necesario con-
siderar las diferencias en el tamano y composicion
de los mismos. La utilizaciéon del ingreso per cépita
del hogar para medir el nivel de vida de los hogares
implica una homogeneizacion de los requerimientos
de los distintos miembros del hogar, sin distinguir
sexo y edad. Pueden distinguirse dos factores que
hacen necesaria la utilizacion de escalas de equiva-
lencia para obtener el ingreso por adulto equivalente
(en lugar de per céapita): la existencia de economias
de escala en el consumo, particularmente en algu-
nos rubros como vivienda, y las diferencias en el
nivel y composicion del gasto de los hogares de
acuerdo a la edad de sus componentes. Una escala
de equivalencia ampliamente utilizada en los paises
europeos es la propuesta por la OCDE, que ponde-
ra al primer adulto del hogar con uno, al resto de los
adultos con 0.7 y a los menores de catorce anos

con 0.4. Para el caso uruguayo se han realizado es-

timaciones de escalas de equivalencia en Vigorito
(1996) y Peri (2000). Con respecto a los instrumen-
tos descriptivos para el andlisis de la distribucion del
ingreso, Cowell (1995) establece que los métodos
existentes para el estudio de la distribucion del in-
greso pueden agruparse en tres: los instrumentos
graficos, los indices y los rankings.

Los instrumentos graficos son instructivos para pre-
sentar informacion sobre una distribucion de ingre-
sos. La forma mas conocida y sencilla de estimar
una distribucion de ingresos son los histogramas.
Estos se construyen ordenando a la poblacion
segun sus ingresos de menor a mayor. Ese rango
de ingresos se divide en un nimero fijo de interva-
los de igual amplitud. Estos intervalos de ingresos
se representan en el eje de las ordenadas, mientras
que en el eje de las abscisas se representan sus



frecuencias relativas. El histograma refleja enton-
ces la distribucion del ingreso como una serie de
rectangulos con una base que equivale al intervalo
de ingresos y una altura que representa su frecuen-
cia relativa.

Este tipo de instrumento presenta algunos proble-
mas: por un lado, muestra discontinuidades en los
puntos correspondientes a los extremos de cada
intervalo. Ademas, la forma final del histograma es
altamente sensible a la amplitud del intervalo elegida,
que es arbitraria. A mayor amplitud del intervalo, se
pierde detalle sobre la distribucion, pero por otro lado
si los intervalos son demasiado pequenos, se corre €l
riesgo de obtener informacion confusa, con un gran
numero de barras con muchas irregularidades.

Otra limitacion es que la amplitud del intervalo resul-
ta independiente del nimero de casos. Una mejor
forma de presentar la informacion es elegir interva-
los mas estrechos en las partes mas densas de la
distribucién e intervalos mas anchos en las partes
donde la cantidad de casos es menor, como las
colas de la distribucion. La representacion final del
histograma también es sensible al punto escogido
como inicial para dibujar las barras. Estos proble-
mas condujeron a la utilizacion de otros métodos
para la estimacion de distribuciones de ingresos. En
particular, la utilizacion del método de estimacion
kernel ha comenzado a ser ampliamente difundida
en los trabajos empiricos. La idea es que partiendo
de una ordenacion de todos los ingresos observa-
dos de mayor a menor, para estimar cudl es la den-
sidad de las observaciones para un cierto nivel de
ingresos, se superpone una ventana en los datos,
y se agrega la informacion dentro de esa ventana.
Luego esa ventana se desliza para estimar la den-
sidad en un nuevo punto. Si por ejemplo queremos

estimar la densidad en un punto $x (representado
por el circulo en el siguiente dibujo), imaginamos
que superponemos una ventana de amplitud 2h
sobre esa observacion (representada por un circulo
en la figura), de forma que los limites de la ventana
estan en x- hy x+h.

