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‘AnalisispS ggiocultural -

DEBILES POLITICAS
SOCIALES FRENTE

A LA DESIGUALDAD
Y LA POBREZA EN MEXICO

= Enrique Valencia Lomeli* =

Desde una perspectiva de largo plazo, la profunda desigualdad, la fuerte
pobreza y la débil seguridad social siguen constituyendo desafios para la
sociedad mexicana. En las siguientes notas se trata de ilustrar esta vision

y de proponer una alternativa para enfrentarlas.

1. Las sociedades de América Latina (AL) constituyen la regiéon mas des-
igual del planeta. Un estudio reciente del FMI' reconoce que la des-
igualdad se ha incrementado en el mundo en los Gltimos afios, y que
en AL muestra una fuerte resistencia a descender. Mientras que global-
mente la desigualdad en el ingreso se ha ido acercando a un indice de

Gini de 0.40, en AL ha oscilado alrededor del 0.55, y en las nuevas eco-
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Estudios Cientifico Sociales del ITESO.

1. IMF. World Economic Outlook 2007. Globalization and Inequality, Washington, IMF,
2007.
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nomias industrializadas asiaticas se sitta cerca del 0.30. En los Gltimos
quinquenios, ha habido una tendencia general en la regiéon hacia el
estancamiento en los procesos de desigualdad (con algunas reducciones
a destacarse en el ultimo quinquenio, de acuerdo con el FMI), lo que
muestra las resistencias sociopoliticas de las élites para avanzar hacia
procesos de mayor equidad.

Meéxico se encuentra entre los paises mas desiguales del mundo: los
indicadores se sitian por encima de los promedios de la desigualdad
en Africa y Asia del Este, y por abajo del promedio latinoamericano.
En los tltimos afios ha sostenido su fuerte desigualdad. Diversos espe-
cialistas coinciden en que la desigualdad en la distribucion del ingreso
en México se redujo en las décadas de los sesenta, setenta y principios
de los ochenta; después de la crisis de 1982 y de las reformas que se
iniciaron en la primera mitad de esa década, la desigualdad repunt6
de manera importante hasta finales de los noventa. En los primeros
anos del actual siglo, se ha reducido ligeramente, pero se mantiene muy
elevada en términos internacionales, alrededor de 0.50; en 2002, el
10% mas rico de la poblacion disfrut6 del 40.5% del ingreso total.? Sin
embargo, incluso estos datos que surgen de las Encuestas Nacionales
de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) no expresan realmente la
desigualdad, porque los ingresos de los mas pobres y de los mas ricos
no estan incorporados en ellas; por eso, investigadores como Cortés
seflalan que en el decil X no estan los mas ricos del pais. Por ejem-
plo, un estudio del Banco Mundial® calcula que los ingresos de los mil

millonarios (en délares) mexicanos superan en 400 veces el ingreso del

2. Fernando Cortés. “La incidencia de la pobreza y la concentracion del ingreso en
México”, en E. de la Garza y C. Salas (coords.). La situacion del trabajo en México,
2006, México, Plaza y Valdés / uam / IT / Solidarity Center, 2006, pp. 91-123.

3. Isabel Guerrero, Luis Felipe Lopez Calva y Michael Walton. “La trampa de la desigual-
dad y su vinculo con el bajo crecimiento en México”, 2006, mimeo.
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0.1% mas rico de las ENIGH de 2004; entre 1996 y 2006, 20 personas
o familias mexicanas pasaron por la lista de los mil millonarios de la
Revista Forbes y en 2004 la riqueza de los mil millonarios mexicanos
representaba entre el 5% y el 6% del Producto Interno Bruto (PIB),
dato mas elevado que en Brasil y Colombia, paises que cuentan con un
indice de Gini mayor que el mexicano en relaciéon con los ingresos.

La asociacion entre débil crecimiento y alta desigualdad en AL ha favo-
recido el estancamiento de los indicadores de pobreza. A diferencia de
otras regiones del mundo que han logrado reducirla, en AL el nimero
de pobres se ha incrementado y el porcentaje se ha mantenido en los
mismos niveles, con ligeras reducciones en los tltimos afos, de acuerdo
con la CEPAL.* Poco antes del inicio de las liberalizaciones econ6émi-
cas, AL contaba con el 40.5% de su poblacion viviendo en la pobreza
(1980); este porcentaje fue creciendo en la década de los ochenta y se
redujo ligeramente en los noventa, hasta que en 2005, por primera
vez después de un cuarto de siglo, pas6 a estar por debajo del 40%
(39.5%). Seguin la CEPAL, la pobreza latinoamericana se situd, en 2006,
en 36.5%. Sin embargo, el nimero absoluto de pobres se ha incre-
mentado notablemente entre 1980 y 2006, de 136 a 194 millones de
personas; durante la década de los noventa, esta cantidad fue superior
a 200 millones, con el maximo nivel en 2002 (221 millones). De esta
manera, durante el periodo de las liberalizaciones AL detuvo la reduc-
cion del porcentaje de pobres e incremento el nimero absoluto de ellos,
mientras que otras regiones lograron reducciones notables.

