GENERACION DE INGRESO Y PROTECCION SOCIAL
PARA LOS POBRES

Resumen Ejecutivo

Generacion de Ingreso y Proteccion Social para los Pobres 1



GENERACION DE INGRESO Y PROTECCION SOCIAL
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Introduccion

El informe de la primera fase, La Pobreza en México: Una Evaluacion de las
Condiciones, las Tendencias y la Estrategia del Gobierno (Banco Mundial, 2004), se
centrd en el diagndstico de la pobreza, encontrandose que ésta sigue siendo un reto en
México. Al remontarse a la ultima década, se observa que la grave crisis de 1994-1995
redujo los salarios reales e incrementd de manera aguda la pobreza extrema y la
moderada. En 2002 los niveles de pobreza nacional y rural regresaron a los niveles
observados antes de la crisis. Fernando Cortés (2005) encuentra evidencia significativa
de la recuperacion de la pobreza urbana. México ha tenido un progreso considerable en
la reduccion de la pobreza desde finales de los noventas, con un desempefio superior al
promedio de América Latina (Grafico 1). Las tendencias registradas en el periodo 2000-
2004 son alentadoras, con un descenso de casi siete puntos porcentuales de la pobreza
extrema. Esta reduccion se puede explicar por el desarrollo positivo de las areas rurales,
donde la pobreza disminuy6 de 42.4 a 27.9 por ciento, mientras que las tasas de pobreza
cayeron menos en las dreas urbanas (Tabla 1 y Comité Técnico para la Medicion de la
Pobreza, 2005).

Grafico 1. Proporcion de la Poblacidn viviendo con menos de 2 délares al dia
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Fuente: Célculos del Banco Mundial basados en encuestas de hogares.
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Tabla1l. Proporcion de la Poblacion en Pobreza

Cambio Cambio Cambio
2000 2002 2004 2000-2002 2002-2004 2000-2004

Nacional

Alimentaria 242 203 176 -4.0 o 2.7 -6.6 o
Capacidades 320 274 250 -4.6 ok -2.4 -7.0 ok
Patrimonio 53.8 50.6  47.7 -3.2 ** -2.9 -6.1 ok
Rural

Alimentaria 424 348 279 -7.6 o -6.8 * -14.5 ek
Capacidades 50.1 439 36.1 -6.2 * -7.7 * -140
Patrimonio 69.3 654 574 -3.9 -8.0 o -11.9 o
Urbano

Alimentaria 12.6 114 113 -1.1 -0.2 -1.3
Capacidades 20.3 174 181 -3.0 o 0.8 2.2
Patrimonio 43.8 415 417 2.3 0.1 2.2

Nota: La linea de pobreza alimentaria es una estimacion del ingreso necesario para adquirir una
canasta alimentaria para satisfacer los requerimientos minimos nutricionales. La linea de pobreza
de capacidades incluye ademas ingreso para adquirir servicios educativos y de salud. La linea de
pobreza de patrimonio considera también los gastos en vivienda, vestido y transporte.

* Significativo al 10%; ** Significativo al 5%; *** Significativo al 1%.

Fuente: Calculos del Banco Mundial basados en la ENIGH aplicando la metodologia del Comité
Técnico para la Medicion de Pobreza.

Como se discute mas adelante, los factores que han contribuido a la reduccion
de la pobreza rural desde 2000 incluyen la estabilidad macroeconémica, el aumento de
transferencias y la diversificacion del ingreso en actividades no agricolas.
Oportunidades, Procampo, y en un menor grado las remesas, han contribuido a esta
reduccion. Por el otro lado, las tasas de pobreza en el sector urbano no han mejorado
como en las areas rurales. El mayor reto de las dreas urbanas es aumentar el acceso a
oportunidades de empleo productivo para los pobres.

Este documento resume los hallazgos de tres informes: La Pobreza Urbana en
Meéxico, La Pobreza Rural en México, y México: Panorama de la Proteccién Social, y se
centra en (i) oportunidades de generar ingreso para los pobres urbanos y rurales; y (ii)
proteccion social para los pobres. Los mensajes principales que se desprenden de la
segunda fase podrian resumirse como sigue:

e Los pobres son un grupo heterogéneo y, ademas de otras dimensiones, su
ubicacion geografica es importante en el disefio de intervenciones apropiadas
para el alivio de la pobreza. Es importante destacar que las oportunidades de
generacion de ingresos a largo plazo, al igual que las estrategias para enfrentar
choques, difieren de manera notable entre las zonas rurales y las urbanas, entre
regiones, entre las ciudades grandes y pequenas e, incluso, entre barrios.
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Los pobres urbanos estan limitados a obtener empleos marcados por la baja
productividad y oportunidades limitadas de seguridad social. Las tendencias
del mercado laboral no son alentadoras para los pobres urbanos, que se
encuentran en sectores de baja productividad marcados por la poca seguridad de
los ingresos y sus limitadas perspectivas de crecimiento de éstos. Los pobres
urbanos estdn cada vez mads confinados al sector informal y, en ese sentido,
tienen acceso limitado a la proteccion social. En México es necesario crear un
mayor numero de empleos de calidad, y los pobres necesitan tener la capacidad
de acceder a ellos. Como se ha discutido extensamente en el informe del Banco
Mundial (2004), ello requiere el disefio de politicas y reformas que favorezcan el
crecimiento de la productividad en la economia, asi como de politicas que
ayuden a los pobres a ser mas productivos. El acceso a educacion de calidad es
fundamental en el aumento de la productividad de los pobres. Sin embargo,
existen otros factores que también ejercen influencia sobre la productividad de
los pobres, como el financiamiento de la salud, los sistemas de guarderias,
mejoras en la regulacion laboral, acceso a transportacion, politicas activas en el
mercado laboral (PAML) y una mayor cobertura y penetracion de los sistemas
financieros para los pobres rurales y urbanos, a fin de que se aliente el ahorro
para inversion.

