Una nueva politica social en México
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No se puede abordar la politica social en México sin mencionar que existe un
debate abierto entre dos grandes posturas sobre los que deberian ser los criterios
centrales de una politica publica de este tipo.

Por un lado, existe una vertiente que propone un combate focalizado a la po-
breza, que parte del supuesto de que el Estado debe ayudar a los mas pobres con
el proposito de aliviar sus necesidades y poner algunos medios para salir de esa
condicion. Esto supone que los pobres deben comprobar su condicién y compro-
meterse a realizar algunas acciones para resolver su estatus, a esta estrategia los
tedricos le han llamado transferencias monetarias condicionadas. Este modelo,
llamado focalizador, fue implementado en nuestro pais desde el sexenio de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994), hasta con Enrique Pefia Nieto (2012-2018). (Patifo
etal., 2011)

La otra postura plantea que es necesario transitar a un paradigma de universa-
lizacién donde los beneficios sociales como pensiones a adultos mayores o acceso
a los servicios de salud publica deben de garantizarse para toda la poblacién y
no encadenarse a contar con un trabajo formal o pagar por estos servicios. Esta
estrategia implica el incremento en la recaudaciéon de impuestos, no por la via
del consumo, como lo es el impuesto al valor agregado, sino por el impuesto a la
renta de una forma progresiva, es decir, pagan mas impuestos a la renta los que
mas ganan. (Patifio et al., 2011)
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Como se dijo anteriormente, en México se implemento y privilegié el modelo
focalizador de politica social junto con algunas politicas privatizadoras de algunos
asuntos claves, por citar un caso: el traslado del sistema de pensiones al &mbito
privado en el afio de 1997. (Patifio et al., 2011)

Uno de los principales consensos en esta materia que se tuvo en el pais fue la
creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social,
mejor conocido como Coneval, en el mes de agosto del afio 2005, que tiene como
encomienda evaluar la politica social y medir los avances de la pobreza desde un
sistema multidimensional. Aunque esta dependencia del Estado mexicano sigue
teniendo algunas criticas por los métodos que utiliza, es cierto que cuenta con un
consenso social amplio en cuanto a sus recomendaciones e informes que, cabe acla-
rar, no son vinculantes en la materia, es decir, no tienen la posibilidad de generar
obligaciones ni mandatos a las distintas entidades gubernamentales responsables
en la materia.

Aunque los textos de este apartado no tienen como objetivo realizar diagndsticos
sobre los temas tratados, parece imprescindible retomar algunos hallazgos clave
para generar una propuesta de politica social con fundamento y recuperando la
propia experiencia mexicana.

En el afio 2019 el Coneval presenté un informe donde comparaba los resultados
de combate a la pobreza, luego de una década de medicidn de ésta, el periodo con-
templado fue de los aflos 2008 al 2018, es decir, dos terceras partes del gobierno de
Felipe Calderon y casi todo el sexenio de Enrique Pefia Nieto. Los datos que arrojé
este documento fueron los siguientes:

a. En el afto 2008 los pobres en México eran 49.5 millones de personas, que
representaban el 44.4% de la poblacién de aquel momento. Para el afo 2018
se contabilizaron 52.4 millones de mexicanos en esta condicion (41.9% de
los habitantes de ese ano).

b. En el afio 2008, 37.2 millones de personas estaban en pobreza moderada
(33.3% de los habitantes), para el aio 2018 fueron 43.1 millones de personas
que significo el 34.5% de las y los mexicanos.

c. Las personas en pobreza extrema en el aino 2008 eran 12.3 millones de mexi-
canos y mexicanas (11.0% de la poblacién). Los pobres extremos para el
afio 2018 fueron 9.3 millones de mexicanos, que representaban el 7.4% de la
poblacion del pais.
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Si comparamos los datos de pobreza en este periodo, el nimero absoluto de per-
sonas pobres en México del aio 2018 fueron mas en cantidad de los que habia una
década antes, aunque en términos relativos hubo un descenso del 2.5%. En lo que
se refiere a la pobreza moderada, ésta aumentd de 2008 a 2018, tanto en cantidad
de personas, como en porcentaje de personas.