La forma mas simple de agregar la informacion den-
tro de la ventana es simplemente contar la cantidad
de observaciones que caen en la ventana (en este
caso seis). De esta forma el método es similar al
histograma. Una forma mas exacta de agregar la
informacion es darle diferentes pesos a cada una de
esas observaciones dentro de la ventana, estable-
ciendo ponderaciones decrecientes a medida que
las observaciones se alejan del punto central de la
ventana. Este es el método de estimacion kernel, la
palabra kernel refiere a la regla utilizada para asig-
nar ponderaciones dentro de la ventana. La ventana
elegida puede tener una amplitud fija o variable.

En el caso en que se €elija una ventana con amplitud
fija, también se debe escoger un método para fijar el
tamano optimo de esa ventana. Sin embargo, como
se mencioné anteriormente, la estimacion es mas
exacta cuando se utilizan ventanas de mayor ampli-
tud en las partes méas densas de la distribucion y de
menor amplitud cuando las observaciones son es-
casas. Esto puede hacerse a través de la utilizacion
de ventanas de amplitud variable o ventanas adap-
tativas, cuya amplitud se define en funcion de la
cantidad de observaciones proximas al punto para
el que se esta realizando la estimacion.

Otro instrumento gréfico ampliamente utilizado son
las curvas de Lorenz. Las mismas se construyen a
partir del ordenamiento de la poblacion de acuerdo
con sus ingresos, desde las de menores ingresos
a las de mayores ingresos. Se dibuja un cuadrado,



en el cual en el gje de las abscisas se considera €l
porcentaje acumulado de poblacién, y en el de las
ordenadas el correspondiente porcentaje acumula-
do de ingresos. Si la distribucion del ingreso en la
sociedad es totalmente igualitaria, el 1% mas pobre
de la poblacion recibe el 1% del ingreso, el 5% de
la poblacion recibe el 5% del ingreso, y asi suce-
sivamente, por lo que la curva de Lorenz seria en
realidad la diagonal del cuadrado dibujado.

Esa linea de 45 grados equivale a la situacion de
equidistribucion. Cuanto mayor sea la desigualdad
de ingresos, mas alejada estara la curva de Lorenz
de esta linea. En el caso hipotético de mayor des-
igualdad posible, en el cual nadie tendria ingresos
excepto una persona que concentraria todo el in-
greso, la curva de Lorenz coincide con el eje de las
abscisas y el lado derecho del cuadrado dibujado.
Este método grafico permite ordenar dos distribu-
ciones, ya que si tenemos dos curvas de Lorenz
que no se cruzan, la curva situada mas abajo es la
que presenta mayores niveles de desigualdad. Sue-
le decirse en este caso, que la curva que representa
menores niveles de desigualdad, es decir la que se
sitla por arriba, es dominante en el sentido de Lo-
renz. En muchos casos el criterio de dominancia en
el sentido de Lorenz no puede utilizarse ya que las
curvas se intersectan.

Ill. Los indices de desigualdad

La medicion de la desigualdad a través de indices
ha tenido grandes desarrollos metodoldgicos. En
general, los indices habitualmente utilizados para el
andlisis de la desigualdad cumplen un conjunto de
axiomas considerados deseables para una medida
de desigualdad. Los principios 0 axiomas funda-
mentales consisten en:

e Principio de las transferencias de Pigou-Dalton,
que requiere que la medida de desigualdad se
incremente si hay una transferencia de una per-
sona mas pobre a otra mas rica. Una transfe-
rencia de una persona rica a otra mas pobre
deberia hacer caer el valor del indice de des-
igualdad. Cowell (1995) califica a este principio
como el principio débil de las transferencias, ya
que todo lo que requiere es que la desigualdad
se incremente si hay una transferencia de una
persona mas pobre a otra mas rica, pero no
establece en cuanto debe incrementarse;

* Independencia de escala: la medida de des-
igualdad debe ser invariante a transformaciones
uniformes proporcionales en la distribucion de
ingresos. Si el ingreso de todos los individuos
cambia en la misma proporcion, la medida de
desigualdad no deberia cambiar;

* Principio de poblacion. La medida de desigual-
dad de ingresos debe ser independiente del
tamano de la poblacion considerada;

e Descomposicion: La desigualdad global debe
relacionarse consistentemente con la de los di-
ferentes grupos de la distribucion;

e Un indicador basico de desigualdad es el
coeficiente de variacion que se define como
el cociente entre el desvio estandar de una
distribucion y su valor medio.