Para ayudar a mas pobres rurales a superar la pobreza, es importante aumentar
la productividad agricola, especialmente para los agricultores a pequefa y
mediana escala, y facilitar su diversificacion hacia actividades rurales no
agricolas (RNA) o de mayor valor agregado agricola. Los pobres rurales
intentan alejarse de la agricultura como fuente central de ingreso y empleo y
cambiar hacia las actividades RNA, en especial en los sectores de servicios y de
construccion. Esta tendencia es, en parte, resultado del bajo desempefio de las
actividades agricolas para los agricultores a pequefia escala, que no han podido
aumentar su productividad en el tiempo. Los campesinos pobres tampoco han
tenido la posibilidad de cosechar los frutos de las actividades RNA en la misma
medida que quienes no estan en la pobreza. Un apoyo gubernamental apropiado
en ambitos como la educacidn, la salud y las finanzas podria contribuir a que los
pobres cambiaran con mayor facilidad hacia actividades RNA, incrementando
también la productividad de la agricultura. Sin embargo, es esencial mejorar la
eficiencia de los programas de desarrollo agricola y rural, dado el alto nivel de
recursos dedicado a estas actividades.

Desde su creacion en los 40s, el sistema mexicano de proteccion social no se ha
adaptado de manera adecuada para responder a los riesgos que enfrentan los
pobres. Con pocas excepciones, entre las que recientemente destaca el programa
Oportunidades, historicamente el sistema de proteccidon social de México ha tenido
una cobertura insuficiente y regresiva. Esto refleja su disefio, que se ha ligado a la
situacion en el mercado laboral (formalidad). La gran mayoria de los pobres que
trabajan no estan cubiertos por la seguridad social. Un nuevo programa, Seguro
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Popular, se enfoca en aumentar la cobertura de salud para los pobres. Sin
embargo, todavia muchos de los pobres cuentan solamente con mecanismos
informales de corto plazo para proteger su ingreso, prevenir la pobreza en la
edad avanzada y enfrentar riesgos de salud. Aunque, en algunos casos, estos
mecanismos pueden ser eficaces para tratar con choques de ingreso, resultan
costosos en el largo plazo, pues tienen un impacto negativo sobre el proceso de
acumulacion de capital humano entre los pobres. Se requiere reformar el sistema
de seguridad social para hacerlo menos regresivo y ampliar la cobertura del
sistema de proteccion social. De manera paralela, la aplicacion de otras medidas,
como facilitar el autoaseguramiento por medio de la acumulacion de activos en
zonas urbanas y rurales podria también contribuir a que los pobres enfrenten
choques diversos. Ello apunta hacia la necesidad de complementar las reformas
de la seguridad social con otras reformas sectoriales, como las del sector
financiero, la vivienda y las politicas sobre la tierra.

Heterogeneidad

Una conclusion clave de este informe reside en que debe tomarse en cuenta la
localizacion geografica para disefar intervenciones adecuadas contra la pobreza. Los
pobres son un grupo heterogéneo que puede diferir de manera marcada en sus fuentes
de ingreso, sus caracteristicas socioecondmicas, sus patrones de gasto y los mecanismos
para enfrentar dificultades. Esta heterogeneidad se presenta en muchos niveles. Sin
embargo, existen diferencias importantes entre las zonas rurales y las urbanas, aunque
también entre regiones, diferentes entornos urbanos e, incluso, al interior de zonas
urbanas, que apuntan hacia “cinturones” de pobreza. La comprension de estas
diferencias es clave para disefiar una estrategia eficaz de reduccion de la pobreza. La
ubicacion geografica es una variable fundamental para explicar las diferencias entre los
pobres. Las oportunidades de generacién de ingresos y las necesidades de proteccién
social varian dependiendo de la ubicacién de la poblacién pobre.

Heterogeneidad entre y dentro de las zonas rurales y urbanas

Los pobres urbanos y los rurales difieren en sus caracteristicas econémicas, sus
fuentes de ingreso y sus patrones de gasto. La distincion entre lo rural y lo urbano!
puede ser engafiosa, pues los entornos geograficos son en realidad un continuo de
asentamientos por tamafio de poblacién. Sin embargo, si se emplea esta dicotomia un
tanto arbitraria, existen diferencias importantes en el andlisis de la pobreza que aun
pueden ser informativas. En 2004, uno de cada tres residentes rurales vivia en pobreza
extrema, en comparacion con uno de cada diez miembros de la poblacion urbana. La alta
tasa de urbanizacion de México implica que la mayoria (cerca del 63 por ciento) de las

! La clasificacion de lo urbano y lo rural se refiere a asentamientos con poblaciones de mas de 15,000
habitantes, de acuerdo a la definicién de CONAPO (Consejo Nacional de Poblacién).
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personas que viven en la pobreza moderada se encuentra en asentamientos urbanos. La
Tabla 2 muestra algunas de las caracteristicas clave de los pobres que difieren entre el
entorno rural y el urbano. Los pobres rurales dependen principalmente de la agricultura
de subsistencia, autoempleo y actividades no agricolas, y tipicamente no han terminado
la educaciéon primaria. En cambio, los pobres urbanos dependen del acceso a empleos
asalariados, trabajan principalmente como empleados en el sector de manufacturas o el
de servicios y no han terminado el primer ciclo de la educacién secundaria.
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Tabla 2. Perfil de pobreza por jefe de familia y por ubicacion geografica, 2004

Pobreza extrema Pobreza moderada No pobres
Total Urbana Rural | Total Urbana Rural | Total Urbana Rural

Composicion

100 39.3 60.7 100 62.5 37.5 100 69.0 31.0
rural-urbana

Perfil por nivel educativo

Sin educacion —
Primaria 63.6 50.0 71.8 | 48.5 39.4 61.9 33.0 25.6 45.7
incompleta
Primaria
completa
Primer ciclo de
educacion

21.2 27.6 174 | 249 27.1 21.7 | 23.6 23.2 24.3

. 12.6 17.6 9.7 21.4 26.1 14.5 22.2 23.4 20.1
secundaria

completo

Segundo ciclo de
educacion 2.2 40 11 | 40 56 17 | 105 133 55
secundaria
completo
Estudios
universitarios 0.3 0.9 0.0 1.2 1.9 0.1 10.8 14.4 4.5

completos

Perfil por tipo situacion laboral

Trabajador
Agricola
Trabajador No
Agricola
Empleador 2.4 0.6 3.4 3.1 2.5 4.0 6.9 7.6 5.6
Autoempleado 38.0 29.7 43.0 | 245 21.8 29.0 | 21.9 19.8 26.6
Trabajadores no