La pobreza extrema fue la que experimentd las reducciones mas importantes
en esos diez afios, ya que disminuy0 tanto en cantidad de personas (tres millones
menos), como en porcentaje de poblacidn en esta condicion (3.6% menos).

El método multidimensional de medicion de la pobreza del Coneval también
contempla el andlisis de seis carencias sociales que se consideran claves para con-
tar con una buena calidad de vida. Los resultados entre el periodo de 2008-2018
en estos rubros fueron los siguientes:

a. Mejoria moderada: las carencias de rezago educativo y la calidad y espacios
de la vivienda, experimentaron durante esa década una mejoria moderada,
ya que en el primer caso se paso del 21.9 al 16.9% de la poblacidn en esta
condicidn; y en lo referente a la calidad y espacios de la vivienda se transito
del 17.7 al 11.1% de la ciudadania en esta situacién durante este periodo.

b. Mejoria sustantiva: la carencia social que represento el mayor avance en esta
década fue la carencia de acceso a los servicios de salud, que pasé del 38.4 al
16.2% de la poblacion. Esta mejora estuvo claramente asociada a la creacion
del Seguro Popular.

c. Estancamiento: la carencia de acceso a la seguridad social durante el periodo
entre el aflo 2008 y 2018 mantuvo en esta condicién a mas de 70 millones
de ciudadanos, ya que a inicios del periodo habia 72.5 millones de personas
en esta situacion y se mantienen en ella 71.7 millones de mexicanos. En lo
referente al acceso a la alimentacion, en el afio 2008 habia 24.3 millones de
personas en pobreza alimentaria, diez aflos después eran 25.5 millones de per-
sonas que sufrian este problema. Finalmente, la carencia de servicios basicos
en la vivienda tenia en 2008 a 25.5 millones de personas en esta condicién
y diez afos después fueron 24.7 millones de personas las que lo padecian.

Los resultados de este informe del Coneval nos llevan a hacer algunas afirmaciones
importantes: luego de diez afos de la aplicacion de una politica social focalizada,
los resultados de abatimiento de este problema social son modestos y poco sig-
nificativos. Los datos muestran que la estrategia implementada para resolver este
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grave problema en México no fueron los adecuados y por lo tanto era imperativo
cambiar la forma como se enfrentaba este asunto. La pobreza en México es un
problema sistémico que muestra un peligroso estancamiento, las cifras de pobre-
za no se modificaron sustancialmente en una década y parecia costumbre que 50
millones de mexicanos estuvieran en esta condicion.

En los sexenios de Calderdn y Pefia Nieto disminuir la pobreza de forma sustanti-
va fue una promesa quebrantada y los resultados mostraron, en términos generales,
que el modelo de combate a la pobreza focalizado generd un estancamiento en el
problema, con leves mejoras o descensos, pero provocaron que un conglomerado
muy alto de la poblacion se mantenga en esta condicion (alrededor de 50 millones
de personas), que representa poco mas del 40% de las y los habitantes.

Las mediciones del Coneval del ano 2020 sélo ratificaron los datos anteriores y
hubo un incremento en la pobreza, a pesar de que ya se estaba en un proceso de
cambio en las politicas de combate a la pobreza, que se explicaran mas adelante.
Una variable que modifico las tendencias fue la crisis econdmica auto-impuesta
que hicieron muchos paises, entre ellos México, al mandar a confinamiento a buena
parte de la poblacion, durante casi dos afos derivado de la pandemia del Covid-19.

Los datos mas actualizados en la medicion
de la pobreza

En el comienzo del segundo semestre del afio 2023, el Coneval presentd sus re-
sultados en torno a la medicion de la pobreza en México, que, de acuerdo a esta
institucion, se redujo del 43.9 % al 36.3% del afo 2020 al 2022, esto significa que
de 55.8 millones de personas en esta condicion en 2020, pasamos a 46.8 millones
de habitantes en 2022. En lo que respecta a la pobreza extrema, para el afio 2022 el
7.1% de la poblacién (9.1 millones) estan en esta condicion, a diferencia de 2020,
donde el 8.5% (10.8 millones) de personas eran considerados pobres extremos. Por
otro lado, las personas no pobres y no vulnerables se incrementaron del 23.5% en
2020, al 27.1% en el afio 2022. Esto significa que 5.1 millones de personas pasaron
a un estatus de una vida digna de acuerdo a este organismo.

