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Resumen

El presente trabajo analiza la relacion entre gasto social y pobreza en la experiencia mexicana,
a la vez que identifica cuanto se gasta y en qué se gasta, particularmente para el periodo que
va de 2000 a 2018. Mas concretamente busca determinar el alcance y la efectividad del gasto
social dentro del combate a la pobreza en el pais, enmarcando tal discusion en torno a las po-
liticas de austeridad implementadas en los ultimos afios. Para ello, se revisan tres diferentes
tipos de gasto: 1) el presupuesto destinado a los programas sociales Oportunidades/Prospera;
2) el gasto programable en su clasificacion funcional de desarrollo social; y 3) el denominado
gasto para la superacion de la pobreza. Este ultimo se contrasta con los niveles de pobreza por
ingresos del Coneval, permitiéndonos destacar que, a pesar del esfuerzo realizado en términos
de recursos, aun buena parte de la poblacion se encuentra en situacion de pobreza. Asi, se re-
flexiona sobre el rol del gasto social —~como requisito indispensable, aunque no suficiente- en
la construccion de una estrategia de desarrollo nacional que ponga en el centro de la reflexion
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion, es decir, 1a reduccion de la pobre-
za, pero también de la enorme desigualdad.
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Abstract

This paper analyzes the relationship between social spending and poverty in the Mexican
experience, while identifying how much is the government expenditure and in what it has been
spent, particularly for the period from 2000 to 2018. More specifically, it aims to determine
the scope and effectiveness of social spending within the fight against poverty approach
adopted by the country, framing such discussion around the austerity policies implemented
in recent years. For this, three different types of government expenditure are reviewed: 1)
the budget allocated to the social programs Oportunidades/Prospera; 2) the programmable
expenditure in its functional classification of social development; and 3) the so-called spending
to overcome poverty. The latter is contrasted with CONEVAL income poverty levels, allowing
us to point out that, despite the effort made in terms of resources, even a large part of the
population is in a situation of poverty. Thus, it reflects on the role of social spending as an
indispensable requirement, although not a sufficient mechanism, in the construction of a
national development strategy that puts at the center of the public debate the improvement of
the living conditions of the population, the reduction of poverty and the enormous inequality.

Introducciéon

na de las caracteristicas de la economia mexicana en los ultimos anos

ha sido la austeridad fiscal, en el discurso oficial, dicha practica se ha
establecido en aras de mantener el equilibrio en las finanzas publicas como
condicion para propiciar un mayor crecimiento econémico. En este sentido,
en reiteradas ocasiones el gasto ptblico ha tenido que ser modificado o dismi-
nuido. Cuando ha sucedido asi, por 1o comun se suele decir que el gasto social
no se vera afectado. Un ejemplo de esto fue en el ano 2015, cuando el entonces
titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHcCP), Luis Videgaray
anunciaba un recorte en el gasto por 124,300 millones de pesos para ese ano,
no obstante, descartaba que hubiese reduccion en los recursos para programas
como Prospera, la vivienda, las universidades publicas, entre otros aspectos
sociales (Forbes, 30 de enero 2015). Otro caso fue en el afio 2009 cuando en
plena crisis, el presidente Calderon, al presentar su tercer informe de gobierno,
mencionaba que en medio de la adversidad econémica buscaria que el gasto
destinado a combatir la pobreza no se redujera, por el contrario, trataria de
“fortalecerlo” y “blindarlo”, orientandolo principalmente a las personas que se
encontraran en situacion de pobreza alimentaria (Presidencia de la Republica,
02 de septiembre de 2009). Actualmente uno de los temas de mayor reflexion
es precisamente sobre el gasto publico, toda vez que con la llegada de Lopez
Obrador a la presidencia una de las grandes incognitas se encontraba en el pre-
supuesto publico y si este seria suficiente para cumplir las demandas sociales
y promesas de campaiia.

Si retrocedemos un poco mas en el tiempo, en general, podremos observar
que uno de los cambios mas importantes durante los afios ochenta fue justamen-
te en lo referente a las finanzas publicas. Basta recordar que uno de los objetivos
que se buscaba alcanzar era reducir el abultado déficit fiscal de poco mas de 12%

6 7 del PIB en 1982. Asi, como parte de las politicas econémicas de estabilizacion em-
prendidas en esos afios, el gasto publico se reduciria considerablemente al pasar
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de 34.7% del PiB en 1982 a 18.9% en 1994. Sin embargo, en las ultimas dos
décadas el gasto publico ha tenido una tendencia creciente —aunque no de
manera constante- hasta alcanzar 27.1% del P1B en 2015. En cuanto al déficit
fiscal éste se lograria reducir hasta mantener a las finanzas publicas practi-
camente en equilibrio en el periodo que comprende de 1991-2008, no obs-
tante, desde entonces y hasta 2015 ha tenido un repunte que lo ha llevado a
oscilar entre 2.5y 3.6% del piB." Aunado a eso, México viene padeciendo des-
de la segunda mitad de 2014 la disminucion en los precios internacionales
del petroleo, situacion que dificulté sobremanera la disponibilidad de recursos
publicos, a pesar de la entrada en vigor de la Reforma Hacendaria aprobada
hacia finales de 2013. Otro acontecimiento importante que permite entender
las presiones actuales sobre las finanzas publicas fue la firma del Acuerdo de
Certidumbre Tributaria en febrero de 2014, en donde el Poder Ejecutivo se
comprometia entre otras cosas a no proponer nuevos impuestos ni aumentar
las tasas de los ya existentes, asi como también a mantener una trayectoria de
déficit decreciente, esto hasta el 30 de noviembre de 2018 (SHCP, 2014).”

Las consideraciones anteriores nos dejan con al menos dos inquietudes:
;Cual ha sido el comportamiento del gasto social bajo este contexto?, y ;como
se ha dado el combate a la pobreza en México? En primer lugar, cuando el gas-
to publico disminuy6 en los primeros afios de la década de 1990, el gasto social
alcanzaria las tasas de crecimiento mas altas en los ultimos veinticinco anos,
de entre 19 y 14% en los afios de 1991-1994. Por otra parte, cuando el gasto
publico comenzo6 nuevamente a crecer, el gasto social de igual forma seguiria
esa tendencia, aunque a tasas menores a 10%, cuando no mas bajas. En otras
palabras, el gasto social ha tenido una evolucion mayormente creciente inde-
pendientemente del comportamiento del gasto publico, y solo ha disminuido
en afios de crisis econémicas (1995 y 2009). Aun asi, vale mencionar que su
aumento ha sido erratico, mas atin continta siendo bajo cuando se le compara
con otros paises. En segundo lugar, desde que se establecio la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS) en el afio 2004, quedo constatado en su articulo 18,
lo siguiente: “Los programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social
son prioritarios y de interés puiblico, por lo cual seran objeto de seguimiento y
evaluacion [...]; y no podran sufrir disminuciones en sus montos presupuesta-
les, excepto en los casos y términos que establezca la Camara de Diputados al
aprobar el Presupuesto de Egresos de la Federacion” (LGDS, 2004: 5). Y, en su
articulo 20, menciona que:

1 Estadisticos con base en datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP),
Presidencia de la Republica, Anexo Estadistico, varios Informes de Gobierno e Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). De aqui en adelante, los datos presentados en
el texto seran conforme a estas fuentes, a menos que se indique lo contrario.

2 Vale mencionar que Lopez Obrador ha reiterado que no habra creaciéon de nuevos impues-
tos y tampoco aumento de los ya existentes durante su gestion (El Economista, 05 de marzo
de 2019).
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El presupuesto federal destinado al gasto social no podra ser inferior, en términos reales,
al del afo fiscal anterior. Este gasto se debera incrementar cuando menos en la misma
proporcion en que se prevea el crecimiento del producto interno bruto en los Criterios
Generales de Politica Econdmica y en congruencia con la disponibilidad de recursos a
partir de los ingresos que autorice el Congreso al Gobierno Federal (LGDS, 2004: 6).

A raiz de esto el presupuesto destinado a desarrollo social ano con ano, se ha
buscado incrementar, lo cual nos hace pensar que bajo la actual panoramica
una de las preocupaciones que enfrenta el gasto social a futuro es su finan-
clamiento.