27.0 134 35.1 14.2 5.8 28.0 49 1.7 11.8

32.0 55.6 18.0 | 57.8 69.3 38.6 | 65.5 70.3 55.3

0.6 0.7 0.6 0.5 0.6 0.4 0.8 0.7 0.8
remunerados

Perfil por sector de Actividad

Agricultura 45.8 7.7 68.4 16.6 4.0 37.5 94 2.1 25.0
Extraccién 0.1 0.1 0.1 0.6 0.6 0.5 1.4 1.6 1.0
Manufactura 9.6 15.3 6.2 19.5 22.1 15.2 19.6 19.3 20.1
Construccion 12.1 20.5 7.2 15.0 15.1 14.8 8.2 8.0 8.7
Comercio 12.7 19.2 8.8 17.8 19.8 14.5 174 18.8 14.4
Transportacion 4.2 6.8 2.7 6.3 7.8 3.8 8.6 7.5 10.8
Servicios 15.5 304 6.7 24.2 30.5 136 | 355 42.7 20.1

Fuente: Estimaciones del BM utilizando la ENIGH 2002. Todos los paneles excepto el primero
suman 100 verticalmente.

Tanto en los patrones de consumo como en las estructuras de ingreso se
observan algunas diferencias notables entre los pobres rurales y urbanos. Los pobres
urbanos gastan relativamente mads en vivienda, transporte y educacion. Por el contrario,
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los pobres rurales gastan mas en alimentacion y vestido (véase la Tabla 3). Sin embargo,
los gastos en salud son similares en ambas zonas.

Tabla3. Patrones de gasto por ubicacion geografica y nivel de pobreza, 2002
Urbana Rural
Pobreza Pobreza  No  Pobreza Pobreza  No
extrema moderada pobres extrema moderada pobres
Alimentos, bebidas y tabaco 42% 39% 24% 52% 48% 32%

Vestido 4% 5% 5% 6% 6% 5%
Vivienda 18% 20% 23% 13% 14% 17%
Salud 5% 4% 5% 5% 5% 7%
Transportes y comunicaciones  10% 13% 16% 7% 9% 16%
Educacién y recreacion 8% 9% 14% 7% 7% 9%
Otros 13% 10% 13% 10% 11% 14%

Fuente: Estimaciones del BM utilizando ENIGH 2002.

Mas importante atin, en cuanto a las fuentes de ingresos, los pobres urbanos
son mucho mas dependientes del mercado laboral. Una diferencia notable es la
participacion sorprendentemente baja del ingreso urbano que se deriva de transferencias
(véase el Grafico 2). De hecho, esta es la tinica dimension en la que la situaciéon de los
pobres de México resulta sustancialmente diferente de la del resto de América Latina
(Tabla 4). La alta proporcion de ingreso laboral en las zonas urbanas contrasta de
manera marcada con la alta participacion del ingreso en especie y las transferencias en el
Meéxico rural.? Debido a que la participacion del ingreso de los pobres rurales que se
deriva de transferencias es mas alta que el promedio regional, no es posible atribuir la
baja participacion del ingreso urbano al bajo nivel general de gasto en redes de
seguridad social, sino a que existen otras fuentes de ingreso mds importantes. La
expansion de Oportunidades a areas urbanas estd empezando a cambiar este patron,
debido a la progresividad de las transferencias.

2 Sin embargo, los montos de transferencias (en términos absolutos) que reciben los pobres urbanos siguen
siendo mas altos que los recibidos por los pobres rurales, aunque reciben considerablemente menos de
Oportunidades (en términos absolutos y relativos). Las transferencias que reciben los hogares urbanos, pobres
0 no pobres, tienden a consistir mucho mas de pensiones, becas y donativos de otras familias. Las
transferencias (como se calculd arriba) no incluyen subsidios como el de las tarifas eléctricas, que son
altamente regresivos y benefician sobre todo a la poblacién urbana. Véase La Pobreza en México; Banco
Mundial, 2004.
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Fuente: La Pobreza Urbana en México; Banco Mundial, 2005.

Tabla4. Fuentes de ingreso para el quintil mas pobre

Ingreso Ingreso de capital PensioneTransfere
laboral Rentas y utilidades s ncias

Urbana

México 91.8 0.8 3.9 3.5

Promedio ALC 74.2 1.5 4.0 14.6

Mediana ALC 82.5 1.1 3.2 12.8

Rural

México 81.4 0.5 0.8 17.2

Promedio ALC 80.6 0.6 0.9 12.9

Mediana ALC 87.2 0.6 0.6 10.2

Nota: El Cuadro 3 no puede compararse estrictamente con la Gréfica 1, pues no existe margen
para el ingreso imputado y el ingreso laboral incluye a lo que se hace referencia como
“negocio/cooperativa” en el Cuadro 3.

Fuente: The Urban Poor in Latin America, Banco Mundial, 2004.

Factores como el tamafio de la poblacion, la ubicacidn y las caracteristicas del
mercado de trabajo son determinantes del bienestar y de los tipos de intervencion de
politica que se requieren para las zonas rurales y las urbanas. Con esto en mente, y el
hecho de que las zonas semiurbanas son mas similares a las rurales que a las urbanas, la
distincion es, sin embargo, util para el disefio de politicas pues los retos que enfrentan
los pobres en las zonas rurales y urbanas “promedio” muestran toda una serie de

diferencias.
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Las fuentes de ingreso, las formas de empleo y las oportunidades difieren: En
las zonas urbanas, los pobres deben generar efectivo para sobrevivir, y lo hacen
por medio del autoempleo o de empleos asalariados. Los pobres urbanos pueden
llegar a enfrentar dificultades para encontrar y mantener empleos con un salario
decente en el sector formal, ya sea por falta de preparacion, falta de opciones
para el cuidado infantil, problemas de transporte o por el estigma asociado con el
lugar donde viven. Los pobres rurales son mucho mas dependientes de la
agricultura que los pobres urbanos o los no pobres rurales y han sido menos
capaces de acceder a ocupaciones de alto rendimiento en el sector de actividades
RNA por falta de capital humano.

