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DESCALABROS Y DESAFIOS DE LA POLITICA
SOCIAL EN MEXICO
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y Diego de la Fuente Stevens***

Fecha de recepcién: 20 de abril de 2013. Fecha de aceptacién: 5 de junio de 2013.

RESUMEN

Los programas y estrategias para combatir la pobreza, la desigualdad y la marginacién
social han tenido diversos enfoques y alcances, particularmente a partir de 1970, sin
embargo las cifras oficiales sobre pobreza extrema indican que las politicas de desarrollo
social y superacion de la pobreza no han sido capaces de revertir su crecimiento. Hay
que revisar y ajustar la politica social en el marco de una nueva estrategia de crecimiento
econémico con equidad social. La prioridad en México no puede seguir siendo el man-
tener los equilibrios macroeconémicos, aunque tampoco hay que descuidarlos, pero
deben ser mds importantes el bienestar colectivo y la propia estabilidad social: los equi-
librios fiscales, por ende, no pueden tener prioridad sobre los desequilibrios sociales.
En otras palabras, es urgente un modelo de desarrollo con sentido social y humano que
genere crecimiento econémico, reduzca las desigualdades y fomente la cohesién social.
Ese es el desafio.

Palabras clave: pobreza, desigualdad, politica social, programas contra la pobreza, de-
sarrollo social.

SETBACKS AND CHALLENGES FOR SocIAL PoLicy iIN MEXICO
Abstract

Programs and strategies to fight poverty, inequality and social marginalization have had
a variety of approaches and scopes, particularly since 1970. However, official figures
on extreme poverty indicate that social development policies and programs oriented
towards overcoming poverty have been unable to reverse growth in this area. It is time
to review and adjust social policy in the framework of a new economic growth strategy
focused on social equality. Although important, Mexico cannot make its sole priority
the maintenance of macroeconomic balance. Rather, collective welfare and social
stability within the country must take precedence. Consequently, fiscal equilibrium
must not take priority over social imbalances. In other words, there is an urgent need for
a development model oriented towards social and human aspects to generate economic
growth, reduce inequalities and foster social cohesion. This is our challenge.

Key Words: poverty, inequality, social policy, programs to combat poverty, social
development.
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DEFAITES ET DEFIS DE LA POLITIQUE SOCIALE AU MEXIQUE

Résumé

Les programmes et stratégies pour combattre la pauvreté, 'inégalité et la marginalisation
sociale ont eu différentes optiques et portées, en particulier & partir de 1970, cepen-
dant les chiffres officiels relatifs a la pauvreté extréme indiquent que les politiques de
développement social et de lutte contre la pauvreté n'ont pas été capables d’enrayer son
accroissement. Il faut revoir et ajuster la politique sociale dans le cadre d’une nouvelle
stratégie de croissance économique avec équité sociale. La priorité au Mexique ne peut
continuer & étre de maintenir les équilibres macroéconomiques, bien qu’il ne faille pas
non plus les négliger, et on doit accorder plus d’'importance au bienétre collectif et a la
stabilité sociale elle-méme: les équilibres fiscaux, de ce fait, ne peuvent avoir la priorité
sur les déséquilibres sociaux. En d’autres termes, il est urgent d’adopter un modele de
développement ayant un sens social et humain, qui crée de la croissance économique,
réduise les inégalités et fomente la cohésion sociale. Voila le défi.

Mots clés: pauvreté, inégalité, politique sociale, plans contre la pauvreté, développement
social.

DESCALABRO E DESAFIOS DA POLITICA SOCIAL NO MEXICO

Resumo

Os programas e estratégias para combater a pobreza, a desigualdade e a marginacao
social tiveram diversos enfoques e alcances, particularmente a partir de 1970, porém
as cifras oficiais sobre a pobreza extrema indicam que as politicas de desenvolvimento
social e superagio da pobreza nio foram capazes de reverter o seu crescimento. Deve-
se revisar e ajusta a politica social no marco de uma nova estratégia de crescimento
econémico com equidade social. A prioridade no México ndo pode seguir sendo manter
os equilibrios macroeconémicos, ainda que também nio se possa descuidd-los, mas
devem ser mais importantes o bem-estar coletivo e a prépria estabilidade social: os
equilibrios fiscais, entdo, nio podem ter prioridade sobre os desequilibrios sociais.
Noutras palavras, é urgente um modelo de desenvolvimento com sentido social e
humano que gere crescimento econdmico, reduza as desigualdades e fomente a coesio
social. Este é o desafio.

Palavras-chave: pobreza, desigualdade, politica social, programas contra a pobreza,
desenvolvimento social.

B g0 AR A HUR A AT A B,

ELE S

ABRREB, FFFRNEAALDGABHRBITHITRE KB N A S,
HER—, 197T0FRARL A tt, K, THFETGLTTRATHE
R, MAZEEEERBAGBAFFRRBEERRE K, A L2 F AR
FALEE, FEAN—NMEGRSFFOHGLZFHREBER, £HF
8B BAE S FANR Y AR B BB F- T, R X — & 75 T Ak 241,
12 R 89 #aptfe it 248 R R L AT L, TR, MEFH RN LTS
B, TEP, GWMEE—FQEAAALE LN LEEX, FREREH
K, RIARFFAE, RALGER, L — R,

KA RF ARFX HAERK HATE O HEKE

10



Descalabros y desafios de la politica social en México

INTRODUCCION

“México es el pais de la desigualdad. Acaso en ninguna parte la hay mds
espantosa en la distribucién de fortunas, civilizacién, cultivo de la tierra y
poblacién”. Asi lo percibié Alejandro de Humboldt en su Ensayo politico sobre
el reino de la Nueva Espana (2002:68-69; 12 ed. 1811) quien agregd:

La capital y otras muchas ciudades tienen establecimientos cientificos que se pue-
den comparar con los de Europa. La arquitectura de los edificios publicos y pri-
vados, la finura del ajuar de las mujeres, el aire de la sociedad; todo anuncia un
extremo de esmero que se contrapone extraordinariamente a la desnudez, igno-
rancia y rusticidad del populacho. Esta inmensa desigualdad de fortunas no sélo
se observa en la casta de los blancos (europeos o criollos), sino que igualmente se

manifiesta en los indigenas.