En el caso mexicano, el crecimiento ha sido atin mas débil que en el
promedio de AL, y la desigualdad es también muy pronunciada. Eso
ha favorecido, de acuerdo con datos oficiales, un estancamiento en los

indicadores de pobreza desde una perspectiva de mediano plazo y una

4. CEPAL. Panorama social de América Latina 2007, Santiago de Chile, CEPAL, 2007.
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lenta reduccion. Efectivamente se requiere un crecimiento sostenido
en la economia mexicana, pero no basta: es imprescindible también
un enfoque de combate a la desigualdad, de generacion de acciones de
tipo productivo (empleo y mejoras al salario real) y de proteccion social
frente a la pobreza. Las cifras han sido objeto de polémica entre una
corriente de investigadores y los datos oficiales: segin la metodologia
de Julio Boltvinik,” la pobreza se mantuvo a inicios del siglo XXI en
porcentajes cercanos al 80% (después de haber estado cerca del 50%
antes de la crisis de 1982). Los mismos datos oficiales son preocupantes:
en el cuarto de siglo de las reformas econémicas (liberalizaciones), la
pobreza se increment6 notablemente (entre 1984 y 1996 pasé del 53%
al 69%) y apenas comenzoé a reducirse (el 53% de nuevo en 2000 y
en 2006 el dato oficial fue del 42.6%), aunque el namero absoluto de
pobres se mantuvo por arriba de 1984 y en 2006 era de cinco millones
mas (segin calculos oficiales). Incluso con los datos oficiales, la dismi-
nucion de solo 10 puntos porcentuales en 25 anos es muy baja, si se
compara con el desempefio de otras sociedades (por ejemplo, Corea del
Sur, en un periodo semejante, redujo sustancialmente su pobreza para
situarla en porcentajes entre el 10% y el 20% de su poblacién; en menos
anos, 14, Asia disminuy6 su pobreza extrema casi a la mitad®). Ademas,
México ha estado a merced de fuertes crisis en los tltimos decenios, y
una nueva (al estilo de las de 1982 o 1994) podria aumentar facilmente
la cantidad de pobres (sélo en el periodo de la crisis de 1994 la pobreza

se increment6 en mas de 16 puntos porcentuales y mas de 17 millones

5. Véanse Araceli Damidn. “Panorama de la pobreza en América Latina y México”, en
J. Boltvinik y A. Damian. La pobreza en México y el mundo. Realidades y desafios,
México, Siglo xxI Editores/Gobierno del Estado de Tamaulipas, 2004, pp.133-163. Julio
Boltvinik, “Economia moral: la pobreza en México”, en La Jornada, 11 de noviembre
de 2006.

6. Pierre Salama. Le défi des inégalités. Amérique Latine/Asie: una comparaison écono-
mique, Paris, La Découverte, 2006.
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de personas solo en dos afios). Asi, las dos visiones en México son pre-
ocupantes: de acuerdo con los datos oficiales, el desempefio frente a la
pobreza ha sido, valga la redundancia, muy pobre en México; segin
otros datos, en los 25 anos de reformas econdémicas la pobreza repuntd
notablemente y no ha descendido. Y, ademas, estos promedios naciona-
les esconden también fuertes desigualdades regionales: con los mismos
datos oficiales, en 2005, Chiapas, Guerrero y Oaxaca contaban con el
62.4%0-72% de su poblacién viviendo en pobreza, mientras que cinco
entidades tenian menos del 35% de pobres.”