Los pobres urbanos y los rurales enfrentan distintos riesgos, y utilizan
diferentes mecanismos para enfrentar las dificultades: Debido a la diferencia
entre fuentes de ingreso, los choques econémicos afectan de manera distinta a la
poblacion rural y a la urbana, lo que lleva a que sus estrategias para enfrentar las
dificultades varien, lo que sugiere que las respuestas de politica deberian diferir.
Los ingresos de los pobres urbanos responden mas al crecimiento, lo que implica
la capacidad de aprovechar el aumento de empleos en tiempos de bonanza. En
cambio, son mas sensibles a los choques macroecondmicos, en términos del
empleo estructural. Aunque los mercados laborales constituyen la principal
fuente de choques de ingreso para los pobres urbanos, también proporcionan un
mecanismo clave para enfrentar esos choques pues, en épocas criticas, las
tamilias recurren a enviar a mas miembros al mercado laboral. Los pobres rurales
se benefician de redes de seguridad como la agricultura de subsistencia y otros
ingresos en especie, las transferencias, el acceso a recursos forestales y vinculos
con la comunidad local que no estan al alcance de los pobres urbanos.

En general, los pobres urbanos tienen mejor acceso a los servicios que los
rurales, pero la baja calidad y el efecto desplazamiento reducen su eficacia: En
promedio, los pobres urbanos tienen un mayor acceso que los pobres rurales a
infraestructura y servicios educativos y de salud. Sin embargo, los resultados
relacionados con estos servicios no varian en gran medida: las enfermedades
infecciosas son comunes por igual entre los nifios pobres urbanos y rurales, del
mismo modo que las tasas de asistencia escolar y los resultados de los examenes
son igualmente bajos. Esto sugiere que, aunque la cobertura se ha ampliado en
las zonas urbanas, la calidad no estd al mismo nivel, limitando el impacto de un
mayor acceso. Otro tema importante es el de las demandas especificas por
servicios de infraestructura, el costo de prestar los servicios, los sistemas de
ingenieria, organizacion y gestion, y las formas de participacion comunitaria son
generalmente distintas entre las zonas rurales y las urbanas, lo que lleva a que las
comparaciones de acceso al agua potable o a los sistemas sanitarios publicos sean
algo imprecisas.

Los dafos ambientales también difieren: En las zonas urbanas, estos incluyen la
contaminacion del aire, la recoleccion y disposicion de los desperdicios
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domésticos y daninos, la escasez de agua y su calidad y la ocupacién de zonas
fragiles o riesgosas para fines habitacionales. En las zonas rurales, los dafios
incluyen la deforestacion, la contaminacion de la tierra y los mantos acuiferos
con fertilizantes y plaguicidas, y dafos a la salud en la aplicacion de estos
compuestos. En ambos casos son determinantes importantes del bienestar.

e Marginalidad y violencia: La marginalidad y la violencia urbana se relacionan
con el deterioro de la unidad familiar, el uso y trafico de drogas, la degradacion
de los barrios, las oportunidades para tipos especificos de robos, el contacto
cercano entre los pobres y los mds acomodados y la cultura tribal entre los
jovenes. La marginalidad rural se relaciona con el ingreso, el empleo, las
limitaciones geograficas y, a menudo, con caracteristicas étnicas. Aunque la
violencia rural existe, normalmente esta ligada a conflictos de la tierra o a las
luchas de las organizaciones rurales por derechos humanos o econdémicos, de ahi
que difieran de la criminalidad individual y colectiva de las ciudades.

La incidencia y caracteristicas de la pobreza también varian de acuerdo con el
tamafio de la aglomeraciéon urbana. Los niveles de ingreso y otros indicadores de
bienestar son, en promedio, mas bajos en los asentamientos urbanos mas reducidos, lo
que demuestra la existencia del continuo rural-urbano. Es claro que las dificultades que
enfrentan los pobres en un asentamiento de 15,000 habitantes pueden ser mucho mas
parecidas a las que deben resolver quienes viven en zonas rurales que las que padecen
quienes se ubican en, por ejemplo, cualquiera de las grandes ciudades mexicanas. En
efecto, la incidencia de pobreza extrema en las zonas urbanas de tamafo medio (con
poblaciones entre 15,000 y 99,000 habitantes) es de cerca de tres veces mayor que la que
se observa en poblaciones con mas de 100,000 habitantes (véase el Grafico 3).? Las zonas
semiurbanas (con entre 2,500 y 15,000 habitantes) podrian considerarse como regiones
de transicion entre los grandes asentamientos urbanos y las zonas rurales dispersas (de
menos de 2,500 habitantes).

3 La ENIGH - encuesta de los hogares utilizada para calcular niveles de pobreza — no esta diseniada para ser
representativa a un nivel de estratos desagregados, como tampoco a nivel regional. Como consecuencia de
ello, existe un riesgo de errores de mediciéon que deben tenerse presentes al analizar estas estadisticas
desagregadas.
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Grafico 3. Tendencias de la pobreza por tamafo de aglomeracion, 1992-2002
Incidencia de la pobreza extrema (izquierda) e incidencia de la pobreza moderada
(derecha)

100 100

——100,000 or +

15,000 - 99,999
80 2500 - 14,999 80
2499 -

20 20
10 10

92 94 96 98 00 02 92 94 96 98 00 02

Fuente: La Pobreza Urbana en México; Banco Mundial, 2005.

Sin embargo, incluso al interior de las zonas urbanas existe una gran
heterogeneidad en el bienestar hasta el nivel de barrio. Son notables las grandes
diferencias que se observan en los niveles de bienestar de distintas circunscripciones
administrativas que pertenecen a una misma ciudad, lo que sucede también en las
ciudades mas grandes de México. Una encuesta realizada por SEDESOL acerca de los
barrios pobres también muestra que la desigualdad es mayor al interior de estos
asentamientos que entre ellos. Estos tipos de desigualdad parecen persistir en el tiempo,
pues las ciudades desiguales también crecen de esa manera, con diferentes zonas que
mejoran a velocidades muy distintas.