No puede sorprender entonces el enérgico llamado de Morelos, a prin-
cipios del siglo x1x, en los Sentimientos de la Nacién, a atemperar los excesos
registrados en la indigencia y la opulencia.

Queda claro que la desigualdad en México es un problema histérico es-
tructural de larga data, al que no se le ha encontrado solucién a lo largo de
los siglos. Las grandes transformaciones nacionales, los avances en todos los
érdenes, incluyendo los politicos, no han logrado abatir el lacerante problema
social de la desigualdad, que se expresa en la marginacién, exclusién y pobreza
de millones de mexicanos. Las politicas ptblicas instrumentadas para abatir la
pobreza, al menos de la Revolucién mexicana a la fecha, tampoco han logrado
resolver nuestro gran problema de origen.

Desigualdad y pobreza van de la mano pero no son lo mismo. El concepto
de desigualdad econémica, que da pie a la desigualdad social, alude a la forma
en que se reparten la riqueza y el ingreso nacional entre los diversos sectores de
la poblacién. La pobreza representa, por su parte, la carencia de ingresos sufi-
cientes, pero también de bienes y servicios, y puede llegar incluso al extremo de
expresarse como la imposibilidad de obtener los alimentos necesarios para vivir.

En la actualidad, en México, hay mds de 50 millones de personas en si-
tuacién de pobreza por ingresos." De ellos, segin algunas estimaciones, 13

En la estimacién de la pobreza el Coneval toma en cuenta ocho factores, el ingreso es sélo uno
de ellos: rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad
y espacios de la vivienda, servicios bdsicos en la vivienda, acceso a la alimentacién y grado de
cohesién social. Si se consideran todos éstos, el niimero de pobres es de 52 millones de perso-
nas. Véase el Comunicado de prensa del Coneval del 29 de junio de 2011.
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millones viven en condiciones de pobreza extrema (Reforma, 2013:6), situa-
cién que acompafada de niveles elevados de desnutricién pueden incluso
conducir a la muerte de quienes la padecen. Aunque parezca increible, segin
las cifras de mortalidad, en 2010 fallecieron 8 699 mexicanos debido a la des-
nutricién; en muchos de estos casos la pobreza extrema fue la causa. Durante
los dltimos 10 afios estas cifras no se han modificado sustancialmente, por lo
que se puede sostener que en la primera década de este siglo ocurrieron més
de 85 000 defunciones por esta causa.

En lo que respecta a la desigualdad, en escala mundial, ocupamos el lu-
gar 108 entre 134 naciones cuando se mide con el indice de Gini. En esta
clasificacién nos encontramos sélo a 26 lugares de la nacién mds desigual del
mundo, que es Haiti, y a 107 de Suecia, que es la de menor desigualdad en la
distribucién del ingreso (PNUD, 2013). En la ocDE, en 2009, afio mds recien-
te para el que se cuenta con informacién que permita hacer comparaciones,
México se ubica como el segundo pais con mayor desigualdad, sélo después
de Chile (ocpg, 2011).

Somos, sin duda, una de las naciones mds desiguales del planeta aunque
no de las mds pobres; en México coexisten dolorosamente los extremos de
esa condicidn. Para resolver este problema hay que aceptar que requerimos
producir mds riqueza, pero sobre todo, distribuirla de mejor manera y elimi-
nar la pobreza extrema, debemos esforzarnos mds para cambiar una realidad
secular.

LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO

Sabemos que tiene una amplia trayectoria en nuestro pais, tanto por la di-
versidad de programas como por el volumen de los recursos asignados. Los
programas y estrategias para combatir la pobreza, la desigualdad y la margina-
cién social han sido diversos en sus enfoques y en sus alcances.

El abordaje de la problemdtica social ha incluido los dmbitos federal, es-
tatal y local; los enfoques de los programas han sido integrales, parciales o
sectoriales; los alcances han ido de lo universal a lo focalizado, pasando por
lo regional, y las orientaciones han sido rurales o urbanas. Por supuesto que
no han faltado las perspectivas étnicas o de género en algunos de estos pro-
gramas.

A pesar de que la pobreza y la desigualdad son problemas histéricos con
origenes estructurales, hasta la década de los afos setenta del siglo pasado, en
el contexto de una brusca caida de la produccién agricola y de la crisis del mo-
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delo de sustitucién de importaciones, es cuando se instrumenta una politica
social especificamente disefiada para combatir la pobreza extrema, sobre todo
en el dmbito rural.

Entre los primeros programas contra la pobreza no era posible encontrar
un planteamiento integral y consistente en materia social. Esto sucedi6 cuan-
do se orientaron precisamente a atender a los grupos rurales mds pobres y
marginados, como fue el caso del Programa de Inversiones Publicas para el
Desarrollo Rural (Pider) en 1973, y de las diversas acciones de la Coordina-
cién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(Coplamar) en 1977.

En la década de los ochenta prevalecié esa perspectiva y con el propdsito
de resolver la pobreza alimentaria de los grupos mds pobres, en 1980 se cre6 el
Sistema Alimentario Mexicano (sam). Otro instrumento que operé en 1982
en este mismo sentido fue el Ramo 26 del presupuesto federal, denominado
“de desarrollo regional”. Mds tarde, en diciembre de 1988, se estableci6 el
Programa Nacional de Solidaridad.

En la tltima década del siglo pasado tomé auge un enfoque centrado en
las personas, que pretendia ser integral. Las estrategias mds destacadas en
esta materia fueron el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién, mejor
conocido como Progresa, que funcioné entre 1997 y 2002, y el Programa
de Desarrollo Humano Oportunidades, que lo sustituyé este tltimo afo.
El Seguro Popular y el Seguro Médico para una Nueva Generacion son las
acciones mds recientes del gobierno federal y, por supuesto, tienen énfasis en
salud.

En el 4mbito local destaca, entre otros, el Programa de Pensién Alimenta-
ria para Adultos Mayores de 70 afos residentes en el Distrito Federal, creado
en 2003.% De igual forma, el actual gobierno federal ha puesto en marcha el
Sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre (Sin Hambre) que se
aplicard en 400 municipios donde se concentran 7.4 millones de los cerca de
13 millones de personas que padecen pobreza alimentaria.