A pesar de que la varianza es una medida de
dispersion, ya que cuanto mas dispersa es la mues-
tra mayores son los desvios con respecto a la me-
dia y por lo tanto mayor el valor de la varianza, suele
tomarse el coeficiente de variacion como medida
de desigualdad. La razén es que una medida de
desigualdad debe ser una medida relativa y que



permita la comparacion entre diferentes momentos
0 paises, y esto se logra al hacer el cociente con la
media. La principal critica a esta medida es que el
desvio estandar y la media captan solamente dos
aspectos de la distribucion de ingresos y que es
mas sensible a los cambios en la cola superior de la
distribucion que a los de la cola media o baja.

Otra medida basica de desigualdad es la varianza
de los logaritmos de ingresos. Como se menciond
antes, tanto la varianza como el desvio estandar del
ingreso son medidas de dispersion de la distribucion
pero no son buenas medias de desigualdad, ya que
ambas aumentan cuando aumenta la media de la
distribucion. Otra forma de corregir este problema
(ademas del coeficiente de variacion que ya fue pre-
sentado) es considerar el logaritmo del ingreso en
lugar del ingreso, ya que esta medida si cumple el
principio de independencia de escala y calcular en-
tonces la varianza del logaritmo del ingreso.

Sin embargo esta medida no cumple el principio de
las transferencias. La razén es que los cambios en
el logaritmo del ingreso dependen de los cambios
porcentuales en el ingreso. Si hay una transferencia
de ingresos de una persona muy rica a otra menos
rica, el monto de esa transferencia representa una
variacion porcentual mayor para la persona mas po-
bre de las dos; la caida en la varianza del logaritmo
por la pérdida de ingresos de la persona mas rica,
es menor que el aumento en la varianza del logarti-
mo por el aumento del ingreso del menos rico y por
lo tanto, la medida de desigualdad aumentara. Fi-
nalmente, también por depender de las variaciones
porcentuales de ingreso, esta medida es mas sen-
sible a las variaciones de ingresos en la cola inferior
de la distribucion.

Un indice de desigualdad muy difundido es el de

Gini, que puede visualizarse a partir de la curva
de Lorenz. El valor de este indice equivale al co-
ciente del area entre la curva de Lorenz y la linea
de equidistribucion, area que denominaremos
A, y el triangulo inferior formado por la linea de
equidistribucion, es decir la suma del area Ay el area
restante, que llamaremos H. La suma de A+H, que
llamaremos Z, y equivale a 0.5. El valor del indice
varia entre cero y uno, y su interpretacion es que,
dada una cierta distribucion del ingreso, el indice
indica qué proporcion del ingreso permite alcanzar
el mismo nivel de bienestar social pero con total
igualdad, o interpretado de otra forma, en cuanto
aumentaria el bienestar social si la distribucion fue-
ra igualitaria. Su principal ventaja es que supera las
ambigledades planteadas por la curva de Lorenz
cuando existen cruces, ya que la eleccion de de-
termina si la preocupacion se centrara en la des-
igualdad en la parte alta o baja de la distribucion. Sin
embargo, la determinacion del valor del parametro
de aversiodn a la desigualdad para una sociedad es
extremadamente dificil. Por otro lado, hay una cierta
inconsistencia en la formulacion del indice, ya que
por detras de su formulacion existe una funcion de
bienestar social con ciertas propiedades. Pero esa
funcion de bienestar social implica que el bienestar
social es la suma de los niveles de bienestar indivi-
duales, y que la utilidad individual depende del in-
greso individual, por lo que la sociedad no estaria
preocupada por la distribucion del ingreso y el
parametro no tendria demasiado sentido.