La heterogeneidad regional también es importante

Mas alla de la distincion entre lo rural y lo urbano, México se caracteriza por
su gran diversidad en y entre regiones y estados, en funcion de los resultados
socioecondmicos, sus activos y sus particularidades étnicas. Las caracteristicas
regionales tienen un impacto significativo en la incidencia de la pobreza. En las regiones
mas pobres de México, las zonas urbanas tienen un mayor indice de pobreza que en
cualquier otra parte, y no necesariamente debido a que sean de menor tamafo
promedio.* Existe un claro impacto geografico (tanto regional como urbano/rural) sobre
la pobreza en funcion del ingreso y otros indicadores de bienestar, como las tasas de
alfabetizacion, las condiciones de las viviendas y el acceso a servicios basicos. Por
ejemplo, como se desprende de la Tabla 5, la incidencia de la pobreza extrema en las
zonas mas ricas del norte ha sido siempre menor que la incidencia de la pobreza extrema

4 Una posible excepcion es la region Sur-Pacifico, donde se ubican menos aglomeraciones urbanas de gran
tamafio que en otras partes.
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en las zonas urbanas en el Golfo, el sur, la zona norte-centro o la zona centro.> En
muchos aspectos del bienestar, las brechas entre las zonas rurales y las urbanas son
menores que las diferencias regionales entre zonas urbanas. Incluso en las dos regiones
mas pobres, la del Pacifico y la del sur, las brechas de alfabetizacion entre las zonas
rurales y las urbanas son menores dentro de las regiones que la diferencia entre zonas
urbanas en los estados del Pacifico y los del sur.

Tabla5. Tendencias de la pobreza extrema, por region

Regional Rural Urbana

1992 1996 2002 2004 1992 1996 2002 2004 1992 1996 2002 2004

Norte 94 220 6.4 7.7 133 309 138 132 8.2 19.7 48 6.5
México* 99 258 8.6 93 267 499 159 119 69  20.1 7.1 8.3
Golfo 23.7 451 347 258 305 526 437 342 143 347 242 158
Pacifico 126 267 137 11.8 185 323 21.8 270 85 23.0 9.4 6.4
Sur 411 60.0 399 328 456 667 479 403 309 457 244 228
Centro-Norte 285 445 211 181 404 526 272 237 182 367 164 138
Centro 447 495 301 241 53.0 579 416 294 345 370 154 17.2

* México incluye el Distrito Federal y el Estado de México.

Nota: La ENIGH sdlo estd disefiada para ser representativa a nivel nacional, urbano y rural.
Como consecuencia de ello, existe un riesgo de observar errores de medicion considerables que
deben tenerse presentes al analizar estas estadisticas desagregadas.

Fuente: La Pobreza Rural en México, Banco Mundial, 2005.

En resumen, la ubicacion geografica es importante en la determinaciéon de las
caracteristicas de los pobres y los tipos de carencias que enfrentan, asi como para
disefiar las respuestas de politica apropiadas. Dependiendo del lugar donde vivan,
pueden observarse diferencias importantes entre los pobres. Las caracteristicas del
mercado laboral, las fuentes de ingreso, las maneras de resolver dificultades y enfrentar
choques y el acceso a la infraestructura varian con la ubicacion geografica. Esto lleva a
que la distincién entre lo rural y lo urbano sea ttil para el disefio de politicas. Por otra
parte, el aspecto regional también es muy importante y, de hecho, las tasas de pobreza
rural y urbana tienen una correlacion mas cercana dentro de las regiones que entre
regiones (como el sur contra el norte). Asimismo, la desigualdad puede ser alta al
interior de las zonas urbanas y rurales, e incluso en barrios especificos. La comprensiéon
de estas diferencias es importante para disefiar una estrategia eficaz de reduccién de la
pobreza.

5 Se refiere a la pobreza de ingresos y sigue la clasificacion del INEGI en siete regiones. Véase La Pobreza
Rural en México, Banco Mundial, 2005.
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Crecimiento del ingreso, productividad y reduccion de la pobreza a largo plazo

Los pobres sufren las consecuencias de la baja productividad del trabajo y la
falta de oportunidades para cambiar hacia empleos de alta productividad, lo que
limita su potencial de crecimiento del ingreso. En las zonas urbanas, los salarios reales
de los pobres han caido desde 1991, y aunque los salarios se han recuperado desde 1996,
la mejora no ha sido suficiente para que en 2003 se hayan recuperado los niveles de 1991;
y ha aumentado la proporciéon de autoempleados que realizan su trabajo sin capital
(autoempleados sin capital, AESC). En las zonas rurales, la falta del dinamismo
necesario en el sector agricola — en especial en las explotaciones a pequena escala — la
concentracion del crecimiento en el sector mas comercial y el acceso limitado a empleos
de alto rendimiento en el segmento RNA, son elementos clave en la explicacion del
estancamiento en el crecimiento del ingreso para los pobres rurales. El lento crecimiento
de la productividad es un problema generalizado en la economia mexicana y es el factor
mas importante detrds del lento crecimiento de los ingresos laborales. La capacidad de
México para competir a nivel internacional, en especial con Estados Unidos, ha ido
disminuyendo con el tiempo, lo que ha afectado tanto a pobres como a no pobres.

El lento crecimiento de la productividad ha significado que menos trabajos
buenos estén disponibles en el mercado de trabajo. Del lado de la oferta, los pobres
tienen menor acceso a trabajos de calidad. La habilidad de competir en mercados
internacionales, especialmente en Estados Unidos, no ha mejorado. Esto se refleja en el
débil desempefio del pais en el crecimiento de la productividad total de factores (PTF).
Loayza, Fajnzylber y Calderdn (2005) encuentran que el crecimiento de la PTF en México
fue de los mas bajos en América Latina, substancialmente menor al promedio de
crecimiento anual de los siete paises mas grandes de América Latina de 1.1 por ciento en
el periodo 1971-2000. Esto es particularmente cierto en los noventas, cuando la
productividad crecié a un 0.4 por ciento por afo. Desde 1998, los costos laborales
unitarios han aumentado mientras el crecimiento de la productividad se ha rezagado en
comparacion con los Estados Unidos. El crecimiento de la productividad desde los
noventas ha sido particularmente lento fuera del sector industrial, es decir, en los
sectores donde los pobres tienden a trabajar.