El financiamiento de éstos y muchos otros programas sociales ha reque-
rido cuantiosos y crecientes recursos pablicos. Para dar una idea aproximada
del presupuesto invertido, destacaremos que sélo entre 2000 y 2012, el gasto
federal para combatir la pobreza sumé mds de 2.6 billones de pesos (véase el
cuadro 1).

2 En 2009 se redujo a 68 afios la edad minima para obtener esta pension.
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Cuadro 1. Recursos dedicados a la politica social
(Millones de pesos constantes de 2012)°

Aiio Gasto total en programas Oportunidades Seguro
para superacion de la pobreza Popular®
2000 117 206 18 383 -
2005 176 131 42 580 9070
2010 296 611 62715 49 371
2012 317077 63 873 51872
Acumulado 2686 247 568 897 368 561

(2000-2012)

® Calculado con el deflactor del PIB 2012=100; ° En 2002 y 2003 se aplicd de manera piloto.

Fuente: Elaborado por la Coordinacién de Asesores de la Secretaria Administrativa de la UNAM, con informacidn de SHCP,
Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 2000-2011 y PEF 2012.

EFECTOS REDISTRIBUTIVOS DEL GASTO PUBLICO

La desigualdad afecta tanto a los paises pobres como a los que no lo son, in-
cluidos aquellos que se encuentran en situaciones intermedias. Se trata de un
asunto extraordinariamente extendido; la pobreza extrema no, pues es menos
frecuente en los paises que cuentan con politicas ptblicas efectivas para que la
poblacién disponga de un piso basico de satisfactores. En este aspecto algunas
naciones han sido mds exitosas que otras pero desafortunadamente en México
las politicas destinadas a combatir la pobreza y la desigualdad no han alcanza-
do los resultados esperados.

La grifica 1, elaborada por la OCDE es clara al respecto. Aqui podemos ver
que en realidad los niveles de desigualdad, salvo contados casos, no suelen ser
muy distintos entre las naciones latinoamericanas y las europeas. Pero una
vez que se aplican los impuestos y las transferencias, es decir, después de la
instrumentacién de las politicas publicas, en los paises europeos los niveles
de desigualdad disminuyen notablemente, lo cual no se registra en el caso
de los latinoamericanos donde por supuesto estd México. Es evidente que las
politicas sociales de nuestros paises han resultado ineficientes para lograr la
edificacién de sociedades mds equitativas.
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Grdfica 1. Indice de Gini en México y otros paises después de la transferencia de impuestos
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B Desigualdad antes de impuestos y transferencias

* Desigualdad después de impuestos y transferencias

Fuente: Centro México, Organizacién para el Desarrollo Econdmico y la Cooperacidn (0CDE). Consultado el 14/01/2013,
http:/ /www.oecd.org/centrodemexico/ 1 5disminuciondelindiceginienmexicodespuesdelatransferenciadeimpuestos.htm.

La politica social en México, ademds de ser incapaz de aminorar las di-
ferencias econdmicas y sociales, tampoco ha reducido de manera sustancial
los altos niveles de pobreza. La gréfica 2, construida con datos del Coneval,
muestra el total de personas en situacidn de pobreza y pobreza extrema antes y
después de dichas transferencias que la poblacién en estas condiciones recibe
por parte del gobierno. Como se puede observar, el grueso de la poblacién
permanece en pobreza aun después de dichas transferencias. La reduccién mds
amplia (16%) corresponde a la poblacién rural en condiciones de pobreza
extrema. En otras palabras, sélo una pequefa fraccion de personas en pobreza
logra escapar de esa condicién como resultado de las distintas transferencias
gubernamentales.
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Grdfica 2. Pobreza en México con y sin transferencias de gobiemo, 2010
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Después de transferencias

Fuente: Reporte “Pobreza en México y en las enfidades federativas 2008 - 2010, Coneval.

PERSISTENCIA DE LA DESIGUALDAD

No obstante la diversidad de programas y los cuantiosos recursos destinados a
combatir la pobreza, la mayoria de las mediciones nacionales e internacionales
ubican a nuestro pais entre las naciones con un problema en la materia y con
altos niveles de desigualdad.

Mis aun, las cifras oficiales sobre pobreza extrema parecen indicar que las
politicas de “desarrollo social” y “superacién de la pobreza® no han sido capa-
ces de revertir su crecimiento.

El aumento de la pobreza agudiza, inevitablemente, la desigualdad social.
En efecto, la desigualdad en la distribucién del ingreso en nuestro pais no se
ha modificado de manera significativa en los tltimos 50 afios. Entre 1963 y
2010 el valor del coeficiente de Gini se redujo apenas 6% (véase el cuadro 2).

La realidad indica que hay una exigua mejoria en la distribucién del in-
greso para el conjunto de los hogares mexicanos en casi medio siglo. Ademds,
como es de esperarse, practicamente no tuvo efecto en 10% de los mds pobres
que siguen teniendo casi la misma participacién en la distribucién del ingreso
nacional.

La desigual distribucién del ingreso origina también inequidad en el
acceso a servicios basicos, como los educativos o los de salud. Mds atin, la con-
dicién de pobreza se refleja en los niveles de alimentacién, desnutricién y alta
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Cuadro 2. Evolucidn de la distribucian del ingreso en México

Afio Coeficiente de Gini
1963 0.530
1989 0.536
1992 0.543
1994 0.539
1996 0.526
1998 0.539
2000 0.552
2006 0.516
2008 0.528
2010 0.499

Fuente: Coeficiente de Gini de 1963 tomado de Nora Lustig, “La desigual distribucion del ingreso y la riqueza en México”,
en R. Cordera'y C. Tello (eds.), La desigualdad en México, Siglo XXI. El resto son estimaciones del Consejo Nacional de Eve-
luacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) basadas en las Encuestas Nacionales de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) 1989  2010.

propension a enfermedades de los individuos, lo que a su vez genera menor
rendimiento, ausentismo y desercion escolar (Miguel y Kremer, 2004:159-
217). Todo ello inevitablemente repercute en la deficiente capacitacion, en las
posibilidades futuras de empleo y en obtener actividades mejor remuneradas
que posibiliten la superacién de las condiciones de pobreza.