En otras regiones del mundo, con alto crecimiento, baja desigualdad
(relativa), politicas sociales activas y, en algunos casos, de corte univer-
salista, diversas sociedades han experimentado reducciones significati-
vas de la pobreza extrema y de la pobreza en general. En pleno pro-
ceso de globalizacién, algunas han logrado construir sus instituciones
de seguridad social con este enfoque universalista (puede verse el caso
de Corea del Sur®). En AL, el paradigma dominante ha sido la atencién
focalizada de la pobreza y el brusco freno en el avance de las institu-
ciones de seguridad social. Actualmente, de acuerdo con la CEPAL, en
AL s6lo cerca del 40% de los trabajadores ocupados estan afiliados a la
seguridad social; entre 1980 y 2000, la cobertura en la regiéon bajé del
61.2% al 52.4%. Por otra parte, entre 1997 y 2006 se incrementé de
manera notable el nimero de personas incorporadas a programas
de atencidn a la pobreza de corte focalizado, llamados Transferencias
Monetarias Condicionadas (CCT por sus siglas en inglés), tipo Pro-

gresa/Oportunidades: aproximadamente 12% de la poblacién latinoa-

7. Disponible en www.coneval.gob.mx.

8. Véase Enrique Valencia Lomeli. “Los debates sobre los regimenes de bienestar en
Ameérica Latina y en el Este de Asia. Los casos de México y Corea del Sur”, ponencia
presentada en el Il Congreso 2007, Consejo de Estudios Latinoamericanos de Asia y
Oceania, Sedl, del 21 al 23 de junio de 2007.
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mericana se encuentra incorporada a un programa de esta naturaleza
(en 16 paises); se trata de un incremento muy fuerte de la cobertura
de estos programas en un pequefio periodo, lo que habla de voluntad
politica al respecto.

En el caso mexicano, ha sido de particular importancia el dominio
del paradigma de focalizacion de la politica social. La seguridad social
(salud) inici6 desde la década de los cuarenta y tuvo un incremento
lento en su cobertura, hasta llegar actualmente al 50% de la pobla-
cion; pero alli se encuentra estancado el avance de las instituciones de
seguridad social, y mas si tomamos en cuenta la poblacién cotizante de
una pension (30% de la fuerza de trabajo’) o la ausencia de un seguro
de desempleo. México es uno de los paises con menor inversion en las
instituciones y programas sociales entre los miembros de la Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) e incluso
entre los de AL, a pesar del fuerte impulso dado al Progresa/Oportu-
nidades. Mientras que este programa representa un gasto del 0.4% del
PIB, el gasto social apenas ha llegado a superar el 10% del PIB en los
ultimos afos (el promedio regional entre 2004 y 2005 fue superior al
15%, y en México apenas lleg6 al 10.2% de acuerdo con la CEPAL;"
incluso Nicaragua, Honduras y Bolivia tienen mayor gasto social / PIB
que nuestro pais). Por otra parte, los datos nacionales de cobertura de
la seguridad social ocultan también severos problemas de desigualdad:
mientras hay estados en el norte con cerca del 80% de la poblacién ase-
gurada en salud, en Chiapas sélo cuenta con seguro social aproximada-
mente el 20%. Ahora bien, no obstante el bajo impacto presupuestal de

Progresa/Oportunidades, el desarrollo de este programa ha implicado

9. Carmelo Mesa Lago. Las reformas de salud en América Latina y el Caribe: su impacto
en los principios de la seguridad social, Santiago de Chile, CEPAL, 2005.
10. Véase CEPAL, op. cit., 2007.
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una cobertura cercana al 24% de la poblacién (cinco millones de fami-
lias), y en algunos estados ésta es superior al 50% (Chiapas, Guerrero
y Oaxaca). El enfoque Progresa / Oportunidades incluso ha tenido un
impacto internacional (extension de los programas de este tipo en AL
y mas alld) en las reformas de las politicas sociales; sin embargo, no ha
logrado reducir la pobreza en el corto (de hecho ni es su objetivo en
términos estrictos) ni en el mediano plazos. El impacto de Oportuni-
dades en la reduccion de la pobreza ha sido minimo a diferencia de lo
destacado en la propaganda gubernamental o en estudios del Banco
Mundial;'" existe ya un acuerdo entre los analistas de este tipo de pro-
gramas: sus efectos en la reducciéon de la pobreza son muy pequeiios,
aunque si ha generado un incremento en la asistencia escolar, la esco-
laridad de familias pobres, mejoras en las salud y alimentacién de estas
familias, y relativamente en la equidad de género.