En lo referente a las carencias sociales, los resultados fueron menos halagadores,
las personas vulnerables por carencias sociales se incrementaron del 23.7% al 29.4%,
del afio 2020 al afio 2022. Es decir, pasamos de 30 millones a casi 38 millones de
personas en esta condicion. De las seis carencias que analiza el Coneval, en cuatro
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hay un ligero descenso, siendo el mas significativo el de acceso a la alimentacion
que paso del 22.5% en 2020 al 18.2% en 2022, es decir una mejora de cuatro puntos
porcentuales. El regazo educativo se mantiene casi igual, ya que se incrementé en
dos décimas porcentuales, sin embargo, el incremento mas sustantivo fue en la
carencia por acceso a los servicios de salud, donde se pasé del 28.2% al 39.1% de la
poblacién. Esto significa que en el afio 2020, 35.7 millones de personas tenian esta
carencia y para 2022 son 50.4 millones de personas los que estan en esta condicion,
es decir, casi 15 millones se sumaron a esta carencia en dos afios.

En lo que concierne a los ingresos, la pobreza por este rubro se redujo del 52.8%
de la poblacién en 2020, al 43.5% en 2022. Esto quiere decir que 10.8 millones de
personas salieron de la pobreza por ingresos entre estos dos afos.’

Algunas explicaciones

Desde la llegada del presidente Lopez Obrador se hablaba de pasar de un modelo
focalizado de combate a la pobreza, a una estrategia universalista, es decir, donde
la mayoria de la poblacién tuviera acceso a beneficios sociales sin importar su
condicion social. Aunque no se puede hablar de un transito a un modelo de poli-
tica social con estas caracteristicas, efectivamente se dieron algunos pasos en esa
direccién, por ejemplo, la pension universal a adultos mayores.

Desde mi particular punto de vista hubo tres factores que ayudaron a que se
dieran estos descensos en la pobreza para el afio 2022: a) los programas de trans-
ferencias monetarias hacia algunos sectores de la poblacion, donde sobresalen las
pensiones universales a adultos mayores. Sin lugar a dudas este programa cola-
boré con algunos de los logros en esta materia, ya que es un ingreso consistente
y sistemadtico que reciben algunos de los grupos mas vulnerables en el pais; b) el
fortalecimiento de los empleos también contribuy¢ a estos resultados, ya que
el aumento sostenido de los salarios minimos en niveles histéricos o reformas
como la regulacion del outsourcing generaron mejores condiciones en la calidad
del empleo y por lo tanto un mejor ingreso; c) el ascenso histdrico en las remesas
que envian los mexicanos que radican en Estados Unidos hacia sus familias en
México también es un factor que seguramente ayudo a esta mejora, sobre todo

2 Rocha,]. (15 de agosto, 2023). La pobreza en México, algunas buenas noticias. ZonaDocs. https://www.

zonadocs.mx/2023/08/15/la-pobreza-en-mexico-algunas-buenas-noticias/.
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en algunos territorios donde estas transferencias son vitales para la vida de las
comunidades, especialmente rurales, por ejemplo el afno 2023 cerr6 con 63.7 mi-
llones de délares en remesas.

Por otro lado, el incremento en las carencias sociales, sobre todo en el acceso a la
salud, se explica por la pobre inversion publica en el sistema de salud, que se traduce
en poco crecimiento de la infraestructura hospitalaria, en la precaria contrataciéon
de personal médico y en el erratico proceso de abastecimiento de medicamentos.
Esto aunado a la cancelacion del Seguro Popular y la fallida implementacion del
sistema del Instituto de Salud para el Bienestar (Insabi).

Con este preambulo se pueden plantear las propuestas que implican construir
un nuevo modelo de politica social en México.

Nueva politica social

Elarribo de una nueva administracion publica federal implica un momento intenso
de discusion, debate y definiciones sobre el derrotero que debera tener el nuevo
gobierno, que en principio deberia atender los rezagos mas importantes, modificar
las politicas donde existen evidencias de fracasos y mantener las acciones que han
tenido impacto positivo. Aunque lo dicho parece una obviedad, no siempre los
gobernantes entrantes hacen este tipo de reflexiones y mas bien buscan responder
a variables politicas y no de gobierno.