Es claro que en el contexto de un limitado crecimiento econémico, de la
restringida creacién de empleos y de los bajos ingresos de la mayoria de la po-
blacién, asi como de una alta concentracién de oportunidades y de ingreso, la
pobreza y la desigualdad tienden a crecer. Las politicas aplicadas y la inversion
de cantidades importantes de recursos publicos han sido poco exitosas.

Como se pudo apreciar en el cuadro 1, tan s6lo en los tltimos 12 anos se
multiplicaron en 2.7 veces los recursos anuales destinados a la politica social,
en cambio el nimero de pobres aumentd en cinco millones de personas en
este periodo (véase el cuadro 3). Es obvio que las politicas publicas para abatir
la pobreza no han cumplido su cometido.
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Cuadro 3. Nimero de personas en pobreza por ingresos (Millones de personas)

Afio Patrimonio (apacidades Pobreza alimentaria
2000 52.7 31.2 23.7
2002 50.4 27.1 20.1
2004 48.6 25.4 17.9
2006 455 22.1 14.7
2008 52.3 27.8 20.2
2010 57.7 30.0 21.2

Fuente: Consejo Nacional de Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).

La concentracién de la pobreza también tiene una expresién territorial.
En el pais hay 2 456 municipios, los cuales constituyen las células del pacto
federal. En casi la mitad de ellos, mds precisamente, en 1 222 municipios, mds
de 70% de su poblacién vive en situacién de pobreza. Puede afirmarse que en
40% de los municipios mexicanos se concentra 87.3% de la poblacién pobre

(véase el cuadro 4).

Cuadro 4. Concentracién de la pobreza por municipios

Municipios Porcentaje de Poblacidn total Poblacidn en Porcentaje de
municipios respecto (miles) situacion de pobreza  poblacidn en
al tofal (miles) sitvacidn de pobreza
491 20 89129 37 057 71.1
491 20 13324 8451 16.2
491 20 6436 4166 8.0
491 20 2798 16841 3.5
492 20 903 574 1.1
2456 100 112 590 52089 100.0

Fuente: Coneval, “Medicion de la pobreza 2010, Estados Unidos Mexicanos, indicadores de pobreza por municipio.

Internet. www.coneval.gob.mx

18



Descalabros y desafios de la politica social en México

Las diferencias en el nivel de vida de los municipios pueden ser abismales,
por ejemplo, el municipio con mayor proporcién de poblacién pobre se en-
cuentra en Oaxaca y corresponde a San Juan Tepeuxila y el que tiene menos
se localiza en el Distrito Federal y corresponde a la delegacién Benito Judrez
que, aunque no es juridicamente un municipio, puede considerdrsele como tal
en este tipo de comparaciones. En el primero, 97.4% de su poblacién vive en
condiciones de pobreza y, en el segundo, apenas 8.7 por ciento.

La desigualdad por municipios o delegaciones es notable. En el Indice
de Desarrollo Humano Municipal (1pH) en México, elaborado por la oficina
mexicana del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
2004, se vefa que la delegacién Benito Judrez contaba con un 1ipa de 0.951, lo
que la ubicaba como el municipio mds desarrollado del pais, y el menos desa-
rrollado era Coachoapa, en el estado de Guerrero, con un 1pH de 0.43. El de
la Benito Judrez era, en el nivel municipal, el mds alto de los paises de la ocDE,
en contraste, el de Coachoapa era el mds bajo de todos los paises que integran
esta organizacién. Sin duda, México sigue siendo el pais de la desigualdad.

POBREZA Y SERVICIOS BASICOS

Los derechos sociales de los mexicanos se encuentran garantizados en nuestra
Constitucién Politica desde que fue promulgada en 1917. En su momento fue
considerada una de las mds avanzadas en el mundo por garantizar derechos
sociales como la educacién y la salud. Desgraciadamente, éstos siguen siendo
una noble aspiracién que no logra hacerse realidad para muchos de nuestros
conciudadanos; los derechos sociales protegidos por la Constitucién estin en
la letra pero no son una realidad para todos los mexicanos.

A pesar de que se han logrado avances importantes, lo cierto es que los
esfuerzos de la politica social para aumentar la poblacién con servicios basicos
han sido insuficientes. Veamos algunos datos al respecto: segtin el Coneval,
41% de la poblacién nacional no tiene acceso efectivo a los servicios de salud
y 65% no cuenta con cobertura de seguridad social. Por otra parte, son casi 32
millones los mexicanos de 15 afos y mds que, segun el Instituto Nacional para
la Educacién de los Adultos, se encuentran en rezago educativo: 5.4 millones
son analfabetos, casi 10 millones no concluyeron la primaria y 16.4 millones
no terminaron la secundaria.

La escolaridad promedio nacional pasé de 7.6 a 8.6 afios, entre los bienios
2000-2001 y 2010-2011. No obstante, esta cifra esconde la desigualdad entre
las entidades federativas: 12 estados se ubican por debajo de la media nacio-
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nal.’ Entre éstos destacan, en el extremo inferior, Guerrero, Oaxaca y Chiapas
con promedios de siete anos o menos y, en el otro extremo, el Distrito Federal,
Nuevo Leén, Baja California, Coahuila, Sonora y Aguascalientes con 9.4 anos
y mds (SEp, 2012).

La desigualdad educativa es atin mayor al comparar el nivel de escolaridad
por estrato de ingreso. En 2010, el gasto de los hogares en educacién y espar-
cimiento representa 5.4% en el decil I, lo que contrasta con 19.5% en el X.
Por otra parte, en el decil mds pobre 25.6% de jefes de familia carece de ins-
truccién escolar, mientras que esta proporcion sélo representa 2% en el decil
de mayores ingresos (INEGI, 2011).

En materia de rezago educativo, la desigualdad entre las entidades federa-
tivas es abismal ya que la proporcién de personas mayores de 15 afios o mds
que no concluyd la educacién primaria alcanzé sus mayores valores en nueve
estados: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoacdn, Veracruz, Zacatecas, Yuca-
tdn, Puebla y Guanajuato, donde entre tres y cuatro de cada 10 personas no
terminaron este nivel de escolaridad, de acuerdo a los datos del Coneval.