Los pobres urbanos: mds trabajo por menos remuneracion

La mano de obra es la principal, y a menudo la tnica, fuente de ingreso para
los pobres urbanos. Esto resulta especialmente cierto en México, donde 92 por ciento
del ingreso del quintil urbano mas pobre proviene de la mano de obra, contra un
promedio de 74 por ciento en las zonas urbanas de América Latina en general y 81 por
ciento para las familias rurales pobres de México. Aunque ha habido una mejora en los
salarios desde 1996, la evidencia demuestra que los pobres urbanos todavia trabajaban
mas pero por menores salarios en 2003 en comparacion con 1991. A lo largo de los
altimos quince afios, las tendencias del mercado laboral no han sido alentadoras. En
general, las oportunidades de trabajo se han reducido en los sectores con “empleos de

14 Generacion de Ingreso y Proteccion Social Para los Pobres



alta calidad”, como el sector manufacturero y el publico, y los pobres han recurrido al
autoempleo o a empleos de baja productividad en el sector informal. La tasa de
participacion de los pobres ha aumentado en 10 puntos porcentuales. Las mayores tasas
de empleo, que reflejan tasas de participacion crecientes, han aliviado la pobreza
extrema, aunque muchos habitantes urbanos atin no tienen la posibilidad de escapar de
la pobreza moderada. Los pobres siguen teniendo menos posibilidades de acceder al
mercado laboral que los no pobres: s6lo 48 por ciento de las personas pobres en edad de
trabajar tienen un empleo, en comparacion con 70 por ciento para los no pobres. Los
salarios reales para los pobres urbanos han caido 5 por ciento desde 1991, a pesar de la
recuperacion economica luego de la crisis mexicana de 1994-1995.° Los salarios reales
han caido sobre todo en el sector del autoempleo, donde los pobres tienen una
representacion muy alta y, en cada categoria, los salarios se han reducido mas para los
pobres que para otros grupos (Grafico 4). En efecto, en el caso de la poblacién mas
marginada, los salarios reales de los pobres extremos que son AESC cayeron 22 por
ciento. El hecho de que la proporcion de empleo en AESC haya aumentado de manera
tan marcada en combinacion con el descenso de los salarios, sugiere un aumento de la
informalidad involuntaria y una posible segmentacion del mercado laboral mexicano.”

Grafico 4. Zonas urbanas: Los pobres han sufrido las mayores reducciones en los
salarios reales
(Salarios reales en 2003 como porcentaje de los salarios reales en 1991)
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Fuente: Adaptado de La Pobreza Urbana en México; Banco Mundial, 2005.

¢ Calculos del personal del Banco con base en la ENEU 2003.

7 El analisis de esta seccion (para mas detalles ver el Capitulo 4 de La Pobreza Urbana en México, Banco
Mundial, 2005) esta basado en la ENEU, que solo incluye informacién sobre el ingreso laboral del empleo
principal.
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El descenso de los salarios reales refleja la baja calidad de los empleos a los
que pueden acceder los pobres. El sector privado formal no ha sido capaz de generar
empleos a un ritmo suficiente para absorber a los trabajadores pobres, lo que les
permitiria aumentar sus ganancias y salir de la pobreza. En 2003 los pobres estaban
empleados sobre todo en empresas pequefias en el sector privado no comerciable
(formal e informal), en especial en el comercio, los servicios personales y la construccion.
Por ejemplo, las empresas con menos de cinco empleados representaron 65 por ciento
del empleo de los muy pobres, contra 40 por ciento del empleo total. Las empresas
pequenas son menos productivas® y tienen menos probabilidad de cumplir con las
regulaciones sobre el empleo o de proporcionar prestaciones o puestos estables a largo
plazo. También pagan menos que las empresas grandes y sus salarios han ido en
descenso. Por ejemplo, en 2003, los salarios de las empresas con menos de diez
empleados fueron menores que los niveles de 1991, mientras que los de las compaiiias
de mayor tamafio mostraron incrementos de cerca de 4 por ciento.

Los pobres han tendido a cambiarse hacia el autoempleo de baja
productividad. A medida que se redujo el nimero de empleos luego de la crisis de 1994-
1995, el sector privado formal fue incapaz de crear mas oportunidades de empleo. Como
se muestra en el Grafico 5, la proporcion de los pobres con trabajo que eran
autoempleados sin capital —situacion tipica de las actividades de baja productividad -
crecié de 14.5 por ciento a 19.6 por ciento entre 1991 y 2003. Asimismo, esta proporcion
siguid creciendo después de la crisis, incluso a medida que se recuperaba la economia. El
empleo del sector publico pasé de 12.5 por ciento en 1991 a 7.2 por ciento en 2003,
igualado por un aumento en el autoempleo, no por empleo formal privado. La mayor
parte de los pobres urbanos se ha movido principalmente al autoempleo informal donde
los salarios son todavia menores a los niveles de 1991.°

8 Tan y Lopez-Acevedo (2003) y Fajnzylber, Maloney y Montes (2005).
° El capitulo 4 de La Pobreza Urbana en México (Banco Mundial, 2005) muestra las tendencias en la
composicion del empleo.
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Grafico 5. Los pobres urbanos han pasado a ser AESC donde los salarios reales
han disminuido
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Fuente: La Pobreza Urbana en México; Banco Mundial, 2005.

Los pobres también han tendido a moverse hacia empleos de baja calidad en el
sector no comerciable, fuera del sector manufacturero. La proporcion de pobres
empleados en el sector de las manufacturas, que ofrece en general empleos
relativamente buenos, también cayd de 26 a 19 por ciento entre 1991 y 2003. Como
resultado de ello, una proporcién mayor de trabajadores pobres se desempefia en la
construccion, el comercio y los servicios personales, sectores caracterizados por salarios
menores al promedio, la alta informalidad, un lento crecimiento y la tendencia a caer de
manera pronunciada durante las recesiones. Al mismo tiempo que se dio el descenso en
el empleo manufacturero, la proporcion de pobres empleados en industrias
exportadoras cayd de 39 por ciento a 30 por ciento entre 1992 y 2002.