Una politica social en México deberia tener tres componentes fundamentales:
los principios de actuacion de la politica, las grandes apuestas programaticas para
llevar adelante las acciones que deberan redundar en una mejora en los problemas
publicos a resolver y los avances que se deberan alcanzar. La pobreza y la desigual-
dad son problemas historicos y sistematicos que deben ser tratados como tales, es
decir, asumir que un sexenio no basta para que estas agendas se resuelvan en su to-
talidad, pero que si se establezcan claramente los objetivos que se desean conseguir.

Luego de la experiencia mexicana en materia de politica social, se pueden pro-
poner algunos principios de actuacion:

3

BBVA (24 de agosto, 2023). Las remesas a México cerraran 2023 con nuevo récord en 63,700 md, y
llegardn a 67,900 md en 2024. https://www.bbva.com/es/mx/las-remesas-a-mexico-cerraran-2023-con-
nuevo-record-en-63700-md-y-llegaran-a-67900-md-en-2024/.

358



S5 — ] e

Control territorial desde la gobernanza democratica o el gobierno del crimen

1. Avanzar hacia la construccion de un modelo universalista que no condicione
a las personas a los beneficios sociales, ya sea por contar con un trabajo formal
o por estar en ciertas condiciones de vulnerabilidad. El modelo de combate a
la pobreza focalizado ya mostro sus debilidades y todavia estamos lejos de un
modelo universalista en materia de politica social, donde su base fundamental
reside en una clave de derechos humanos. Este principio, entonces, propone
cada vez mas politicas universales y cada vez mas con un enfoque de derechos.

2. Cualquier politica social debe deslindarse de todo tipo de practicas clientela-
res. Una accidn recurrente por parte de los distintos gobiernos de México ha
sido el intento de capitalizar de forma electoral las transferencias monetarias
o las ayudas gubernamentales. Deben generarse los mecanismos adecuados
para que la poblacidén asuma que la politica social es un derecho y no una
dadiva gubernamental. Esto implica generar un marco que sancione clara-
mente este tipo de practicas.

3. La politica social siempre tiene que estar sujeta al escrutinio publico y a la
construccion colectiva de la misma. Esto implica que deben mantenerse me-
canismos de seguimiento y evaluacion, por ejemplo, fortalecer la autonomia
de organismos como el Coneval, a la par de profundizar y establecer espacios
ciudadanos para el disefio y la evaluacion de la politica social.

4. La politica social es un proceso de redistribucion de la riqueza, que intenta am-
pliar los beneficios de las dindmicas econdmicas. Para dar solidez y fortaleza en
el largo plazo, la politica social debera de sostenerse en un proceso profundo
de reforma fiscal, donde se busque que los que mas ganan, contribuyan con
mds impuestos. Los modelos de bienestar en el mundo han dado evidencias
muy contundentes de los impactos positivos de esta forma de proceder y
de establecer un modelo progresivo en el cobro de impuesto sobre la renta.

5. La politica social debe considerar que la pobreza y la desigualdad son proble-
mas multidimensionales, no s6lo para su analisis, sino en la construccion de
soluciones. La propia experiencia mexicana nos dice que si sdlo se generan
acciones para bajar un indicador, pero no se avanza en todos los aspectos
de forma mds o menos simultanea y coordinada, los logros que se pueden
alcanzar son limitados y tienen menor impacto en la vida de las personas.
Un planteamiento interdisciplinario en los diagnosticos y las acciones tendra
un mejor impacto, reportara mas avances y bajara la posibilidad de tener
retrocesos.

359



AL

Alternativas hacia la paz con reconciliacién

Como se dijo antes, ademas de tener en cuenta los principios de actuacidn, la
politica social debera tener lineas de accion claramente definidas, que parten de
la experiencia y el diagnoéstico de lo que ha sido la politica social en México, tanto
de logros, como de fracasos. Algunas de estas acciones son las siguientes:

1. Mantener y fortalecer el programa de pensiones universales a adultos mayores.
Aunque ha recibido muchas criticas, este programa representa una estrate-
gia que atiende una necesidad muy sentida en un grupo social de una gran
vulnerabilidad. Este fue un acierto del actual gobierno federal y es necesario
que la siguiente administracion no sdlo continue con él, sino que extienda su
cobertura y que los montos se incrementen hasta llegar a un nivel de ingreso
que efectivamente asegure una vida digna. Un ajuste importante que requiere
este programa es verificar que se apoye prioritariamente a las y los adultos
mayores que no cuentan con ningun ingreso adicional.