Segtin la Auditorfa Superior de la Federacién, en las Gltimas cuatro décadas
el porcentaje de la poblacién de 15 anos y mds en rezago educativo, por no
terminar la primaria, se redujo s6lo a la mitad, de 89 a 40%. Este organismo
estima que de mantenerse la actual estrategia de alfabetizacién y gasto, la meta
de abatir el rezago en educacién bdsica para que al menos todos los mexicanos
sepan leer y escribir podrd cumplirse dentro de 188 afos (Gardufio y Méndez,
2012: 41).

La desigualdad interna que padecemos se refleja fielmente en la ubicacién
que México muestra en el concierto internacional. Basten algunas cifras para
ilustrar este hecho.

De acuerdo con el Informe de Competitividad que edita el Foro Econd-
mico Mundial (WEF, por sus siglas en inglés), nuestro pais tiene la economia
nimero 11 del mundo por el tamafio de su mercado. Sin embargo, en cuanto
a la esperanza de vida ocupamos el lugar 38 y en salud y educacién bdsica el
65. En cuanto a la incidencia de la tuberculosis ocupamos un respetable sitio
39 entre 133 paises, pero no podemos decir lo mismo de la incidencia de la
malaria y de las cifras de mortalidad infantil, donde nos encontramos en los
lugares 75 y 89 (wer, 2009-2010).

Para sintetizar el problema de acceso a servicios bdsicos en la poblacién
mexicana, se presenta en la grfica 3 un “diagrama de caja y brazos”. En el que

3 Campeche, Chiapas, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Michoacdn, Oaxaca, Puebla, San Luis

Potosi, Veracruz, Yucatdn y Zacatecas.
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se esquematiza la distribucién de los municipios de acuerdo con el porcentaje
de su poblacién con determinada carencia. En los cuadros o rectingulos se
concentran 50% de las observaciones, mientras que en los “brazos”, es 25%
mds bajo y mds alto, respectivamente. Los puntos fuera de los “brazos” re-
presentan observaciones atipicas. La grifica 3 muestra la dispersién de los
municipios segiin la incidencia de cada carencia en su poblacién, lo cual
muestra las grandes desigualdades entre los municipios del pais.

Grdfica 3. Acceso a servicios bdsicos en los municipios, 2010
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Fuente: Elaborado con datos del Coneval, “Medicidn de la pobreza 2010 por municipio.”
En breve, de la gréfica anterior se concluye que:

* En la mitad de los municipios, el porcentaje de la poblacién con rezago
educativo oscila entre 30 y 60%. De manera critica notamos que en mds
de 75% de los municipios al menos 20% de su poblacién carece de este
tipo de servicios. Si bien en materia educativa tenemos menores rezagos
que en otros servicios, excepto en carencias alimenticias, debemos tener en
mente el efecto de largo alcance que puede tener en la vida de las personas
contar o no con niveles educativos adecuados y de calidad. La educacién
debe ser vista y entendida como un igualador de oportunidades, por lo
que la carencia de este derecho constitucional y basico de todo ser humano
debe ser considerada como un elemento clave para entender la histérica

perpetuacion de la pobreza y la desigualdad.

21



José Narro, David Moctezuma y Diego de la Fuente

* Aunque la distribucién municipal de las carencias en servicios de salud
es semejante a la del rezago educativo, no asi la desigualdad. En 50% de
los municipios con mds carencia encontramos mayor dispersién que la de
la cobertura educativa, es decir, en el acceso a los servicios de salud hay
mayor desigualdad que en los educativos. Como se ve en las observaciones
atipicas hay municipios en los que virtualmente toda su poblacién carece
de servicios bdsicos de salud.

* Elderecho ala seguridad social es el mds ausente en la poblacién mexicana.
En la grafica resulta claro que en la mitad de los municipios al menos 80%
de la poblacién carece de ella. Esto representa en si un problema grande
para la sociedad en su conjunto, que se agravard conforme envejezca la
poblacién del pais y no se cuente con un sistema de pensiones efectivo.

* Drenaje, electricidad y agua potable son servicios bésicos que toda vivien-
da debe tener para contar con la posibilidad de una vida digna. En las
carencias de estos servicios encontramos el mayor grado de dispersién en-
tre municipios, abarcando todo el intervalo posible y con una distribucién
semejante a una de forma “normal”. La desigualdad en términos de este
indicador refleja, en buena medida, las diferencias de calidad de vida que
hay en la poblacién mexicana.

* A pesar de que en materia alimentaria encontramos un menor grado de
carencia en términos de porcentaje de la poblacién municipal, se debe
resaltar lo elemental que es la alimentacién para el desarrollo de una vida
digna y sana. En tres cuartas partes de los municipios al menos 20% de
la poblacién padece carencias alimentarias. Sin embargo, hay municipios
en los que mds de 70% de la poblacién no tiene una alimentacién ade-
cuada.

* Siel lugar donde uno reside tiene piso de tierra, techo de ldmina o cartén,
si se vive en hacinamiento, si en un mismo cuarto se duerme y se cocina, y
si no se tiene bafio dentro de la vivienda entonces, se dice que hay carencia
en la calidad de vivienda; el caso de esta variable es igualmente desolador
a los anteriores. Estas carencias bésicas se traducen en una mala calidad de
vida y, sin duda, afectan la esperanza de vida.

OTRAS CARACTERISTICAS DE LA POBREZA EN MEXICO
La principal caracteristica de ésta es que se trata de un fenémeno que si bien

no es nuevo, si es grave y afecta a un gran niimero de mexicanos. Otra mds es
que la pobreza tiende a ser atin mds acentuada y generalizada en comunidades
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rurales y predominantemente indigenas. En cambio, en los municipios que no
lo son y en la medida en que el tamafio poblacional aumenta, los niveles de
pobreza y el niimero de carencias promedio disminuyen de manera importan-
te. Por ello, a continuacién se abordardn, de manera separada, el problema de
la pobreza indigena y el de las comunidades rurales y urbanas.

Pobreza indigena: un malestar coman

Probablemente el caso mds emblemdtico de marginacién en México, tanto por
el porcentaje de la poblacién que abarca como por el nivel de pobreza, es el
de las poblaciones indigenas. Desafortunadamente, esta situacién viene desde
tiempos muy remotos. Fue Humboldt quien hace mds de 200 afios sefialaba:
“Los indios mexicanos, considerdndolos en masa, presentan el especticulo de
la miseria” (Alejandro de Humboldt, op ciz.: 69).