Con mayor frecuencia, los pobres escogen trabajar el sector informal por falta
de opciones (Banco Mundial, 2004). El aumento en la proporcion de pobres en el sector
informal se explica mas por factores de impulso que de atraccion. Mas que buscar
trabajo en el sector informal por conveniencia (es decir, la flexibilidad de trabajar desde
el hogar o combinarlo con el cuidado de los hijos o por el deseo de ser emprendedor), los
pobres se ven obligados a integrarse al sector informal debido a la falta de
oportunidades en otros ambitos. Hasta principios de la década de los noventa, el
desempleo y la informalidad en México guardaban una correlacion negativa, sugiriendo
que la mayor parte de los trabajadores elegia voluntariamente pasar al sector informal,
en lugar de ser empujados al mismo por falta de oportunidades en el sector formal.
Maloney (1999) también encontrd que durante la primera mitad de los afios noventa el
cambio hacia el autoempleo fue consecuencia principalmente de la busqueda de
maximizacion de utilidades. La tendencia parece haberse revertido (por lo menos en
parte) después de 1992, conforme la informalidad comenzd a seguir una tendencia
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similar al desempleo y mas compatible con un punto de vista pro-ciclico convencional,
en el cual un descenso en la demanda por trabajo resulta en el incremento en el sector
informal (Gréfico 5). Podria ser que entonces una proporcién mayor de trabajadores en
el mercado laboral mexicano hayan pasado al sector informal, como consecuencia del
deterioro de la demanda por trabajo formal.

Grafico 6. Desde 1991, la informalidad ha aumentado con el desempleo
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Nota: La informalidad incluye tanto a los trabajadores informales asalariados como a los
autoempleados.
Fuente: La Pobreza en México, Banco Mundial, 2004.

Investigaciones recientes sugieren que los trabajadores con poca preparacion,
experiencia y capital tienen pocas probabilidades de pasar al sector informal de manera
voluntaria. De este modo, las altas tasas de autoempleo entre las familias pobres también
pueden considerarse involuntarias o inducidas por distorsiones en el mercado laboral
(Fajnzylber, Maloney y Montes, 2005). El hecho de que los aumentos significativos en el
AESC se vieran acompanados por una gran caida en los salarios también sustenta la
hipotesis del factor de impulso.

(Porqué los pobres no pueden competir? En primer lugar, existe una brecha
educativa importante entre los pobres y los no pobres. Aunque el nivel educativo de
los pobres ha aumentado, siguen rezagados con respecto a los no pobres. Entre 1991 y
2003, el promedio de anos de escolaridad entre los jefes de familia pobres en zonas
urbanas aumenté de 6.6 a 8, pero siguio6 siendo 30 por ciento menor en comparacion con
los no pobres. A pesar del progreso en algunas areas, la brecha de educacion entre
pobres y no pobres no ha mejorado sustancialmente, y 55 por ciento de la fuerza laboral
no ha completado la educacion secundaria aun (ENEU 2003). Asimismo, la calidad de la
educacion no ha aumentado significativamente en los ultimos afios. Sin embargo, es
probable que la competitividad de los pobres en el mercado laboral se vea
obstaculizada también por niveles inferiores de capital social, informacion y recursos,
la falta de transporte y de servicios de cuidados infantiles. La educacion no explica por
completo el menor ingreso de los pobres. En un ejercicio llevado a cabo para evaluar los
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rendimientos de la educacion de los individuos, se encontré que condicionado al mismo
nivel educativo y de experiencia, las familias pobres reciben salarios menores y la brecha
aumento en el tiempo para todas las categorias. En 2003, la brecha salarial entre los
trabajadores pobres y los no pobres con educacidon secundaria fue cercana al 40 por
ciento.!® Una explicacion posible podria ser la menor calidad de la educacion para los
pobres. Es probable que entre los factores no educativos que explican este diferencial
son los siguientes: un nivel inferior de capital social, informacion y recursos, el estigma
que a menudo se asocia con los barrios pobres y otras zonas similares, la falta de
contactos, la ineficacia de las redes, la falta de acceso a centros de cuidados infantiles a
un precio accesible y factores institucionales como rigideces del mercado laboral.

El mercado laboral mexicano podria estar distorsionado por factores
institucionales como las regulaciones restrictivas relacionadas con los despidos, las
modalidades de contratacion, los ascensos y las disposiciones relativas a los cierres o
reducciones de tamafio de las empresas. La evidencia internacional sugiere que las
regulaciones excesivas o demasiado rigidas — incluso si son bien intencionadas — limitan
la creacion de empleos formales, pues los empleadores buscan eludir los requisitos
costosos y complicados mediante la contratacion informal de trabajadores. Esto afecta en
especial a los trabajadores jovenes y con menos preparacion. Las regulaciones del
mercado laboral pueden impedir que se cubran vacantes por razones de mérito y
obstaculizar el empleo formal, para desventaja de los pobres. Sin embargo, la reforma de
la seguridad social de 1997, que sustituy0 al sistema de reparto en las pensiones con uno
basado en cuentas individuales de gestion privada y renovo al sistema de
financiamiento de la salud, parece haber tenido un impacto positivo en el empleo
formal, principalmente por dos razones. Por un lado, la reforma increment6 las
contribuciones publicas al financiamiento de ambos sistemas (como un pilar basico),
reduciendo eficazmente la carga sobre los empleadores y empleados e introduciendo
incentivos mas claros para hacer contribuciones “sobre” este pilar basico. De acuerdo a
esto, en general las contribuciones se uniformaron a través de los niveles salariales,
reduciendo la “carga” en capital humano existente bajo el sistema anterior. Por el otro
lado, la reforma fortaleci6 el vinculo entre contribuciones y beneficios. Por ejemplo, la
portabilidad de los beneficios a través de empleos aumento en el sistema de pensiones,
lo cual mejord los incentivos a contribuir al sistema, y por lo tanto, a la formalidad.
Analisis estadisticos hechos para este informe (Kaplan, 2004) demuestran que el sector
formal crecid6 mas que el informal en el periodo inmediato a la reforma, lo cual da
evidencia que la reforma pudo haber tenido un impacto positivo en la generaciéon de
empleo formal. Sin embargo, otros estudios realizados para México no encuentran tal
evidencia.