2. Realizar una reforma fiscal profunda con un modelo de recaudacién progre-
siva del impuesto sobre la renta es una condicion sin la cual no es posible
mantener una politica social sélida y con diversas estrategias. El aumento
de impuestos es politicamente impopular, pero los modelos de bienestar en
el mundo estan basados en una alta recaudacion fiscal, que posibilita a los
Estados a contar con mas recursos que luego se convierten en beneficios so-
ciales para la mayor parte de la poblacién. En México los ingresos tributarios
rondan el 17% del Producto Interno Bruto (P1B),* pero paises como Brasil o
Argentina estdn cercanos al 30% del p1B. Ninguno de los gobiernos federales
recientes en México se ha atrevido a impulsar un modelo de recaudacion fiscal
mas redistributivo de la riqueza.

3. Construir un modelo de salud publica con acceso universal y sin la fragmen-
tacién del mismo es uno de los rezagos mas importantes en materia de politica
social en México. Como se dijo antes, 50 millones de mexicanas y mexicanos
no tienen acceso a servicios de salud, a la par tenemos un sistema publico
fragmentado con modelos de calidad diferenciados entre si, por los niveles
de infraestructura con los que cuenta y con el personal del que disponen. La
inversion publica en este asunto es fundamental para el pais, ya que ahora el

4 Nolasco, S. (27 de abril, 2022). Aumentd a 17.9% del p1B recaudacion tributaria de México en el 2020.
El Economista. https://www.eleconomista.com.mx/economia/Mexico-incremento-a-17.9-su-recauda-
cion-tributaria-como-porcentaje-del-PIB-en-2020-OCDE-20220427-0080.html.
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acceso se condiciona a contar con un trabajo formal o a tener contribuciones
al sistema. Uno de los procesos que de forma mas grave empobrece a los ho-
gares son los recursos que se destinan para la atencion de enfermedades. Es
prioritario atender este asunto que ahora aparece como el de mayor gravedad
en materia de politica social. El abandono sistematico y la implementacién
de estrategias fallidas han llevado a esta situacion critica que el gobierno
federal entrante debera abordar desde el primer afio de gobierno.

. Mantener y fortalecer la autonomia del Coneval también es una estrategia
necesaria para tener indicadores consensados y claros respecto de los avan-
ces y los retrocesos en materia de politica social. La autonomia depende de
contar con un presupuesto asegurado, con mecanismos de independencia
de los gobiernos en turno y de una relacion fortalecida con espacios civiles
y de especialistas en la materia. Aunque parece un asunto menor, contar con
esta informacion es clave para exigir politicas ptiblicas en la materia, reconocer
avances y ponderar aciertos en este rubro.

. Cada vez que comienza un sexenio los gobiernos entrantes plantean pro-
mesas, que luego se convierten en planes de desarrollo, pero poco se habla
de establecer indicadores de impacto claros y consensados de los proyectos
de apoyo social y productivo y de los logros que se quieren alcanzar a lo
largo del tiempo. Hasta ahora ninguna administracion federal se ha atrevido
a plantear en niimeros concretos a cuantas personas se sacard de la pobreza
o en qué nivel una carencia social va a disminuir. Sabiendo que hacer una
proyeccion de esta naturaleza resulta muy complejo, tener estos horizontes
claros ayudaria a tener un ejercicio de rendicién de cuentas verdaderamente
efectivo y contribuiria a manejar expectativas muy realistas. La cultura politica
actual es casi contraria a planteamientos de este tipo, sin embargo resultan
profundamente pertinentes para la construccion de una politica social sélida.