El Coneval estima, con base en el Médulo de Condiciones Socioeconé-
micas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (EN1GH)
2010, que 79.3% de la poblacién indigena vivia, en ese ano, en condiciones
de pobreza. De este porcentaje, aproximadamente la mitad lo hacia en po-
breza extrema, es decir, con un ingreso mensual por debajo de la linea de
bienestar minimo y con al menos tres carencias bdsicas. Estas cifras contrastan
con los datos, de por si elevados, de la poblacién general: 46.2% en condicio-
nes de pobreza, de los que cerca de una quinta parte eran considerados pobres
extremos (véase la grafica 4).

El nimero de carencias promedio de la poblacién indigena es mayor que el
del resto de la poblacién. Hecho alarmante debido a la naturaleza bésica de las
carencias y los estdndares que se aplican para determinar si una persona carece
o no de determinado servicio. Ademds, la mayor parte de esta poblacién vive
en comunidades rurales donde la linea de bienestar y la de bienestar minimo*
son considerablemente menores a las de comunidades urbanas.

El Consejo Nacional de Poblacién (Conapo), por su parte, menciona que
de los 312 municipios indigenas (aquellos donde alrededor de 70% de la po-

Con relacién al ingreso, la medicién de la pobreza utiliza dos lineas: la linea de bienestar mi-
nimo, que equivale al valor de la canasta alimentaria (rural y urbana) por personas al mes; y
lalinea de bienestar (también rural y urbana), que equivale al valor total de la canasta alimen-
taria y de la no alimentaria (que incluye bienes y servicios bésicos como educacién, vivienda,
transporte publico, prendas de vestir, calzado y cuidados de la salud, entre otros) por personas
al mes. Cfr. Andlisis y medicion de la pobreza, Lineas de bienestar y canasta bésica en heep://
www.coneval.gob.mx
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blacién de cinco anos o mds habla alguna lengua indigena), 218 tienen grado
de marginacién muy alto, 75 alto y sélo 19 lo tienen medio; ninguno se situ6
en los grados de marginacién bajo y muy bajo. En otro contexto, de los 441
municipios que ese Consejo identificé en el ano 2010 como de muy alta mar-
ginacion, 49.4% corresponde a un municipio indigena esto a pesar de que su
poblacién representa casi 6% del total en el pais (Conapo, 2010).

Grdfica 4. Proporcidn de la poblacidn total e indigena en condiciones de pobreza y pobreza extrema.
México 2010
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Nacional Indigena
Poblacién en situacion de pobreza extrema B Poblacion en situacidn de pobreza

Fuente: Reporte “Pobreza en México y en las enfidudes federativas 2008 - 2010, Coneval.

Para el cuadro 5 se seleccionaron los 15 municipios con mayor poblacién
indigena para mostrar que, en efecto, éstos suelen tener mayores niveles de
pobreza que el resto del pais. En ¢l se observa que el ingreso promedio de la
poblacién total es superior al ingreso promedio de la poblacién exclusivamen-
te indigena, en todos los casos, a excepcién del municipio de Chamula en
Chiapas. Son notorios los altos niveles de pobreza en estos municipios, por
ejemplo, 70.9% de la poblacién del municipio de Ocosingo, Chiapas, percibe
ingresos insuficientes para adquirir la canasta bésica de alimentos; adicional-
mente, en cuatro de los 15 municipios seleccionados la poblacién considerada
pobre rebasa 90% de la total.
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Pobreza rural y urbana: grandes diferencias

Otra de las caracteristicas de la pobreza en México son las enormes diferencias
que hay entre comunidades rurales y urbanas. Si bien tampoco son nuevas,
representan un problema importante, en particular si consideramos que se-
gtn el INEGI, en el ano 2010 alrededor de 23.1% de los habitantes vivia en
comunidades con poblaciones menores a los 2 500 y alrededor de 40% en
comunidades de 15 000 habitantes o menos.

A continuacién, en la gréfica 5, se contrastan los datos sobre pobreza en
comunidades rurales y poblaciones urbanas. Aqui podemos observar que casi
65% de la poblacién rural vive en alguna condicién de pobreza, es decir, viven
oprimidas 17 millones de personas, de las cuales alrededor de 6.3 millones pa-
decen pobreza extrema. Datos contrastantes con la poblacién urbana donde,
a pesar de ser considerablemente mds numerosa, la pobreza se manifiesta en
menor proporcién: 40.5%, del cual alrededor de 15.5% experimenta condi-
ciones de pobreza extrema.

Dicho de otro modo, mientras que en las dreas rurales 40 y 24 personas de
cada 100 viven en pobreza y pobreza extrema, respectivamente, en las zonas

Grdfica 5. Proporcién de la poblacin urbana y rural en condiciones de pobreza y pobreza extrema 2010
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Fuente: Reporte “Pobreza en México y en las enfidades federativas 2008 - 2010, Coneval.
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urbanas las cifras son de 34 y seis. Conviene destacar que a pesar de que la
poblacién urbana rebasa a la rural de manera importante, con una proporcién
de 3.3 a 1, el ndmero de pobres extremos en el dmbito rural supera a los que
viven en las zonas urbanas.

En el cuadro 6 se detallan las diferencias mostradas en la gréfica 5. Como
se puede observar, los valores que ocupa la poblacién rural en todos los indi-
cadores son mayores que los de la poblacién urbana, las tGnicas excepciones
corresponden a los indicadores de poblacién no pobre y no vulnerable, y
poblacién vulnerable por ingresos. Esta tltima se refiere a quienes tienen in-
gresos por debajo de la linea de bienestar pero sin carencias sociales, y dado
que en las comunidades rurales 93.6% de la poblacién vive al menos con una
de seis carencias sociales, el valor de este indicador para el medio rural es de
s6lo 1.1 por ciento.

De manera mds especifica, en el cuadro 6 se observa que los niveles de reza-
go educativo son el doble entre las poblaciones rurales respecto de las urbanas,
que alrededor de 82% de las primeras no tienen seguridad social, en contraste
con el ya elevado 54% de las segundas; que en cuanto a la falta de acceso a
servicios bdsicos de la vivienda, la proporcién rural-urbano es mayor de 6:1;
que la cantidad de individuos con ingresos menores a la linea de bienestar
minimo en el medio rural es mds de dos veces aquella de la poblacién urbana,
y asi sucesivamente con el resto de los indicadores.