Ahora bien, en este articulo inicamente nos proponemos analizar el pa-
pel del gasto social dentro del combate a la pobreza en México, enmarcando
la discusion en torno a las politicas de austeridad de los ultimos afios y re-
flexionando sobre cuanto se gasta, y en qué se gasta. Esto porque, a pesar del
incremento en el gasto social, los niveles de pobreza en el pais siguen siendo
persistentes, cuando no van en aumento. De tal manera que el problema
-mas alla de la falta de recursos y la poca efectividad que pueda tener (o no)
el gasto social- se deriva de una estrategia de desarrollo que no ha logra-
do articular las cuestiones sociales con las causas econémico-estructurales
que reproducen al subdesarrollo. En otras palabras, mas que un tema de efi-
ciencia el problema pasa por una distribucion de los beneficios sumamente
desigual, que se expresa en una extrema desigualdad y una baja movilidad
social. En consecuencia, el indicador que se utiliza para medir la efectividad
del gasto social es -en este particular documento- la medicién de la pobreza
por ingresos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval). No obstante, el analisis se realiza desde tres grandes frentes,
primero se revisan las caracteristicas y los recursos destinados a los progra-
mas sociales Oportunidades y Prospera, luego se examina el grueso del gasto
social y finalmente aquel gasto destinado exclusivamente para la superacion
de la pobreza.

Por lo anterior, el presente trabajo se encuentra dividido de la siguiente
manera: en primer lugar, se realiza un breve recuento de los principales cam-
bios que sufrio la politica social mexicana a raiz de las politicas neoliberales.
Posteriormente se analizan los programas sociales Oportunidades y Prospera,
en especifico sus caracteristicas y el gasto ejercido en ellos. Después se exa-
mina el gasto publico programable en su clasificacion funcional de desarrollo
social y mas especificamente aquel dirigido exclusivamente a la superacion de
la pobreza, contrastandolo con el nimero de pobres por ingresos entre 2000-
2016. Por ultimo, se reflexiona sobre el futuro del gasto social en tiempos de la
retomada de la austeridad, las presiones sobre su financiamiento y la cuestio-
nable efectividad de la politica social en la reduccion de los niveles de pobreza.
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A lo largo de la historia mexicana los diferentes gobiernos han echado mano
de la politica social en aras de buscar mejorar los niveles de bienestar de la po-
blacion. En el pais, las reformas econémicas emprendidas desde la década de
1980 trajeron como resultado cambios sustanciales en la politica social, tanto
por el lado de los objetivos, como por el lado de los instrumentos. Asi, algunos
de los cambios mas importantes que se suscitaron fueron: 1) un papel mas ac-
tivo del gasto social; 2) la busqueda en la expansion de la cobertura de servicios
sociales basicos, sobre todo educacion y salud; 3) el surgimiento de programas
sociales focalizados, dirigidos primordialmente a la poblacion mas pobre; y 4)
la descentralizacion del gasto publico, asi como también la institucionalizacion
de la politica social (Moreno-Brid & Ros, 2010 y Lopez-Calva, Lustig, Scott &
Castafieda, 2013). En otros términos, el objetivo fundamental de la politica so-
cial pasaria a ser entonces el combate a la pobreza, en ese tenor el gasto social
se convertiria en un instrumento clave y la focalizacion en la medida predilec-
ta por la cual se buscaria identificar a los grupos sociales mas desprotegidos y
vulnerables, para posteriormente dirigir casi exclusivamente hacia ellos todos
los esfuerzos de la politica social, o por lo menos asi se habria pensado. La 16gi-
ca detras de estos cambios se encuentra en la misma estrategia neoliberal que
en materia de finanzas publicas proponia una racionalizacion del gasto ptblico
para asi evitar los muy temidos déficits fiscales que tanto caracterizaron a la
economia mexicana durante los ochenta. En otras palabras, se creyo que el gas-
to social seria mas eficiente —aun si se llegasen a reducir los recursos publicos—
ya que estaria concentrado tinicamente en la poblaciéon que verdaderamente
lo necesitara, es decir, 1o que luego se dio por llamar focalizacion.

Todo esto significé abandonar la antigua orientacion de la politica social
que prevaleci6 desde la época de posguerra y hasta los setenta, insertada
bajo el contexto de los Estados de Bienestar (Welfare State) caracteristicos de
los paises desarrollados. Como bien sefialan Torres & Rojas (2015: 50-51), la
politica social se puede distinguir a partir de tres grandes etapas, la primera
de ellas desde la época posrevolucionaria y hasta 1940 cuando se buscaba la
satisfaccion de las demandas sociales que tanto la Revolucion Mexicana, como
la Constitucion de 1917 habian puesto de manifiesto. Por su parte, la segunda
etapa se encontraria delimitada desde los afios cuarenta y hasta los setenta,
periodo en el cual la politica social tendria una clara orientacién universal, no
obstante, hay que aclarar que la experiencia mexicana de ningin modo llego
a ser igual a la de los paises desarrollados, sino que fue un tanto mas modes-
ta, al centrase inicamente en la provision de pisos minimos en materia de
educacion, salud, vivienda, seguridad social y demas servicios sociales, solo
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que dirigidos en su mayor parte a toda la poblacion, igual de importante fue la
creacion de infraestructura basica en esos afios. Para terminar, tal y como ya se
puede intuir la tltima etapa da inicio en la década de 1980 y prevalece hasta la
actualidad, bajo las caracteristicas ya anteriormente senaladas.

En sintesis, de los cambios que acontecieron en la politica social tras la
implementacion de las medidas neoliberales se puede decir lo siguiente, en
cuanto al gasto social efectivamente tendria un papel mas destacado al no
solo aumentar en términos absolutos, sino también como porcentaje del P1B,
incluso dentro del mismo gasto publico tendria una mayor participacion aun
cuando éste llegase a disminuir. Por otra parte, es claro que la cobertura tanto
de educacion, como de salud se ha visto incrementada en los dltimos afios,
la primera a través de campafias contra el analfabetismo y la expansion de
la educacion basica, mientras que la segunda mediante programas como el
Seguro Popular. En lo que respecta a los programas focalizados estos cumplie-
ron veinte aflos en operacion en 2017 y, sin embargo, sus resultados atin son
muy cuestionables. Sobre la institucionalizaciéon de la politica social se cred
la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en 1992, se oficializ6 la primera
medicion y concepcion de la pobreza en 2002 con el entonces Comité Téc-
nico de Medicién de la Pobreza (CTMP), posteriormente se promulgo la Ley
General de Desarrollo Social (LGDs) en el 2004, lo mismo que se estableci6 el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)
en el 2005, y finalmente se establecié una nueva metodologia multidimensio-
nal de la pobreza en el afio 2009.

En conclusion, la politica social en los ultimos quince anos se ha conver-
tido en uno de los principales ejes de la agenda de desarrollo nacional, como
asi lo constatan los Planes Nacionales de Desarrollo (PND). Por ejemplo, con
Fox el fin ultimo del pPND (2001-2006) era “mejorar la calidad de vida de los
mexicanos”. De ahi que, uno de los objetivos de la politica social habria sido
“romper el circulo vicioso de la pobreza”. Por su parte, durante el gobierno de
Calderon quedo establecido en el pPND (2007-2012) con uno de los objetivos
nacionales la reduccion de la pobreza extrema, buscando “asegurar la igualdad
de oportunidades y la ampliacién de capacidades para que todos los mexicanos
mejoren significativamente su calidad de vida”, para ello las politicas publi-
cas en materia social debian “responder al problema de la pobreza como un
proceso transgeneracional”. Mas reciente en el pPND (2013-2018) implementa-
do bajo la administracion de Pena Nieto se resaltaba que el desarrollo social
bebia ser prioridad de un “México Incluyente”, el cual constituye una de las
cinco metas nacionales encaminadas a “garantizar el ejercicio efectivo de los
derechos sociales de todos los mexicanos, que vaya mas alla del asistencia-
lismo y que conecte el capital humano con las oportunidades que genera la
economia”. En este caso la politica social se defini6 como de “nueva genera-
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cion”, ya que se buscaba que el ciudadano fuese protagonista de su propia
superacion mediante la organizacion y la participacion activa. En palabras
de Rosario Robles quien fuera secretaria de Desarrollo Social hasta finales de
2015, mencionaba a mediados de ese afio que la politica social de la presente
administracion era diferente a la de los ultimos doce afios, “porque ahora
se llegaba a donde nadie habia llegado, al niicleo duro: a los mas pobres de
los pobres” (Rodriguez, El Universal, 07 de julio de 2015). Con todo, las ulti-
mas tres administraciones parecen coincidir en el diagnoéstico: la pobreza
como circulo vicioso, asi como también en el objetivo: reducciéon de la po-
breza y mejoramiento en la calidad de vida de las personas, es mas se sigue
hablando de la potencializacion de las capacidades humanas, la generacion
de oportunidades y la garantia de los derechos sociales.