Cowell (1995) establece que cualquier medida de
desigualdad que satisface simultaneamente el prin-
cipio de transferencias, la independencia de esca-
la y del tamafno de la poblacion y la posibilidad de
descomposicion, puede expresarse en la forma de



una familia de indices, los Indices de Entropia Gene-
ralizados. La familia de indices de entropia cumple
con la propiedad de descomposicion, es decir, qué
valor total de la desigualdad puede descomponerse
en la suma de la desigualdad entre grupos de la
poblacién y la desigualdad al interior de los grupos.
El componente de desigualdad entre grupos se cal-
cula suponiendo que todas las personas dentro de
un grupo reciben el ingreso medio de ese grupo.

El componente de la desigualdad dentro de los gru-
pos, es un promedio ponderado de la desigualdad
en cada grupo. En el caso del GE(0) el ponderador
es el peso del grupo en el total de la poblacion, y en
el caso de GE(1) es el peso del ingreso del grupo en
el ingreso total. En ambos casos estos ponderado-
res presentan la ventaja suman uno (o que no su-
cede para otros valores del parametro). La desigual-
dad entre grupos refleja qué parte de la desigualdad
total es explicada por la variable que se utilizd para
la construccion de los grupos, por lo tanto cuanto
mayor es la proporcion de la desigualdad entre gru-
pos en relacion a la desigualdad total, mayor es el
poder explicativo de la variable escogida para definir
los grupos.



La desigualdad de los ingresos en México

Tabla 1
Desigualdad del ingreso por estado (1998-2010)

Entidad Desigualdad promedio por la relacién: Incremento% anual de la relacion:
p90/p10 (1998-2010) p90/p10 (1998-2010)
Guanajuato 9.51 -0.06
San Luis Potosf 8.99 -0.28
Oaxaca 8.92 0.39
Hidalgo 8.51 -0.23
Veracruz 8.30 -0.12
Campeche 8.22 -0.40
Querétaro 8.21 -0.03
Guerrero 8.16 -0.02
Chiapas 8.16 -0.43
Puebla 8.01 0.10
Sinaloa 7.87 0.1
Tamaulipas 7.74 -0.46
Distrito Federal 7.60 0.00
136 Durango 7.36 -0.34
Nayarit 7.33 0.34
Colima 7.28 -0.30
Morelos 7.20 -0.15
Jalisco 7.19 -0.30
Tabasco 713 2.00
Quintana Roo 7.09 0.45
Sonora 7.08 -0.01
Michoacén 7.04 -0.24
Nuevo Leodn 6.94 -0.01
Zacatecas 6.91 -0.09
Aguascalientes 6.91 -0.26
Yucatan 6.86 0.06
Edomex 6.71 -0.19
Chihuahua 6.66 -0.02
Baja California 6.45 0.06
Coahuila 6.29 0.13
Tlaxcala 5.81 0.18
Baja California Sur 5.52 0.03
Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH




Tabla 2
Ratios per centiles y coeficiente de Gini (2000-2010)

Ratios p90/p10 p90/p50 p10/p50 p75/p25 p75/p50 p25/p50
1992 9.38 3.25 0.35 3.07 1.79 0.58 0.51
1994 9.13 3.28 0.36 3.06 1.78 0.58 0.50
1996 8.06 3.02 0.37 2.92 1.73 0.59 0.48
1998 9.35 3.15 0.34 3.15 1.77 0.56 0.50
2000 9.76 3.39 0.35 3.14 1.79 0.57 0.51
2002 8.77 3.08 0.35 3.00 1.76 0.59 0.48
2004 8.39 3.05 0.36 2.94 1.76 0.60 0.48
2006 7.74 2.91 0.38 2.85 1.71 0.60 0.47
2008 8.39 3.02 0.36 2.99 1.77 0.59 0.48
2010 7.87 2.88 0.37 2.91 1.71 0.59 0.45

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH.