. Uno de los aciertos de la administracion que esta por concluir fue el for-
talecimiento de los salarios a través de la regulacion del outsourcing y del
incremento sostenido de los salarios minimos. Algunos ejemplos internacio-
nales, como Brasil, muestran que una estrategia muy efectiva para combatir
la pobreza es la revalorizacion del empleo y por ende, el aumento de salarios
que permita que el poder adquisitivo sea mas fuerte. Esta tendencia que se
impulso con el gobierno de Lopez Obrador se tiene que mantener, ya que,
aunque ha sido muy importante, todavia es necesario seguir incrementando
los salarios en el pais.
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7. Hasta ahora se ha mantenido el modelo de medicién de la pobreza multi-

362

dimensional sin modificaciones, con dos componentes basicos: los ingresos
y las seis carencias. Esta forma de medir la pobreza tiene al menos quince
afos y valdria la pena pensar en otro tipo de carencias que cada vez aparecen
como mas relevantes y mas determinantes para saber si alguien cuenta con
una buena calidad de vida. Por lo menos se plantean tres asuntos que podrian
ser susceptibles de discusion: el primero, y que ya se ha planteado en otros
momentos, es lo referente al ocio. El derecho a la cultura no estd contemplado
como un elemento clave para una buena calidad de vida y cada vez aparece
mads como una necesidad fundamental. Segundo, luego de la pandemia de-
rivada del Covid-19 quedd claro que el acceso a la banda ancha de internet y
contar con dispositivos adecuados para ello, representa una enorme ventaja
para mejorar la calidad de vida de las personas. La brecha, que se ensanché
con este acontecimiento global, mostré la importancia de este asunto que va
mas alld de la utilizacidn de estas herramientas para el entretenimiento. La
educacion y el trabajo tiene potencialidades diferentes si se cuenta o no con
este derecho. Tercero, también derivado de la pandemia de Covid-19, quedo
a flote la necesidad de contar con acceso a la salud mental. El incremento en
los niveles de ansiedad, de intencion de suicidios y en las dificultades para
las relaciones interpersonales, pone sobre la mesa la necesidad de que esta
dimensién sea contemplada como un derecho clave para mejorar la calidad
de vida de las personas.

. Habitualmente el combate a la pobreza se ha centralizado en estrategias

econdmicas para mejorar el ingreso de los hogares. Si en México se mide la
pobreza desde una perspectiva multidimensional, esto deberia propiciar la
construccion de politicas publicas especificas para abatir las distintas caren-
cias sociales que se miden. Aunque es cierto que hay programas que tienen
por objetivo mejorar de forma integral la vida de las personas, hay aspectos
que no se pueden garantizar si no existen politicas especificas para ello. El
gobierno entrante deberd mantener, crear y fortalecer aquellos programas
sociales e iniciativas gubernamentales cuyos resultados abonen directamente a
disminuir las distintas carencias sociales a las que el Coneval da seguimiento.

. El sistema de pensiones en México vive en una fragilidad permanente,

ya que hay poca cobertura del sistema, porque la capacidad de ahorro de los
trabajadores es minima, ya que las dindmicas poblacionales van en decremento
y la privatizacion de este sistema no ha mostrado sus bondades hasta ahora.
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Un asunto clave para el futuro de México es revisar a fondo este sistema para
tratar de garantizar que las y los jubilados tengan derecho a una pensién
digna sin que esto represente poner en vilo las finanzas publicas. La proxima
administracion federal tendra que hacer una revision profunda al respecto.
10. Eluso politico-electoral de los programas de la politica social ha sido un lastre
de los gobiernos en turno. Es necesario que la administracion federal entrante
genere mecanismos y reforme el marco normativo, para que este tipo de prac-
ticas sean sancionadas de forma que realmente se inhiba su reproduccion. Esto
implica un cambio en la cultura politica donde la ciudadania tenga claro que
lo que recibe del gobierno no es una dadiva, sino el ejercicio de un derecho.

Breves conclusiones

Para un pais como México contar con una politica social sélida y efectiva es un
asunto estratégico para cualquier gobierno. La pobreza y la desigualdad son pro-
blemas historicos y sistémicos y la tinica forma de erradicarlos es a través de una
accion de esta naturaleza.

Las crisis financieras globales, la pandemia derivada del Covid-19 y los con-
flictos bélicos en Europa han mostrado que los Estados siguen teniendo un gran
protagonismo social y una de sus responsabilidades mas importantes es la ejecucion
de una politica social clara, eficiente y con resultados a largo plazo. Esto siempre
beneficiard a toda la sociedad en su conjunto.
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