II. Programas de combate a la pobreza:

la predominancia de la focalizacion

México cuenta con una larga tradicion de programas sociales dirigidos a la supe-
racion de la pobreza, los primeros de ellos establecidos en la década de los seten-
ta. Tal fue el caso del Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
(Pider) creado en 1973 bajo la administracion de Luis Echeverria, el cual tenia
por objetivo elevar la capacidad productiva de los pobres rurales, que represen-
taban poco mas de 50% de la poblacion rural y cerca de 20% de la poblacion total
en esa época (Villarespe & Merino, 2008: 4). En esos afios, la estrategia de desa-
rrollo industrializadora atin vigente, comenzaria a poner de manifiesto la poca
capacidad para articular las zonas mas atrasadas del pais, o lo que es lo mismo el
rezago del campo respecto de otros sectores. Lo anterior fue una de las razones
que propicio la creacion de este tipo de programas, ademas de que a nivel inter-
nacional organismos como el Banco Mundial (BM) daban inicio a su postura en
contra de la pobreza, lo que se vio reflejado en el otorgamiento de créditos para
el financiamiento de diversos programas entre ellos el propio Pider.

Afios mas tarde, bajo un contexto econémico y politico menos favorable,
se crearia la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (Coplamar, 1977-1983), cuyo proposito era el de atender
las necesidades de la poblacion marginada en el pais. Una consideracion sobre
ambos programas en palabras de Villarespe & Merino (2008: 8) fue el “espiritu
que los animo”, el primero (Pider) naceria tras concebir “que los pobres rurales
eran pobres porque carecian de las condiciones necesarias para un desarrollo
y, a la vez, se consideraba que su pobreza era producto de un insuficiente
desarrollo econ6mico nacional”, mientras que la Coplamar habria tenido su
justificacion en “concebir a los pobres -rurales y urbanos- como productos que
no entraron al desarrollo ni fueron beneficiados por éste”. En otros términos,
ambos programas surgieron como una clase de compensacion a la estrategia
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de desarrollo, la cual mostraba en esa época signos de agotamiento. Otro punto
importante fue en lo referente a su financiamiento, ya que tanto el Pider, como
la Coplamar encontraron restricciones en su presupuesto.

Entrada la década de 1980, y con el arribo de Miguel de la Madrid a la pre-
sidencia, este tipo de programas entrarian en un periodo de crisis, dado que las
restricciones imperantes derivadas de los desequilibrios externos y el abultado
déficit fiscal, hacian insostenible su continuacién. Como resultado en el afio de
1983 la Coplamar desaparecia dejando sus funciones a las diversas secretarias,
entre las que destaca la de Programacion y Presupuesto. En el discurso oficial
el combate a la pobreza se apaciguaria hasta el ano de 1988, cuando se cre6 el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) esta vez bajo la administracion
entrante de Carlos Salinas y en un contexto de creciente austeridad fiscal.

Algunos autores sefialan que el retorno hacia este tipo de programas obe-
deci6 a un proceso de legitimacion democratica, tras el insondable deterioro
en los niveles de vida que aun sufria buena parte de la poblacion, ademas de
la polémica que desato el controvertido triunfo electoral de Salinas (véase, por
ejemplo, Barajas, 2014 y Villarespe & Merino, 2008). En este sentido, el Prona-
sol paso a ser el antecedente inmediato de las politicas focalizadoras, bajo el ar-
gumento de que los subsidios universales, tendian a ser menos eficientes, que
si se concentraban todos los esfuerzos en la poblacion verdaderamente pobre
(Barajas, 2014: 97). Aunque no seria sino hasta mediados de los afios noventa
que los programas sociales focalizados tendrian una mayor repercusion dentro
de la politica social, orientacion que se agudizaria en los afios subsecuentes
para aun mantenerse hasta el presente.

I1.I Programa de Desarrollo Humano (Oportunidades): el paradigma

Formalmente el Programa de Desarrollo Humano (Oportunidades) surgi6 en
1997 bajo el nombre de Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progre-
sa) y estaba enfocado a la poblaciéon mas vulnerable principalmente de las zo-
nas rurales. Fue hasta el afio 2001 con el presidente Vicente Fox cuando cambio
de denominacion a Oportunidades, dando paso asi, a una nueva estrategia de
politica social denominada Contigo.” De ahi en adelante se buscaria expandir
su cobertura hacia zonas semiurbanas y urbanas y no solo a zonas rurales. Aun-
que las modificaciones mas importantes fueron las incorporaciones de nuevas
transferencias monetarias condicionadas, en lo fundamental hacia la alimen-
tacion y nutricion de nifios y adultos mayores. Esto tltimo propiciado por el

3 Como ya tuvimos oportunidad de sefialar uno de los objetivos de la politica social durante
la administracién de Fox fue la superacion de la pobreza, que bajo el lema de “una tarea
contigo”, daba cuenta de su énfasis por el desarrollo humano. En palabras del entonces pre-
sidente: “El futuro de México solo sera viable si abatimos la pobreza y la marginacién. Por
eso estamos decididos a aplicar grandes remedios a grandes males, a colocar el desarrollo
social y humano en el lugar que le corresponde de la agenda nacional” (PND, 2001-2006: 9).
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alza internacional de los precios de los alimentos, entre 2001 y 2003. Adicio-
nalmente mantuvo como parte de sus componentes la salud y la educacion.
Desde entonces y hasta la fecha -hoy en dia bajo el nombre de Pros-
pera-Oportunidades se convirtié en el programa social por excelencia y en
el estandarte del combate a la pobreza en México, tan es asi que llego a te-
ner un amplio reconocimiento a nivel internacional.* Aunque este progra-
ma permanecio con la misma denominacion durante los gobiernos panis-
tas, cada administracion buscé darle su propio sello. Por ejemplo, como ya
se menciono6 en el gobierno de Fox el programa Oportunidades se alineo a su
estrategia de politica social denominada Contigo, mientras que en el sexenio
de Calderon la estrategia que guiaria toda la politica social tendria esta vez el
nombre de Vivir Mejor. A decir verdad, el iinico cambio dentro de la politi-
ca social fue el nombre de su estrategia, puesto que ambas se insertaban en
la idea del desarrollo humano y la generacion de capacidades basicas. No se-
ria sino hasta finales de 2014 con el ahora presidente Enrique Pefia Nieto que
la denominacion de Oportunidades cambiaria nuevamente, esta vez para ser
nombrado Programa de Inclusiéon Social (Prospera), sin embargo, el objetivo
seguiria siendo el mismo, combatir la pobreza, sobre todo la alimentaria o en
otras ocasiones referida como pobreza extrema.®

En lo que se refiere al gasto ejercido en el programa Oportunidades/Pros-
pera, éste ha venido creciendo en términos reales casi ininterrumpidamente

durante los tltimos quince afios, solo disminuyendo entre 2011-2013 y en 2017.

Esta tendencia se puede observar con mayor intensidad desde inicios de la

década y hasta 2010, desde entonces continuaria aumentado (salvo los afios

antes mencionados), pero cada vez a un ritmo menor. De hecho, el gasto que
se ejercié en este programa en el afio 2017 fue un tanto inferior al que se re-

gistr6 en 2016 y bastante similar al monto ejercido en 2010 (véase Figura 1).

Por otra parte, el aumento del gasto en Oportunidades/Prospera, no solo se ha

dado en términos absolutos, sino también en relacion con el producto interno

4 Entre las instituciones que han elogiado el programa Oportunidades, se puede mencionar
la Cepal, la oNU y el Banco Mundial, ademas de que ha servido de inspiracion para su repli-
cacion en otros paises. Un ejemplo fue el del ex alcalde de Nueva York, Michael Bloomberg,
quien lanzara un programa similar en Estados Unidos, llamado Opportunity NvC: Family
Rewards. Aun asi, sorprende que el presidente Vicente Fox quien le diera la denominacion
de Oportunidades, declarara en abril de 2013 su decepcion por el programa: “crei en Opor-
tunidades y que dar subsidios a los pobres era la forma correcta y compasiva de encarar
el problema, hasta que visité China y me di cuenta de que ahi no tiene un programa para
pobres. Concentran todos sus centavos en crear empleo” (véase Corona, Milenio, 02 de sep-
tiembre de 2014).