En la Tabla 2 puede observarse los distintos ratios
de diferentes percentiles . Por ejemplo, en el afo
2000 el ratio del percentil 90 y el percentil10 era de
9.761, esto significa que un hogar rico ganaba 9.8
veces mas de lo que ganaba un hogar pobre, 18
anos después esta relacion era de 7.87. El coefi-
ciente de GINI es una de las formas clasicas de
sefalar el grado de desigualdad de la distribucion
del ingreso dentro de una sociedad. La forma de
entender este coeficiente es a través de los valo-
res que adquiere, si el valor esta cercano a cero la
desigualdad es minima, es decir, cada integrante de
una sociedad recibe el mismo ingreso, por otra par-
te si el valor es cercano a uno significa que un solo
miembro de la sociedad obtuviera todo el ingreso y
los demas nada.

Para el caso de la sociedad mexicana, se observa
que su valor ha pasado de 0.509 a 0.45, lo cual
quiere decir que la sociedad mexicana, de acuerdo
a este coeficiente, es poco menos desigual de o
que era en el ano 2000. Sin embargo, esto puede
ser explicado no porque los hogares pobres reci-
bieran un mayor ingreso, sino que los hogares ricos
dejaron de ser poco menos ricos. Por lo tanto, este
coeficiente resulta un tanto engafoso como para
afirmar que existe una menor desigualdad derivado
de alguna politica publica que combata la desigual-
dad como podria esperarse; de acuerdo a la Tabla
2, los ratios p90/p10, p90/50 confirman la asevera-
cién hecha anteriormente.
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Tabla 2

indices de pobreza y desigualdad en M“xico (2000, 2004, 2008, 2010)

2000 2002 2004 2006 2008 2010
La linea de la pobreza $5,664 $6,575 $7.410 $8,899 $9,298 $9,175
esta fijada en 1/2 del
valor de la mediana del
ingreso monetario
HEADCOUNT RATIO % 22.4 21.2 21.0 20.5 22.0 2.1
AGGREGATE POVERTY $11,610,000,000 $14,060,000,000 $16,450,000,000 $19,400,000,000 $22,360,000,000 $24,500,000,00
GAP
Proverty gap ratio % 8.7 8.7 8.7 8.2 9.0 9.2
Income gap ratio % 38.6 411 413 40.0 40.9 416
Index FG (5.0)*100 12.9 12.8 12.6 12.1 13.2 13.2
Index FGT (5.0)*100 2.0 18 2.1 18 18 2.3
Sen index *100 1241 1.8 119 1.3 122 126
Thon index *100 16.1 16.2 16.2 154 16.7 1741
Taksr/ama index *100 8.2 8.2 8.3 78 85 8.7

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENIGH

Uno de los principales indices es el Headcount ratio
% y sefala el total de hogares pobres que se en-
cuentran por debajo del umbral en relacion al total
de hogares. Cabe sefialar que este indice no mues-
tra la intensidad de la pobreza y la desigualdad
de los hogares que estan por debajo del umbral;
en otras palabras, no se puede saber si hay mas
desigualdad entre los hogares pobres 0 no y si son
cada vez mas pobres.

El otro indice es el Aggregate poverty gap y muestra
el monto de dinero que seria necesario para lograr
que los hogares que caen por debajo de la linea
de pobreza alcancen el umbral o que salgan de la
pobreza. El siguiente es el Income gap ratio %, este
ratio no es mas que la relacion del monto necesario

para que los hogares pobres alcancen la linea de
pobreza entre el ingreso que resultaria si los hoga-
res pobres tuvieran un ingreso igual al de la linea de
pobreza.

El siguiente es el indice Poverty gap ratio %, y es
muy parecido al anterior sélo que ahora considera
a todos los hogares de la muestra como si tuvieran
un ingreso igual al del umbral. Cabe recordar que
existen otros indices que muestran mas de cerca la
pobreza que sufren los hogares que estan por de-
bajo del umbral establecido, tal como la extension y
la desigualdad. Uno de ellos es FGT, el cual toma en
cuenta la extension, la intensidad y la desigualdad,
siempre y cuando se consideré a los hogares que
estan mas alejados del umbral fijado.