Finalmente, el cuadro 7 muestra los distintos indicadores de pobreza y
carencias utilizados anteriormente pero en términos del tamafno poblacional
del municipio clasificado en: poblaciones menores a los 2 500 habitantes;
entre 2 500 y 15 000 habitantes; entre 15 000 y 100 000; entre 100 000 y
un millén, y los de un millén y més de habitantes. Resulta notable que en la
medida en que el tamafio poblacional del municipio aumenta, las condiciones
de pobreza y de carencias disminuyen de manera importante, a excepcién de
la pobreza moderada en la que municipios de tamano intermedio tienen los
mayores porcentajes.

El Consejo Nacional de Poblacién, menciona que:

En un gran nimero de localidades que se dispersan a lo largo y ancho del terri-
torio nacional vive una cantidad significativa de poblacién, en muchos casos, en
condiciones de aislamiento.

Este es un fenémeno con profundas rafces histéricas que ha permanecido a pesar
del proceso de desarrollo. Estas localidades dificultan el aprovechamiento de las
economias de escala y de la infraestructura. Por razones de costo-beneficio las ac-
ciones de politica publica tienden a concentrarse en zonas urbanas, lo que provoca
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una circularidad entre el tamafio de los asentamientos y la carencia de servicios
basicos (Conapo, 2011:12).

Cuadro 6. Indicadores de la medicion de pobreza rural y urbana 2010 (%)

Indicadores de incidencia Rural Urbano

Pobreza multidimensional

Poblacion en situacién de pobreza 64.9 40.5
Poblacién en situacion de pobreza moderada 40.9 34.2
Poblacion en situacion de pobreza extrema 23.9 6.3
Poblacion vulnerable por carencias sociales 28.8 28.6
Poblacin vulnerable por ingresos 1.1 7.2
Poblacion no pobre y no vulnerable 5.2 23.6
Prevencidn social

Pablacion con al menos una carencia social 93.6 69.2
Poblacion con al menos tres carencias sociales 503 19.4

Indicadores de carencia social

Rezago educativo 33.9 16.6
Carencia por acceso a los servicios de salud 32.2 31.6
Carencia por acceso a la seguridad social 81.9 54.3
Carencia por calidad y espacios de la vivienda 29.2 1
Carencia por acceso a los servicios bdsicos de la vivienda 46.6 7.3
Carencia por acceso a la alimentacion 33.6 22.2
Bienestar

Poblacidn con un ingreso inferior a lu linea de bienestar minimo 35 14.7
Poblacidn con un ingreso inferior a la linea de bienestar 66 47.7

Fuente: Estimaciones del Coneval con base en el Médulo de Condiciones SocioeconémicasENIGH 2010, reporte “Medicidn de
la pobreza en México 2010”.
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Cuadro 7. Pobreza y carencias en municipios segin tamaiio poblacional del mismo

Tamario poblacional del municipio (%)

De0a De 2 500 De 15000 De 100 000 Mds de

Poblacidn 2499 114999 199999 1999999 1000 000
Estado de pobreza 72.87 70.70 63.69 36.39 33.58
Estado de pobreza extrema 32.86 26.32 20.19 6.34 3.81
Estado de pobreza moderada 40.01 44.38 4350 30.15 29.75
No pobre y no vulnerable 312 5.04 8.48 25.51 25.85
(on rezago educativo 35.35 32.01 27.68 16.48 15.42
Sin acceso a servicios 39.55 33.89 32.93 29.79 34.86
de salud

Sin seguridad social 84.69 81.50 75.50 51.91 51.56
Sin servicios bdsicos 63.92 51.37 39.77 14.45 5.01
de la vivienda

Sin acceso a alimentacion 28.36 28.51 29.42 22.83 20.84
Ingresos debajo de linea 73.85 73.10 67.73 43.35 40.76
de pobreza

Ingresos de linea 42.88 39.20 32.00 12.35 9.20
de pobreza extrema

Nimero de municipios bajo 384 986 884 191 11
esta clusificacion

Poblacion acumulada 500638 7435978 32185793 56060018 16407703

en los municipios

Fuente: Estimaciones generadas con datos del Coneval, “Medicin de la pobreza 2010 por municipio”.

MUCHOS PROGRAMAS, POCOS RESULTADOS

Las causas de estos magros y, en algunos casos, fallidos resultados de la poli-
tica social parecen ser diversas. Entre ellas destaca el abandono de la atencién
a la pobreza por la via productiva y la universalizacién de algunos servicios
publicos.
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Uno de los problemas es el manejo clientelar de la politica social, ademds
de que el Estado no siempre ha asumido su responsabilidad social. A ello se
suman la falta de coordinacién, la multiplicidad de programas y la concentra-
cién de los recursos, que también han influido en la ineficiencia de la politica
social para abatir la pobreza. Por supuesto que la politica fiscal y la direcciéon
de algunos subsidios tampoco han contribuido a atenuar la desigualdad.

Segtin el Coneval en 2010 habia 2 391 programas y acciones para el de-
sarrollo social en todas las entidades de la Reptblica. Ademds, en 2012 el
gobierno federal desarroll6 para el mismo propésito 278 programas y acciones
sociales a los que se destinaron mds de 743 000 millones de pesos. Entre ellos
se encuentran los fondos destinados a la superacién de la pobreza. Véase en
el cuadro 8 la distribucién de estos programas federales segtin la institucién
encargada de instrumentarlos.

La falta de accién gubernamental concertada en esta materia es evidente,
por lo tanto, dificilmente puede haber coordinacién con tal diversidad y mul-
tiplicidad de programas.

En realidad cuando se revisa el inventario de programas federales para este
propdsito, al menos por sus nombres, se observan incongruencias casi inexpli-
cables. En los correspondientes a 2012, por ejemplo, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico es la responsable de los programas destinados a las comu-
nidades indigenas como los albergues escolares, la organizacién productiva de
las mujeres, el turismo alternativo, la produccién, la igualdad de género, la
conservacién de recursos naturales, hasta el apoyo a los indigenas desplazados
de sus comunidades de origen. La Secretarfa de Economia, por su parte, des-
tiné mds de 715 millones de pesos al desarrollo de la industria del soffware.
También en materia de desarrollo social en el inventario se ubican tanto el
Sistema Nacional de Investigadores y las becas de posgrado que coordina el
Conacyt, como la atencién de urgencias del 1ssSTE.