5  Dentro de las reglas de operacion del Programa Oportunidades siempre se mencioné que
la poblacion objetivo serian aquellas familias que se encontraran en pobreza extrema, no
obstante, rara vez se especificaba a que se referia por tal situacion. Basta mencionar que en
el afio 2001 cuando formalmente adquiere el nombre de Oportunidades aun no existia una
medicion oficial de la pobreza en México, luego de oficializarse una metodologia en el afio
2002 con el entonces Comité Técnico de Medicion de la Pobreza (CTMP), se comenzaria a
utilizar de ahi en adelante e indistintamente los términos de pobreza extrema y alimentaria

para referirse a aquellas personas que no tienen un ingreso suficiente para adquirir una
canasta basica de alimentos.
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bruto, pasando de 0.15% del PiB en el afio 2000 a 0.41% en 2016, pese a ello
en los ultimos afios no ha sufrido modificaciones sustanciales en cuanto a
recursos, salvo en 2017 cuando su peso respecto del piB fue de 0.36%. Ade-
mas, vale sefialar que pese a su incremento durante el periodo 2000-2016 el
gasto ejercido en dicho programa es actualmente bastante irrisorio, puesto que
no representa ni medio punto porcentual del piB. Inclusive, aun cuando es
considerado el programa social mas importante del pais no constituye ni 4%
del gasto destinado a desarrollo social. Mas aun en lo que va de los ultimos
quince afios apenas ha constituido alrededor de 20% del gasto para la supera-
cion de la pobreza. Dicho de otro modo, el principal programa de combate a
la pobreza en México (Oportunidades/Prospera) no ha significado ni la mitad
del total de recursos que se destinan para su superacion. A pesar de esto ulti-
mo, no se puede negar que en el periodo 2000-2016 el gasto ejercido en Opor-
tunidades/Prospera se acrecenté mas del doble, aunque todavia es demasiado
bajo si se le compara con lo que se destina a este tipo de programas en otros
paises.®

Figura 1. México: Gasto en el Programa de Desarrollo Humano
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Fuente: elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018.
p/ cifras ejercidas a junio de 2018. * A partir de 2015 se denomina Programa de Inclusion Social (Prospera).

De tal manera que, a la par del aumento en los recursos destinados al programa
Oportunidades/Prospera, se ha dado también un incremento considerable en
su cobertura, puesto que en igual periodo se incorporaron cerca de 4.3 millo-

6  Un ejemplo es el programa Bolsa Familia en Brasil, que de acuerdo a la Base de Datos de
Programas de Proteccioén Social No Contributiva en América Latina de la cepal concentra
cerca de 0.5% del p1B brasilefio en 2015, que en términos de recursos es mucho mayor a
0.4% del pib mexicano destinado a Oportunidades/Prospera en ese mismo afio. Un analisis
comparativo sobre ambos programas puede consultarse con mayor detalle en Salgado, Mar-
tinez & Meireles (2017).



ECONOMIiAunam vol. 16, num. 47, mayo-agosto, 2019

76

nes de hogares mas, de los que cubria en el afio 2000. Esto quiere decir que,
mientras en ese ano se beneficiaban 2.5 millones de hogares, ahora entre 2016-
2018 se benefician poco mas de 6.5 millones a nivel nacional. Aun asi, durante
algunos afios el nimero de hogares beneficiados se mantuvo constante. Por
ejemplo, en 2004 cuando alcanzo6 los 5 millones de hogares, su cobertura no se
volvi6 a incrementar considerablemente sino hasta el afio 2010, para mante-
nerse en aproximadamente 6 millones hasta 2015, para luego llegar casi a los
7 millones entre 2016-2018, pese a la reduccion en su presupuesto en el afio
2017 (véase Figura 2). Si en lugar de hogares se observa su cobertura en millo-
nes de personas, el panorama no es muy diferente, en este caso el nimero de
personas beneficiadas por el programa paso de cerca de 13 millones en el afio
2000 a alrededor de 28 millones en 2016, es decir, en este ultimo afio se habrian
atendido casi el doble de beneficiarios que a inicios de la década. Noétese que
en el periodo 2004-2008 cuando su cobertura en términos de hogares se man-
tuvo constante, se puede observar que, en realidad el nimero de beneficia-
rios disminuy6 de 24.4 a 23.3 millones de personas. Algo similar ocurri6 entre
2010-2015 etapa en la que el nimero de hogares beneficiados aument6 de 5.8
a 6.2 millones y, sin embargo, la cantidad de personas que recibieron atencion
practicamente no se modifico.

Figura 2. México: Cobertura del Programa Oportunidades*2000-2018

Fuente: elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018.
e/ cifra estimada a junio de 2018. * A partir de 2015 se denomina Programa de Inclusion Social (Prospera).

En cuanto a su estructura por zona geografica, Oportunidades/Prospera ha pa-
sado de ser un programa predominantemente focalizado hacia zonas rurales, a
enfocarse también hacia zonas semiurbanas y urbanas. Segin datos del Cuarto
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Informe de Gobierno (2016), al afio 2000 las zonas urbanas practicamente no
figuraban dentro del programa Oportunidades, aunque las semiurbanas si te-
nian una participacion de 13.8%, que no se comparaba con 86% de las zonas
rurales. En contraste, para el afio 2015 las zonas urbanas tenian ya una partici-
pacion de alrededor de 20%, las semiurbanas representaban 23.4% y las rura-
les 57.4% de la cobertura total del programa, a pesar de eso es claro que atun se
mantiene una orientacion y preferencia por el ambito rural. Lo anterior parece
congruente si se piensa que en los tltimos anos la pobreza rural ha disminuido,
mientras que la urbana ha ido en aumento. De acuerdo con los resultados de po-
breza multidimensional para el afio 2010, 2012 y 2014 publicados por el Coneval,
los pobres rurales se habrian situado en 64.9, 61.6 y 61.1% respectivamente, por
su parte en el ambito urbano la pobreza alcanzaba a 40.4, 40.6 y 41.7% del total de
la poblacion que vivia en ese tipo de zonas.” En otras palabras, la pobreza en las
localidades urbanas pasaria de afectar a 35.6 millones en 2010 a 38.4 en 2014 un
incremento de casi 3 millones de personas. Por el contrario, el nimero de pobres
en localidades rurales habria disminuido cuando menos en 200 mil personas, al
pasar de 17.2 a 17.0 millones en igual periodo.

Consecuentemente, una de las preocupaciones es, sin duda, el aumento en
la pobreza urbana que a decir de estas cifras representa cerca de tres cuartas
partes de la pobreza multidimensional que oscila alrededor de los 55 millones de
personas. En este sentido, programas como Oportunidades/Prospera beberan to-
mar en cuenta la profundizacion de la pobreza urbana en el pais.? Para terminar,
revisaremos los principales componentes del programa Oportunidades, es decir
para que se ha gastado. En primer lugar, conviene recordar que sus tres compo-
nentes principales han sido alimentacion, educacion y salud. En segundo lugar,
que su principal caracteristica fueron las transferencias monetarias condiciona-
das, dirigidas especialmente hacia la poblacion en situacion de pobreza extrema
o alimentaria. Ademas, quienes solian recibir los apoyos econémicos por lo gene-
ral eran las madres de familia bajo la condicién de que sus hijos se inscribieran a
la escuela y de que llevaran a cabo visitas periodicas al centro de salud.

Con eso en mente, se puede observar en la figura 3, la participacion de los
principales componentes del gasto ejercido en el programa Oportunidades/Pros-
pera. Sin embargo, cabe aclarar que los datos se refieren a la dependencia que
ejercio los recursos, siendo la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), la Secre-
taria de Educacion Publica (SEP) y la Secretaria de Salud (ss). De cualquier modo,
dicha informacion nos permite tener una idea de como se han distribuido los re-
cursos dentro del programa. La dependencia que concentra el mayor presupues-
to para Oportunidades/Prospera es la Sedesol, con una participacion en 2017 de
7  Segun el Coneval una localidad se considera urbana si tiene 2,500 habitantes o mas, por otra

parte, serd considerada rural si tiene menos de 2,500 habitantes.

7 7 8  Otro punto a considerar es la prevalencia de la pobreza que afecta con mayor intensidad

a los estados del sur del pais, siendo Guerrero, Oaxaca y Chiapas los que tradicionalmente
concentran el mayor nimero de pobres.
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53.1%, es mas durante el periodo 2000-2018 se ha mantenido casi siempre por
encima de 40%, le sigue la SEP con 39.4% en 2017, una clara disminucién con res-
pecto al afio 2000 cuando representaba 44%, de hecho, a principios de la década
la SEP tenia una participacion ligeramente superior a la de la Sedesol, situacion
que se mantuvo hasta 2007. Finalmente, se encuentra la ss con una participacion
de entre 13y 7%, disminuyendo de igual manera en los tltimos afos.

Figura 3. México: Principales componentes
del gasto ejercido en Oportunidades*
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Fuente: elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018.
p/ cifras ejercidas a junio de 2018. * A partir de 2015 se denomina Programa de Inclusion Social (Prospera).