Otro de los mas importantes es el de SEN el cual
toma en cuenta la desigualdad de los hogares que
estan por debajo del umbral sefalado. Otro de ellos
es el Thon ya que toma en cuenta la desigualdad
del total de hogares. De acuerdo a lo anterior, se
puede identificar el umbral de la pobreza para el ano
2000, 2004 y 2008. Para el primer ano es de 5,664,
para el segundo de 7,410 y para el aho 2008 de
9,656 pesos, aproximadamente.

El porcentaje de hogares que caen por debajo son
22.4, 21.0 y 21.8 por ciento, lo que significa que
en el afo 2000 habia un total de 5.3 millones de
hogares pobres (22.0 millones de personas) y 5.8
millones en el ano 2008 (23.2 millones de perso-
nas), aproximadamente. El indice de Poverty Gap
muestra el monto de dinero necesario para que los
hogares pobres alcancen por o menos el umbral
fijado, puede verse que en el afio 2000 el monto ne-
cesario era 11.61 mil millones de pesos y en 2008
un monto aproximado de 22.42 mil millones de pe-
S0s, algo verdaderamente significativo.

Lo anterior puede deberse a que al aumentar el
umbral, también haya aumentado la brecha entre
el umbral y el ingreso monetario de los hogares po-
bres y por consecuencia mayor el monto necesa-
rio. Los indices Poverty Gap ratio e Income Poverty
Gap muestran mas o0 menos la misma evolucion en
los ocho afos transcurridos. El primer indice sefala
el porcentaje que representa el monto de dinero ne-
cesario entre aquel que seria si todos los hogares,
tanto pobres como no pobres, tuvieran un ingreso
igual al del umbral; en el afio 2000 este monto re-
presentaba 8.7% y en el ano 2008 de 8.7%, res-
pectivamente.

El segundo muestra una razén parecida al anterior,
s6lo que ahora entre aquél que resultaria si todos

los hogares pobres registraran un ingreso igual al
del umbral, este ratio era de 38.6 y 39.8 por ciento,
respectivamente. El indice FGT muestra que a me-
dida que los hogares no pobres tienen una mayor
aversion a la pobreza o estan mas consientes de la
profundidad y extension de ella, el monto de dine-
ro necesario seria cada vez menor ya que estarfan
dispuestos a transferir mas recursos destinados al
combate de la pobreza y tal parece que esta situa-
cién mejord en el afio 2008.

IV. Conclusiones

En los noventa, la vision de que las altas tasas de
crecimiento eran suficientes para aliviar la pobreza
gand terreno entre algunos en la comunidad inter-
nacional abocada al desarrollo, especialmente, si
no se hacian cambios en la distribucion del ingreso.
Un documento del Banco Mundial altamente publi-
citado argumentaba que el crecimiento era bueno
para los pobres y que los paises que aplicaban las
politicas del consenso de Washington disfrutaban
de un crecimiento mas rapido en el ingreso medio.
Este argumento implica que los gobiernos no ne-
cesitan desarrollar de manera intencionada politicas
de crecimiento a favor de los pobres y que lo que
mas importa es el nivel de ingreso de los pobres,
antes que la igualdad. Sin embargo, hay un crecien-
te conjunto de evidencias que sugiere que:

* no existe compensacion entre igualdad y cre-
cimiento;

® una desigual distribucion del ingreso no es in-
mutable y puede verse afectada por politicas
econdmicas y sociales;

e |aigualdad puede hacer que el crecimiento sea
mas inclusivo y favorable a los pobres;



¢ laigualdad también puede operar como un im-
portante agente para el crecimiente econémico.

El reconocimiento de que la igualdad y el crecimien-
to se pueden reforzar mutuamente, deja abierta la
pregunta acerca de las politicas econémicas y so-
ciales necesarias para producir tal resultado. Si bien
la investigacion actual no acepta la vision simplista
de compensaciones entre igualdad y crecimiento,
no sugiere que el circulo virtual del crecimiento vy
la igualdad es automatico. La posibilidad de un im-
pacto negativo de uno sobre otro sugiere la nece-
sidad de opciones y disenos politicos deliberados
para asegurar que la igualdad tenga un impacto po-
sitivo en el crecimiento y viceversa.
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