Es claro que no hay un concepto preciso para lo que en los programas
de gobierno se entiende por “desarrollo social”. Y mds claro es que se carece
de una conduccién gubernamental precisa para estos propésitos. La Sedesol,
como se ve en el cuadro 8, inicamente es responsable de 24 de los 278 progra-
mas federales para el desarrollo social y ejercid, en 2012, sélo 107 000 de los
317 000 millones de pesos destinados a la superacién de la pobreza.

Sirvan estos datos para ilustrar la falta de coordinacién y la diversidad de
programas que supuestamente deben promover el desarrollo social y la supe-
racién de la pobreza. Aqui radica parte de la explicacién del porqué, pese a la
asignacién de grandes cantidades de recursos publicos, el nimero de pobres
aumenta en lugar de disminuir.
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Cuadro 8. Programas y acciones federales de desarrollo social 2012

Ramo Institucion Ndmero de programas Presupuesto
y acciones sociales (millones de pesos)

Educacion Pablica SEP 92 207 348
Medio Ambiente y Recursos Naturales SEMARNAT 30 24142
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, ~ SAGARPA 24 61573
Pesca y Alimentacidn

Desarrollo Social SEDESOL 24 107 610
Hacienda y Crédito Pablico SHCP 22 18 443
Instituto de Seguridad y Servicios ISSSTE 22 36 821
Sociales de los Trabajodores del Estado

Salud SALUD 20 94 164
Economia SE 13 12185
Consejo Nacional de Ciencia y CONACYT 10 15972
Tecnologia

Trabajo y Prevision Social STPS 8 1964
Instituto Mexicano del Seguro Social IMSS 8 160 056
Reforma Agraria SRA 5 2864
Total 278 743142

Fuente: Coneval, Inventario de programas federales de desarrollo social 2012.

CONCLUSIONES

Hoy mds que nunca es necesario revisar y ajustar la politica social en el marco
de una nueva estrategia de crecimiento econémico con equidad social. La
prioridad en nuestro pais no puede seguir siendo el mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos. Tampoco hay que descuidar esos equilibrios,
esto es obvio, pero ellos no pueden ser mds importantes que el bienestar co-
lectivo y la propia estabilidad social; los equilibrios fiscales no pueden tener
prioridad sobre los desequilibrios sociales.
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Desde luego es posible encontrar congruencia entre el desarrollo econémi-
co y social con la estabilidad macroeconémica. Si otros paises lo han logrado,
¢spor qué no podemos hacerlo nosotros? Lo cierto es que no hemos alcanzado
el punto en que se haga posible el equilibrio macroeconémico, bajas tasas
inflacionarias, déficit pblicos manejables, buenos ritmos de crecimiento eco-
némico y el mejoramiento real de los indicadores de bienestar social.

La desigualdad en el ingreso origina disparidades en el acceso a los servicios
bésicos. Esto sucede incluso en aquellos que tienen un mayor efecto igualador,
como son la educacién y la salud. La desigualdad y la pobreza se transmiten
con frecuencia de generacién en generacién, en particular cuando no inter-
viene el Estado. Para ello conviene tomar en cuenta el informe que sobre el
combate a esos males publicé en 2010 el Instituto de Investigacién de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD, por sus siglas en inglés) en el
que se proponen siete lineamientos:

El crecimiento que genere empleo productivo.
La elaboracién de politicas sociales integrales.
El combate frontal a los altos niveles de desigualdad.

AN~

La puesta en préctica de programas gubernamentales efectivos que sean
evaluados.
El fortalecimiento del sistema politico y democratico.

N

El reconocimiento de distintos mecanismos para el combate a la pobreza y
la desigualdad.

/. El alineamiento de las politicas sociales y econédmicas con los arreglos ins-
titucionales y politicos que generen la articulacién de todos los actores y
elementos.

La desigualdad es un problema ético que, en su dimensién actual, se con-
vierte en un serio obstdculo para el desarrollo. Sin duda es necesario ajustar
y modificar el modelo de desarrollo que se ha seguido en el pais. En dichos
ajustes la educacidn, la ciencia, la tecnologia y la innovacién deben ser parte
fundamental. La transmisién, conservacién y creacién de nuevos conocimien-
tos es la base sobre la que se construyen los sistemas econdémicos exitosos.
El conocimiento es uno de los factores de la produccién, con una relevancia
pocas veces vista en la historia de la humanidad.

La educacién en particular tiene un efecto de nivelacién social, lo cual es
toral en sociedades como la nuestra, caracterizada por profundas, histéricas y
abismales desigualdades.
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Es hora de reconocer que la solucién de los grandes problemas nacionales
requiere del disefio de nuevas politicas publicas. Necesitamos otros enfoques y
nuevas perspectivas que rompan con las inercias y los dogmas que nos frenan.
La creacién de empleos en el medio rural y en las colonias populares debe ser
una de las principales estrategias que, sumada a la atencién a la salud, la edu-
cacién y la alimentacién, puede dar mejores resultados.

El pais necesita volver a crecer de manera suficiente, porque el crecimiento
econdmico sostenido es necesario para mejorar los niveles de vida de la socie-
dad. No debemos olvidar que el fin tltimo y mds importante de una economia
no puede ser otro que mejorar los niveles de vida generales. Necesitamos un
modelo de desarrollo capaz de generar crecimiento econémico, reducir las
desigualdades, fomentar la cohesién social e insertar a nuestro pais en la eco-
nomia y la sociedad del conocimiento. Requerimos un modelo de desarrollo
con sentido social y humano.

Para ello, sin duda, es imperativo impulsar una politica fiscal que promue-
va la distribucién justa de la carga impositiva. Quien no contribuye, debe
hacerlo, y quien tiene mds, debe contribuir mds al desarrollo del pais. Ha lle-
gado el momento de atender algunos de los problemas de siempre. La pobreza
y la desigualdad son parte de ellos y la estrategia debe partir de un modelo de
desarrollo distinto y de politicas piblicas en materia social. Ese es el desafio.
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