/Qué se puede intuir de lo anterior? Que dentro del presupuesto del programa
Oportunidades/Prospera los componentes “educacion” y “salud” tienen cada vez
mas una participacion relativa menor respecto a lo ejercido en el rubro de desa-
rrollo social, lo que puede parecer contradictorio si se piensa que el programa
condiciona el apoyo —-como se sefial6 lineas arriba- con base a la asistencia a la
escuela de nifios y jovenes, asi como de visitas periddicas al centro de salud.

IL.II Programa de Inclusioén Social (Prospera): la continuacion

Cuando Enrique Pefia Nieto asumio la presidencia en diciembre de 2012 man-
tendria el programa Oportunidades como parte de la politica social, sin embar-
go, fue hasta finales de 2014 cuando tomaria la decision de cambiarle el nom-
bre, denominandolo Programa de Inclusion Social (Prospera). Un afio antes, en
enero de 2013, habia anunciado la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH)
como una de sus iniciativas mas importantes para combatir la pobreza extrema
y la inseguridad alimentaria. No obstante, desde su presentacion Prospera se
convertiria, al igual que su antecesor Oportunidades, en el programa insignia
de la politica social y en la “principal estrategia para combatir la pobreza en
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Meéxico”, tal y como lo mencionara Pefia Nieto en la ceremonia de presentacion
de dicho programa en el municipio de Ecatepec en el Estado de México (Presi-
dencia de la Republica, 04 de septiembre de 2014). En aquel discurso también
insistiria sobre las limitaciones del programa Oportunidades que, aunque habia
tenido importantes resultados en materia de educacion y salud, atin no habria
conseguido su proposito final, “que es asegurar menos pobreza”. Entre los cam-
bios que se anunciaban eran mayor cobertura y apoyos, asi como también la
adicion de un nuevo componente: la inclusion financiera.’

De manera mas especifica, se puede argumentar que dentro del compo-
nente educativo se seguiria manteniendo el apoyo para la educacion basica
y media superior, mediante el otorgamiento de becas. Por su parte, el compo-
nente alimentario tampoco sufriria grandes modificaciones dado que manten-
dria un esquema similar al Oportunidades, basado en: 1) apoyo alimentario;
2) apoyo alimentario complementario; y 3) apoyo infantil. En lo que respecta
al componente de salud, Prospera se mantendria también sin modificaciones
significativas en relacion con su predecesor, ya que continuaria ofreciendo un
paquete basico de salud, que consta de 27 intervenciones o visitas periédicas a
la unidad médica. Por ultimo, en lo referente a la inclusion financiera se bus-
caria que los beneficiarios pudieran tener un mayor acceso a diversos servicios
financieros, como lo son el ahorro, los seguros de vida y créditos basicos, con
ello también se buscaba transitar de la entrega directa de apoyos en efectivo,
hacia depositos en cuentas bancarias personalizadas para cada uno de los be-
neficiarios y que en su mayoria seguian siendo las madres o jefas de familia en
condiciones de pobreza extrema (véase CIEP, 2015 y 2014).

III. Gasto social y austeridad: evolucion, resultados

e implicaciones en el combate a la pobreza en México

Iniciada la década de los dos mil, la economia mexicana continuaria con su pro-
ceso de reformas estructurales, aunque esta vez bajo un contexto politico dife-
rente, en el que por primera vez asumiria la presidencia un candidato no perte-
neciente al Partido Revolucionario Institucional (PRI), el cual habia gobernado de
manera ininterrumpida por mas de setenta afios. Asi, en el mes de diciembre del
afio 2000, Vicente Fox candidato del Partido Accion Nacional (PAN) asumiria la

9  Lainclusion financiera es un tema que ha ganado fuerza en los tltimos afios hasta el punto
de considerarla como una alternativa de combate a la pobreza. Bajo el argumento de que un
mayor acceso a los servicios financieros en los estratos mas pobres de la poblacion puede
contribuir a mejorar sus condiciones de vida. Un ejemplo de esto, fue en el afio 2014 duran-
te el primer Foro Internacional de Inclusion Financiera cuando el entonces Secretario de
Hacienda y Crédito Publico (sHcP) Luis Videgaray, mencionaba lo siguiente: “El tema de la
inclusion financiera en realidad no es un tema financiero; es un tema de equidad social, es
un tema de justicia, y es un tema de como incorporar a aquellos que se han quedado atrés,
a los menos favorecidos, a los beneficios de la economia de mercado, de la modernidad y
del sector financiero”.



ECONOMIiAunam vol. 16, num. 47, mayo-agosto, 2019

80

presidencia insistiendo desde entonces que la nacion se encaminaba a una “nue-
va época democratica” y de “satisfaccion en las demandas sociales”. La verdad es
que los resultados seguirian siendo los mismos, crecimiento econoémico erra-
tico, alta concentracion en el ingreso, bajos salarios, dependencia del sector
externo, inflacion relativamente baja, austeridad fiscal y persistente pobreza,
aunado a eso no podemos dejar de mencionar el tema de la inseguridad que ha
tenido un crecimiento notable en los tltimos afios. Con todo, la denominada
alternancia politica duraria poco, tan solo dos administraciones bastaron para
que se volviera a retornar a un candidato del Pri, y lo que es peor el horizonte
es todavia mas incierto.

Como ya quedo establecido con anterioridad uno de los cambios mas im-
portantes durante las décadas de 1980 y 1990 fue en lo referente al gasto pu-
blico, siendo la austeridad fiscal una de las caracteristicas recurrentes de la
economia mexicana. Asi, se buscé como parte de esa medida reducir el gasto
publico y reorientarlo hacia el desarrollo social, lo que a su vez dio paso a
los programas sociales focalizados antes mencionados. En primera instancia el
gasto publico realmente disminuyo pasando de 34.7% del P18 (que fue su punto
mas alto) en 1982 a 27.1% en 2015, aun asi, ya se encuentra en un nivel supe-
rior al registrado en 1980 cuando era de alrededor de 25%. Por otra parte, es
claro que se busco disminuir el déficit publico ya que mientras en los ochenta
era muy abultado (de 12.3% del piB en 1982), en los noventa y dos mil practica-
mente se mantuvo en equilibrio.

De esta forma, en los ultimos veinticinco afios la pobreza se insertado en
un contexto de aparente estabilidad fiscal, pero de bajo crecimiento econémi-
co, cuando no decepcionante. Tan solo entre 1990-2015 la economia mexicana
ha tenido que enfrentarse a recurrentes crisis, primero en 1994-1995, luego la
recesion de 2001-2003 y, finalmente, la mas reciente crisis mundial de 2008-
2009. En efecto, cuando se observa el comportamiento del Producto Interno
Bruto (PIB), se puede apreciar que en esos afios se creci6 en la mayoria de las
veces a tasas menores a 4%. De hecho, las tasas mas altas se registraron luego
de la crisis de 1994, concretamente en 1996 y 1997, afos en los que oscil6 en-
tre 6 y 7% sin embargo, dichas tasas no lograrian mantenerse. De ahi en ade-
lante la economia mexicana se desaceleraria durante los primeros afios del
presente siglo, para luego comenzar a expandirse en 2004 y hasta 2006 pero a
tasas relativamente moderadas. Lo que vendria posteriormente seria la crisis
de 2008-2009, y aunque la senda del crecimiento no tardo en recuperarse, 1o
cierto es que entre 2013-2015 no se crecié a mas de 3%.

Ante la evidencia presentada, es inevitable preguntarse: ;Cual es la situa-
cion actual del gasto social?, ;qué podemos esperar bajo la retomada de la aus-
teridad?, y ;como se ha combatido la pobreza en el pais?, mas aun ;cuales han
sido los resultados en términos de reduccion del numero de pobres? Inicial-
mente una de las formas de analizar el gasto social es a través del denominado
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gasto programable, esto mediante su funcion de desarrollo social. En lo que
aqui nos interesa nos enfocaremos en este ultimo, asi como también en el de-
nominado gasto para la superacion de la pobreza.