Uno de los mas graves problemas en México es la ausencia de un
proyecto universalista en seguridad social, que busque garantizar los
derechos sociales en salud, pensiones e ingresos basicos de los ciuda-
danos. Desde el enfoque de los derechos, puede verse como un avance
minimo que 24 millones de excluidos de los esquemas de seguridad
social reciban proteccion basica en salud e ingresos, por medio del pro-
grama Oportunidades; sin embargo, no se trata de un enfoque pleno
de derecho (la protecciéon no es concebida como tal y no es exigible ni
justiciable) y ha sido utilizado politica y electoralmente en una forma
muy cuestionable (por ejemplo, la campana de Vicente Fox en 2006).
Lo mismo podria decirse de los diversos esquemas de “pensiones” para
adultos mayores que se han estado multiplicando en diversos estados

y en varios programas federales; no constituyen garantia de derechos

11. Banco Mundial. La pobreza en México: una evaluacién de las condiciones, las tenden-
cias y la estrategia del gobierno, México, Banco Mundial, 2004.
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ni forman parte de una ley (a diferencia de la pensién en el DF). El
resultado ha sido una mayor segmentacion del sistema de seguridad y
proteccion social, con diversos sistemas de pensiones, disgregados en
fondos especiales, como los del Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMsSS), del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado (ISSSTE), de los militares, trabajadores petroleros y
otras paraestatales como las dos empresas eléctricas (CFE y CLyFC), tra-
bajadores de la banca de desarrollo, trabajadores al servicio del IMSS y
del ISSSTE, pensiones especiales para los funcionarios federales de alto
nivel (pensiones presidenciales), trabajadores al servicios de los estados
y de algunas universidades publicas, con exclusion de los trabajado-
res urbanos informales y de la mayor parte de los rurales. De manera
reciente se incluyo el Seguro Popular para los no asegurados via el tra-
bajo formal y que timidamente reinsert6 la vision universalista en la
politica social mexicana (aunque habra que evaluar si a partir de 2007
no se ha abandonado de nuevo, incluso en su timidez), la atenciéon
basica para los hogares incluidos en el programa Oportunidades y
la generacion de un seguro para los nacidos a partir del 1 de diciem-
bre de 2006. Esta estratificaciéon genera problemas de severa inequi-
dad entre los asegurados en el interior de los diferentes sistemas, con
atenciones en diversos grados de calidad. En lugar de un proyecto de
seguridad social universal, la estrategia vigente es como una especie
de patchwork permanente, que no enfrenta a fondo los problemas de
inequidad y que favorece el surgimiento de programas sociales ad hoc
de corte legitimador.

Se requiere un gran salto social en México, con un proyecto universa-
lista en seguro de salud (unificacion de los sistemas de salud y amplia-
ci6n hacia la universalidad de la cobertura), con la generaciéon de una
pension basica para todos los adultos mayores de 65 y una Ley de Basi-

cos de Bienestar que asegure un ingreso basico como un derecho ciuda-
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dano. Un salto de esta naturaleza implicaria avanzar notablemente en
la garantia de los derechos sociales y en la lucha contra la desigualdad,
asi como incrementar los gastos sociales y, por ende, los recursos del
Estado (reforma fiscal). En un célculo aproximativo puede sehalarse
que un salto de este tipo implicaria al menos un incremento cercano al
4% del PIB en el gasto social en los proximos afios: de acuerdo con el
Banco Mundial," el costo de una pensién universal para mayores de
65 afios seria del 0.3% del PIB (con medio salario minimo de pension);
incrementarla a un salario minimo representaria el 0.6% del PIB; el
costo de la universalizacién del sistema de salud estaria entre el 1.4%
y el 2.7% del PIB; el costo para una Ley de Basicos de Bienestar podria
situarse en la duplicacion del presupuesto de Oportunidades (del 0.4
al 0.8% del PIB para acercarlo, en forma de derecho social, al menos a
los considerados pobres en forma oficial). A estos aspectos habria que
anadir la reforma en el sector educativo para asegurar mayor cober-
tura (alcanzar efectivamente la universalidad en el sector de estudios
primarios y expandir la cobertura en secundaria y preparatoria), pero
sobre todo para avanzar en calidad; los resultados de las evaluaciones
PISA y de las pruebas Enlace muestran deficiencias notables en el sis-
tema educativo mexicano, y mas para las zonas pobres. Este es, incluso,
si no el mayor al menos uno de los principales problemas de Oportuni-
dades: se transfieren importantes recursos a cinco millones de becarios
a través de este programa, pero los resultados educativos quedan en
una caja negra, pues no necesariamente se mejoran las capacidades de

los estudiantes s6lo con asistir a la escuela.

12. World Bank. Mexico 2006-2012: Creating the Foundations for Equitable Growth, Was-
hington, World Bank/Imprime tus Ideas, 2007.
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