En primer lugar, si observamos las tasas de crecimiento promedio anual de
varios tipos de gasto podemos dar cuenta de lo siguiente: 1) el gasto neto total
se redujo 1.55% anual durante la administracion de Salinas, pese a ello el gasto
programable crecio en promedio 4.86% y el gasto en desarrollo social 11.83%
promedio anual; 2) durante las administraciones subsecuentes se puede visua-
lizar que el gasto neto total revertiria su tendencia para aumentar en promedio
entre 4 y 3% anual con la excepcion del periodo 2013-2017 cuando apenas lo
hizo en 0.14%; y 3) en cuanto al gasto programable éste permaneceria cons-
tante al mantenerse entre 4.5% anual en las administraciones de Ernesto Zedi-
llo, Vicente Fox y Felipe Calderon, nuevamente la excepcion son los afios del
gobierno de Enrique Pefia Nieto, periodo en el que decrecio 1.07% promedio
anual. En consecuencia, se deduce que el gasto social tuvo mayor crecimiento
durante la administracion de Salinas (cuando el gasto neto total sufria de re-
ducciones anuales). De ahi en adelante continuaria con su tendencia creciente,
aunque, a tasas cada vez menores, pasando de 6.71% en el periodo de Zedillo, a
oscilar entre 3.7 y 3.6% con Fox y Calder6on, mientras que en la etapa de Pena
Nieto decreceria un 0.62% promedio anual (véase Tabla 1).

Tabla 1. México: Tasa de crecimiento promedio anual, varios tipos de gasto

Periodo presidencial

Gasto Neto Total -1.55

Gasto Social 11.83 -0.62

Fuente: elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) y Sexto Informe
de Gobierno, 2018.

En resumen, el gasto social se ha incrementado en términos reales casi de ma-
neraininterrumpida durante los tiltimos veinticinco afnos, sin importar el com-
portamiento del gasto neto total o del gasto programable. No obstante, su tasa de
crecimiento promedio anual muestra una claradisminucion, sobre todo cuando
se analiza por periodo presidencial, siendo el periodo de Pefia Nieto el de
mayor austeridad. Ahora bien, habria que puntualizar que el gasto social si
ha sufrido reducciones, aunque solo en aquellos afos en los que la economia
mexicana ha padecido de un crecimiento econémico negativo derivado de
alguna crisis (1995 y 2009) o en aquellos donde dadas las restricciones en los
ingresos publicos —disminucion del precio del petréleo, no aumentar, ni crear
nuevos impuestos, prolongacion de una reforma fiscal, etc.— se volvio insos-
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tenible su creciente financiamiento como sucedi6 en el afio 2017. En general,
se puede concluir que el gasto social ha tenido un comportamiento mas bien
creciente en la mayoria de los afios analizados, aunque es verdad que su ritmo
de crecimiento en la tltima administracion fue mucho menor.

Ahora bien, al analizar la evolucion del gasto programable, asi como la
de cada una de sus funciones, llama la atencion dos cosas. Por un lado, el
gasto programable ha tenido un comportamiento similar al gasto en desarro-
1lo social. Sin embargo, mientras que el primero de ellos no disminuy6 en
2009 este ultimo si lo hizo, esto se explica porque en ese afo se privilegio
la funcion de desarrollo econémico y ademas se cre6 la partida de Fondo de
Estabilizacion. Por otra parte, la brecha entre las funciones de desarrollo social
y desarrollo econémico se ha venido ampliando a favor de las cuestiones socia-
les —sin olvidar que el crecimiento del gasto social ha sido cada vez menor en
los tltimos afios—, tan es asi que en 1990 los recursos destinados al desarrollo
econémico eran ligeramente superiores a los destinados al desarrollo social,
mientras que actualmente es todo lo contrario.

Por otra parte, si se observa la evolucion del gasto social en relacion con el
tamafio de la economia, se puede reafirmar que su incremento no solo se ha
dado en términos absolutos. Ya que, en efecto, el gasto destinado a desarrollo
social es ahora casi tres veces mas de lo que era hace veinticinco afios, puesto
que paso de representar 5.0% del PiB en 1990 a 12.5% en 2015, pero disminu-
yendo a 10.4% en 2017 (véase Figura 4). Dicho de otro modo, mientras que el
gasto en desarrollo social en 1990 era menos de la mitad del gasto programable
(13.1% del p1B), ahora en 2015 ya representaba mas de la mitad de este tipo de
gasto, que es de 21.3% del piB. Para 2018, de acuerdo con el gasto social aproba-
do, la proporcion de este rubro se estim6 en apenas 10.1% (ver Figura 4).

De manera similar se puede confirmar también la preferencia que han
seguido las diferentes administraciones dentro del gasto programable, siendo
los temas sociales los de mayor preponderancia. Sin embargo, como resulta-
do los recursos destinados a la funcion de desarrollo econémico sufririan una
disminucion entre 1990-2000, para luego volver a expandirse entre 2002-2010
y finalmente estancarse entre 2012-2017. Tan solo en este ultimo afio, aun de
acuerdo con los datos dispuestos en la Figura 4, el monto de recursos destina-
do al desarrollo econémico represent6 apenas 5.9% del PiB, un valor menor al
registrado en 1990, que fue de 6.9%.

Por su parte, cuando se examina el gasto social como proporcion del gasto
neto total, es posible dar cuenta que en el periodo 2000-2018 en promedio se des-
tin6 alrededor de 44% del gasto neto total a la funcioén de desarrollo social. Lo que
claramente denota la creciente importancia que se le ha dado a las cuestiones
sociales, lo mismo que corrobora el esfuerzo realizado en términos de recursos,
pese a las restricciones. Notese que por lo pronto no estamos hablando de la
efectividad del gasto social, sino inicamente de su participacion en el gasto
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publico. De modo que, en cuanto a la composicion del gasto programable la
funcion de desarrollo social ha llegado a representar poco mas de 60%, mante-
niéndose en un promedio de 58.3%), tan solo en los tltimos quince afios.

Figura 4. México: gasto programable y por funciones, 1990-2018
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Fuente: elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados
1990-2011 y Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018, para el resto de los afios.
Notas: a/ se refiere al gasto aprobado. * A partir de 2008 incluye los recursos del Fondo de Estabilizacion.

Es de destacar que de las tres funciones del gasto programable la de desarrollo
social es, sin duda, la de mayor relevancia. Aunque desde luego esto no siem-
pre fue asi, dado que en 1990 la funcion de desarrollo econémico alcanzoé a
tener una participacion dentro del gasto programable de 52.3%, siendo que en
ese mismo afio el desarrollo social apenas rondaba 40%. Todo lo contrario, a
lo que sucede actualmente, pues en el tltimo afio (2018) se aprob6 62.5% del
gasto programable para el desarrollo social y inicamente 27.6% para desarro-
llo econémico. Por tanto, es logico inferir que al tratarse de proporciones los
aumentos del gasto en desarrollo social con respecto al gasto programable se
hayan visto acompanados de disminuciones en las otras funciones. Por afiadi-
dura, quien perdi6 mayor participacion en las tltimas dos décadas fue funda-
mentalmente la funcién de desarrollo econémico, en tanto que la funcion de
gobierno basicamente no sufrié6 modificaciones sustanciales (véase Figura 5).
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Figura 5. México: Proporcion de los componentes del gasto
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Notas: a/ se refiere al gasto aprobado. * A partir de 2008 incluye los recursos del Fondo de Estabilizacion.
** Incluye Poderes y Ramos Auténomos

Sobre la composicion especifica del gasto en desarrollo social conviene sefialar
en primera instancia que ha sufrido diversas modificaciones en cuanto a sus
componentes se refiere. En 1998 cuando fue introducida por primera vez la
clasificacion funcional del gasto programable se establecié como componentes
de la funcién de desarrollo social las siguientes: a) educacion; b) salud; c) segu-
ridad social; d) desarrollo regional y urbano; ¢) abasto y asistencia social; y f) las
acciones laborales. Después en el afio 2002 la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (sHcp) llevaria a cabo una homogenizacion de la clasificacion funcio-
nal para el periodo 1990-2002. Por lo cual se cambiarian ligeramente algunos
componentes de la funcion de desarrollo social, otros cambios sucedieron en
el ano 2003, 2006 y 2012. Actualmente la funcién de desarrollo social tiene por
componentes: a) educacion; b) salud; ¢) seguridad social; d) vivienda y servicios
a la comunidad; e) proteccion ambiental; f) recreacion, cultura y otras manifes-
taciones; y g) otros asuntos sociales.’” Dicho esto el cambio que mas destaca en
términos de participacion es el rubro de seguridad social, el cual paso de 1.6%
en 1990 a mas de 35% en 2017. Por contraposicion, el rubro mas afectado fue
el de salud al ver disminuida su participacion dentro del gasto social, pasando
de 45.5% en 1990 a 23.9% en 2017. Otro componente que también vio reducida

10  Se puede consultar CEFP (2006) para profundizar sobre algunos de los cambios en la clasifi-
cacion funcional del gasto programable.
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su participacion fue la educacion de 40.7 a 30.2% en el mismo periodo. En lo
que se refiere a la vivienda y servicios a la comunidad (desarrollo regional y
urbano) su proporcién dentro del gasto social practicamente no ha variado, al
ubicarse en alrededor de 10% entre 1990-2016 (véase Figura 6).

Figura 6. México: Principales componentes del gasto en desarrollo

social, 1990-201
(porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados
1990-2011 y Presidencia de la Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018, para el resto de los afios. Notas:
para el 2016 se refiere al gasto aprobado.

* Actualmente la partida lleva por nombre vivienda y servicios a la comunidad. ** De 1990 a 2002 incluye
las partidas abasto, asistencia social y laboral, de 2003 a 2011, agua potable,alcantarillado y asistencia social,
y de 2012 a 2018, Proteccion ambiental, recreacion, cultura y otras manifestaciones.

En perspectiva regional, México es hoy uno de los paises con menor gasto social
de América Latina, pese a que en los ultimos afios se ha realizado un impor-
tante esfuerzo por incrementarlo, como ya tuvimos oportunidad de sefialarlo.
Conforme a la Base de Datos y Publicaciones Estadisticas de la CEPAL se destaca
en primer lugar que, en relacion con el tamafio de la economia, el gasto social
en el pais se duplicé entre 1990 y el anio 2012, al pasar de 5.4 a 10.6% del piB,
lo que mas o menos concuerda con las estadisticas nacionales antes sefialadas.
Comportamiento que igualmente se puede observar en menor o mayor medida
en el resto de los paises de la muestra. En segundo lugar, México es de las pocas
naciones que aun mantiene un gasto social por debajo de 11% del pIB, grupo en
el que coincide con Guatemala, Ecuador, Panama y Nicaragua. Por ultimo, paises
como Bolivia o Argentina ven superado a México en cuanto al monto de recursos
que destinan al desarrollo social, por no hablar de Costa Rica, Uruguay o Brasil
donde el gasto social es casi tres veces mayor al mexicano (CEPAL, 2016).
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Asi, un primer ejercicio sobre la efectividad del gasto social en relacion
con los niveles de pobreza es el presentado en la Figura 7, en donde se muestra
para un pequeno conjunto de paises latinoamericanos la correlacion entre la
tasa de pobreza (como porcentaje de la poblacion total) y el gasto social (como
porcentaje del piB). Inicialmente, podemos suponer que altos niveles de gasto
social se corresponden con bajas tasas de pobreza o, por el contrario, que bajos
niveles de gasto social se asocian con tasas de pobreza mas altas. No obstante,
lo que en realidad se puede apreciar es que no necesariamente se cumple ese
supuesto. Aun asi, existe cierta evidencia que nos permite intuir que un mayor
esfuerzo de gasto social puede resultar en una tasa de pobreza menos amplia.
Sin embargo, cabe aclarar que de ningin modo se esta afirmando que para
disminuir los niveles de pobreza se necesite inicamente de gasto social, pues
cuando se piensa en su erradicacion deben confluir otra serie de factores como
el empleo, los salarios y la desigualdad, por mencionar algunos.

Figura 7. Pobreza (% de la pob.) vs gasto social (% del PIB)

(entre 2012-2014)
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Fuente: elaboracion propia con base en CEPALSTAT.

Ahora regresando a la Figura 7, tenemos, por ejemplo, el caso brasilefio y costarri-
cense como aquellos paises que corresponden al grupo cuyo gasto social es mucho
mas amplio (de 23.6 y 23.3% del P18, entre 2012-2014, respectivamente) a la vez que
presentan dos de las tasas de pobreza mas bajas en la region (de 16.5% de la pobla-
cion total para Brasil y de 18.6% para Costa Rica, en igual periodo). Por el contrario,
paises como Guatemala o México pertenecen al grupo con un gasto social bajo (de
7.5y 10.6% del P18, respectivamente) pero con una tasa de pobreza de las mas altas,
de casi 70% de la poblacion total para el pais centroamericano y de poco mas de
40% en el caso mexicano. No obstante, existen también ejemplos muy diversos
como El Salvador, que tiene un gasto social ligeramente mas amplio que Mé-
xico y, aun asi, ambos paises ostentan una tasa de pobreza similar o Chile que
realiza un esfuerzo menor de gasto social comparado con Brasil y Costa Rica,
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pero su tasa de pobreza es menor a la de estos ultimos. Ademas, llama la aten-
cién que paises como Panama, Ecuador y Peru., que tienen un gasto social
menor al mexicano, mantengan también reducidas tasas de pobrezas, inclusive
menores en el caso de México.

Un segundo ejercicio —en el caso especifico mexicano- para evaluar la po-
sible efectividad del gasto social en relacién con la pobreza, se puede realizar
analizando el denominado gasto publico social para la superacion de la pobreza
(en adelante GsP). Antes que nada —-con base en cifras del Cuarto Informe de
Gobierno, 2016- no es ocioso sefialar que el GSp paso de 1.3% del pIB en el afio
2000 a 2.7% en 2015, es decir, en ese entonces se ejercia poco mas del doble de
recursos para la superacion de la pobreza de lo que se destinaba a principios
de la ultima década. A su vez esto representaria en promedio 15.4% del gasto
en desarrollo social para el periodo 2000-2015. No obstante, en 2017 su partici-
pacion con relacion al piB cay6 hasta 1.6%. De modo que, al comparar los nive-
les de pobreza por ingresos del Coneval y el gasto especifico para su superacion
se puede senalar primero, un considerable aumento de los recursos destinados
a su combate entre 2000 y 2015, tendencia que se revertiria entre 2016-2017.
Segundo, derivado del aumento del Gsp experimentado en el primer periodo
(2000-2015), se esperaria que los niveles de pobreza hubiesen disminuido sus-
tancialmente, sin embargo, esto no ocurrio.

Por una parte, aunque la pobreza alimentaria (hoy linea de bienestar mi-
nimo), y la pobreza de patrimonio (hoy linea de bienestar) disminuyeron de
2000 a 2006, dicha tendencia se revirtio en los afios subsecuentes y hasta 2014,
posteriormente ambas volverian a disminuir en 2016 —con todo y la controver-
sia que suscitaron las estimaciones en ese afio luego de que el INEGI decidiera
cambiar la metodologia para captar los ingresos— pero aun manteniéndose por
encima de los niveles registrados a inicios de la década de los dos mil. Por
tanto, para un periodo de tiempo mas amplio se advierte que la pobreza ali-
mentaria, se ha mantenido practicamente igual entre 2000-2016, de hecho, a
pesar de que disminuy6 de 23.7 millones de personas a 21.4 en los afios antes
sefalados, seria muy dificil suponer que el denominado gasto para la superacion
de la pobreza a resultado completamente efectivo. Sobre todo, cuando se observa
el comportamiento de la pobreza de patrimonio, pues ahi el panorama es todavia
mas dramatico. En este caso el crecimiento en el niimero de pobres es notable-
mente mas pronunciado, ya que en el afio 2000 se encontraban en esa condicion
52.7 millones de mexicanos, en tanto que para 2014 habria alcanzado los 63.8
millones de personas, esto es, un incremento de poco mas de 10 millones en
catorce anos. Si bien es cierto que el nimero de personas por debajo de la linea
de bienestar disminuyo6 a 62 millones en 2016 respecto de 2014, aun se mantiene
por encima de lo registrado en el afio 2000 (véase Figura 8). No deja de ser cu-
rioso que en el anio 2016 cuando se revierte la tendencia creciente de los niveles
de pobreza por ingreso, el gasto para su superacion también haya disminuido.
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Figura 8. México: Pobreza por ingresos

y gasto para la superacion de la pobreza
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Fuente: elaboracion propia con datos del Coneval, para la pobreza en materia de ingresos y de Presidencia de la
Republica, Sexto Informe de Gobierno 2018, para el gasto en superacion de la pobreza.

Para terminar, otra de las cuestiones que habria que reflexionar es en lo re-
ferente al sistema impositivo. Segun Davila (2014: 128) una estructura fiscal
solida es indispensable “para llevar a cabo politicas publicas, que garanticen un
crecimiento econdémico sostenido y equitativo”. En el caso concreto de México,
uno de los principales problemas ha sido la baja disponibilidad de recursos, su
vulnerabilidad y la dependencia de las finanzas publicas sobre la renta petrole-
ra. Ademas, de la reducida capacidad tributaria que aun caracteriza la economia
mexicana. No es de extrafiar que, con un sistema impositivo de esta naturaleza,
siga prevaleciendo una persistente pobreza y una marcada desigualdad."

Si trasladamos el analisis nuevamente al ambito regional, México es de los
paises que menos recauda en relacion con el tamafno de su economia, Gnica-
mente comparado con Haiti, Guatemala, Paraguay y quiza Venezuela, todos
con una carga tributaria inferior a 15% del piB al afio 2013. De hecho, estos
paises son los inicos que aun se mantienen por debajo de ese nivel, ya que por
ejemplo Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, Nicaragua y Pertu en el mismo
afio tenian una carga fiscal cercana a 20%, por no hablar de paises como Argen-
tina y Brasil en las que era superior a 30%. Mas aun, el caso mexicano resulta
ser particular en el sentido de ser el tnico pais que no logré aumentar sus
ingresos tributarios entre 1990 y 2013, siendo que Argentina, Bolivia, Ecuador,
Colombia e incluso Nicaragua lograron mas que duplicar sus ingresos tributa-
rios en el periodo sefialado (véase CEPALSTAT y CEPAL & OXFAM, 2016).

IV. Reflexiones finales

El principal objetivo del articulo fue ofrecer un analisis critico sobre la dinami-
ca del gasto social en los afios recientes, con especial énfasis en la relacion del

11  Ros (2015: 61) sefiala también que el pais “ha estado entrampado en un equilibrio fiscal de
bajo nivel (o trampa fiscal): [donde] la provisién de servicios publicos es mala e ineficiente
y la baja carga tributaria impide mejorarla, al tiempo que la carga fiscal se mantiene baja
porque la mala provision de servicios publicos hace politicamente inviable aumentarla.”
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gasto social, los programas de combate a la pobreza en México y la eficiencia
de estos. Ademas, la trayectoria historica aqui reconstruida -y la apreciacion re-
flexiva a la coyuntura reciente- busco traer elementos para la discusion en torno
a las medidas de austeridad que todavia se asoman en el horizonte del manejo
de las finanzas publicas. Como resultado, se elabor6 un mapeo de cuanto se gasta
en el presupuesto destinado al desarrollo social, cuales son las rubricas favoreci-
das en el mismo, y de qué forma se ha realizado este tipo de gasto. Se revisaron,
igualmente, algunas de las principales caracteristicas de los programas de trans-
ferencia monetaria condicionada (Oportunidades/Prospera), en el sentido de
rastrear de forma mas tangible el alcance del gasto social dirigido al combate
a la pobreza. Lo mismo se hizo con el denominado “gasto para la superacion de
la pobreza’, el cual engloba todos los programas y acciones encaminados a tal
proposito, que no siempre se especifican.

También cabe mencionar que entre los resultados obtenidos se visualizo,
por un lado, el aumento que ha sufrido el gasto social en los tltimos afios,
tanto en términos absolutos, como en relacion al tamafio de la economia, vale
decir que su crecimiento no ha sido constante, por el contrario, aunque sigue
aumentando lo hace cada vez a un ritmo menor. De igual manera, el presente
trabajo busco reflexionar sobre el hecho de la coexistencia entre un gasto social
tendencialmente creciente, aunque con inumeros vaivenes dependiendo del
afio en consideracion, y el no mejoramiento en los indicadores de pobreza
del pais. Dicho de otro modo, se busc6 evidenciar la aparente paradoja del au-
mento de los recursos destinados al combate a la pobreza -que de a poco han
ido disminuyendo en los ultimos afios- y del concomitante aumento de la
misma o en todo caso su insistente persistencia. Aqui nada mas hemos que-
rido enunciar el tema de esa aparente paradoja, estudios futuros son necesa-
rios para conclusiones mas definitivas sobre esa delicada cuestion. Ademas,
se demostré como el presupuesto ejercido en el programa Oportunidades/
Prospera ha tenido también mayoritariamente una tendencia ascendente,
pero si tomados como porcentaje del PIB 0 en comparacion con lo observado
en otros paises de América Latina en anos recientes el incremento de recur-
sos destinados a tal programa ha sido mas bien marginal y poco significativo.

En este contexto, la austeridad fiscal —ya presente desde la década de 1980~
implico la focalizacion de la politica social hacia los sectores mas pobres, al tiem-
po que se discutia su rechazo o aceptacion a ultranza, mas ain se ha venido uti-
lizando como mecanismo compensatorio para tratar de corregir las deficiencias
sociales, cuando en realidad deberia existir una complementariedad entre gasto
social, productividad, empleo y mejoramiento en la distribucion del ingreso. En
Meéxico, durante 1990-2010, se observa un proceso de crecimiento del gasto so-
cial, siguiendo la tendencia de los demas paises latinoamericanos. Sin embargo,
en el mismo periodo, los niveles de productividad se han mantenido estancados
y bajos cuando se les compara con algunos paises mas desarrollados, 1o que des-
de luego supone una dindmica de crecimiento y creacion de empleo decente
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sumamente débil, ni hablar de la enorme desigualdad aun caracteristica de la
region latinoamericana (Cimoli, et al., 2015). No cabe duda que la efectividad del
gasto social como medida de combate a la pobreza seguira en entredicho en tanto
no se actué por la via del ingreso y el empleo, buscando la construccion de un
sendero de desarrollo y con ello reducir también la extrema desigualdad.

Asi, queda claro que el gasto publico, y en particular el gasto social, es un
componente fundamental —necesario, aunque no suficiente- en la busqueda de
resarcir una problematica tan urgente como la del combate a la pobreza. Desde
luego tampoco se trata de hacer apologia del gasto social, pues no solo se trata de
“gastar por gastar”. En este sentido, la implementacion de una estrategia de politi-
ca social mas exitosa tendria necesariamente que considerar mecanismos redis-
tributivos que no solo impliquen transferencias monetarias condicionadas, sino
que ademas contribuyan a fomentar la transformaciéon de la estructura produc-
tiva para que posibilite una mayor movilidad social. El tema no es menor, pues
algunos estudios han sefialado que en el pais aproximadamente 7 de cada 10 per-
sonas que nacen pobres no logran salir de esa condicién aun cuando en el mejor
de los casos puedan tener acceso a educacion y seguridad social (El Economista,
08 de mayo de 2018). En consecuencia, pensar en una reforma fiscal y hacenda-
ria de caracter progresiva que contribuya a enfrentar los problemas econémicos
y sociales que actualmente permean la sociedad mexicana es uno de los mas
grandes desafios. Sin embargo, cada vez es mas evidente que la austeridad no ha
resuelto lo que, de hecho -desde una postura ortodoxa- se propuso resolver, re-
duccion de la deuda publica y un mayor fomento del crecimiento econémico. De
continuar por el camino de la austeridad -incluso si esa es “austeridad republica-
na’-, donde mas que una reforma fiscal lo que se ha observado es una continua
recomposicion del gasto publico, sin que ello signifique un robustecimiento de
los recursos del erario, muy dificilmente se podra pensar en un impacto positivo
sobre las imperantes cuestiones sociales, pobreza y desigualdad.

Para terminar, no podemos dejar de sefialar que en la actualidad somos
testigos de profundas transformaciones sociales, politicas y econémicas, pro-
pias de nuestra época. La globalizacion, el desarrollo de los sistemas financieros,
los estragos de la ultima gran crisis mundial (2008-2009), las nuevas tecnologias
y los conflictos politicos, son solo algunos ejemplos de los avances y retos que
todavia siguen pendientes. Desde hace algunos anos, la comunidad internacio-
nal, los organismos internacionales y las propias naciones han mostrado de una
u otra forma su preocupacioén sobre alguno(s) de los problemas que entorpecen
el crecimiento y el desarrollo de las economias. Un caso reciente es el Informe
sobre el Comercio y el Desarrollo 2017 publicado por la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en ingles),
en el cual se exhorta a pensar en “Un New Deal mundial como alternativa a la
austeridad”, ahi se propone: 1) acabar con la austeridad, mediante una politica
fiscal proactiva enfocada hacia el pleno empleo e infraestructura basica y una
politica monetaria que facilite el financiamiento de la inversion publica que a su
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vez fomente la inversion privada; 2) elevar los ingresos publicos, en especifico
aquellos que permitan corregir la desigualdad en los ingresos; 3) mejora salarial;
v 4) “domar” el capital financiero, a través de mayor regulacion y supervision del
sistema bancario. En este tenor, bien podemos recordar las palabras de Franklin
Roosevelt que, aunque pronunciadas en otro tiempo (07 de abril de 1932) nos
resultan tan actuales y necesarias: “En esta triste época pido la elaboracion de
planes [...] que construyan desde la base hacia arriba y no desde la cima hacia
abajo; que pongan su fe una vez mas en el hombre olvidado que esta en la base
de la piramide econémica”. En pocas palabras, parafraseando a nuestro artista
citado como epigrafe, es fundamental no olvidar que, finalmente, todos somos
iguales y las desigualdades engendradas por el sistema capitalista pueden ser
mitigadas en primera instancia con la orientacion de politica publica adecuada.
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