10 Montes, Santamaria, y Bendini, 2004.
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Los pobres rurales necesitan explorar las oportunidades que ofrece el sector RNA

Desde los afnos noventa, se ha observado que la agricultura ha perdido
importancia en la economia rural de México y su importancia como fuente de ingreso
para las familias rurales ha disminuido. Entre 1995 y 2003, la proporcion de la mano de
obra rural empleada en la agricultura cayd de 63 a 56 por ciento. Por su parte, la
proporcién del ingreso que las familias rurales derivan de la agricultura se redujo a la
mitad, al pasar de 51 a 24 por ciento entre 1992 y 2002, debido a la considerable
reduccion en el ingreso proveniente del cultivo independiente. En lugar de ello, la mano
de obra rural comenzé a depender de manera creciente del sector RNA: la proporcion
del ingreso por el trabajo a destajo en actividades RNA aument6 de 20.4 a 36.1 por
ciento, en su mayoria en sectores de alto rendimiento.

Sin embargo, los pobres siguen dependiendo mas de la agricultura y las
actividades de bajo rendimiento en el sector RNA que los no pobres, y las brechas han
aumentado con el tiempo. Los pobres han participado en la transformacion de la
economia rural, aunque en menor medida que las familias no pobres. Por ejemplo, de
1992 a 2004, el ingreso por trabajo no agricola aumentd de 19.6 a 23.9 por ciento para los
pobres, mientras que aumenté de 28.6 a 46.4 por ciento para los no pobres. La
proporcion del ingreso derivado de la agricultura en los hogares en extrema pobreza
cayo de forma notable, pasando de 67.7 a 38.7. Pero, con relacién a la familia promedio, los
hogares muy pobres experimentaron un aumento del ingreso menor a raiz de los
salarios recibidos por el desempeno de actividades RNA, en especial en el segmento de
alto rendimiento, lo cual ha sido compensado por un mayor aumento en las
transferencias.

Tabla 6. Proporciones de ingreso en el México rural

Proporcidn del ingreso 1992 2002
Todoslos  Pobreza Todos los Pobreza
hogares extrema hogares extrema
Agricultura independiente 38.5 38.1 12.6 16.8
Trabajo agricola asalariado 12.3 19.6 11.3 219
Subtotal agricultura 50.8 57.7 23.8 38.7
Actividades RNA independientes 8.1 4.8 5.7 6.8
Salarios a destajo RNA 20.4 15.9 36.1 17.2
Alto rendimiento * 49 1.3 23.8 44
Bajo rendimiento * 15.5 14.6 12.3 12.8
Transferencias 8.0 6.0 16.5 254
Otras fuentes 12.6 15.5 17.8 11.9
Subtotal no agricola 49.2 42.3 76.2 61.3

Nota: Las ocupaciones que generan ingresos promedio inferiores a la linea de pobreza moderada
se clasifican como de “bajo rendimiento”, las que son superiores se catalogan como de “alto
rendimiento”.

Fuente: La Pobreza Rural en México, Banco Mundial, 2005.
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Los pobres no han sido capaces de aprovechar plenamente el proceso de
modernizacién agricola y de aumento de la productividad. Durante los afios noventa,
la productividad de la tierra y de la mano de obra aumento a un ritmo superior a 2 por
ciento, desempefio razonable aunque no impresionante. Pero el crecimiento agricola ha
favorecido a los estados del Norte, donde se concentra la agricultura y las cosechas
comerciales y los cultivos son de mayor tamafo. La utilidad bruta promedio por
hectarea, luego de deducir el trabajo familiar, es creciente con el tamafio del terreno
trabajado, con utilidades brutas negativas en el caso de explotaciones de menos de dos
hectdreas y positivas para superficies mayores. Esto sugiere que el sector agricola en
México también se estd volviendo cada vez mas dual. Por otra parte, las grandes
explotaciones agricolas comerciales con irrigacion parecen experimentar una
productividad creciente. Por otra, la productividad de los campesinos de subsistencia en
las zonas marginales o aisladas podria estar estancada, pues estos agricultores no han
sido capaces de cambiar a cosechas de exportacion mas redituables o a técnicas agricolas
mas modernas.

La agricultura necesita continuar desempefiando un papel importante en la
reduccion de la pobreza. La evidencia internacional sugiere que la agricultura de alta
productividad va de la mano con el crecimiento en actividades RNA también de alta
productividad. Entre otras cosas, un ingreso agricola mas alto resulta en una mayor
demanda por productos RNA, estimulando la economia rural. También pueden existir
vinculos estrechos entre las industrias y los servicios agricolas y no agricolas.

Existe la necesidad de aumentar la eficiencia de los recursos gastados en
mejorar y apoyar al sector agricola. Sin embargo, el gasto en desarrollo rural en &mbitos
relacionados con la produccion es alto desde cualquier medicion, al igual que como
proporcion del gasto publico, siendo el mas alto en América Latina (Grafico 7). Entre
1996 y 2000, el gasto promedio en agricultura como proporcién del gasto publico total
fue superior a 8 por ciento, muy por encima de Argentina (menos de 0.5%), Chile
(superior a 2%) o Brasil (2%)". El Programa Especial Concurrente, que incluye gasto
agricola, social, de medio ambiente e infraestructura por parte de organismos federales
en zonas rurales es equivalente a cerca de 30 por ciento del PIB agricola. La falta de
dinamismo en el sector agricola no puede atribuirse a la falta de recursos, sino a la
necesidad de aumentar su eficacia.

' La Pobreza Rural en México, Banco Mundial, 2005.
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Grafico 7. Productividad Laboral y Gasto Publico en Agricultura
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Nota: La productividad laboral se define como valor agregado agricola dividido por la fuerza
laboral agricola y esta medida en ddlares de 1995. El gasto promedio se refiere a gasto en
programas productivos para la agricultura solamente, no a todos los gastos en desarrollo rural.
Los gastos estan en ddlares corrientes.

Fuente: La Pobreza Rural en México, Banco Mundial, 2005.

Los bajos niveles educativos y la falta de acceso a activos fisicos obstaculizan
la capacidad de los pobres para aplicar mejorias técnicas en la agricultura y
diversificarse hacia actividades RNA. El andlisis muestra que la educacién escolar
adicional fomenta cambios en la produccion de cosechas, impulsa la participacion en
actividades RNA y genera un mayor ingreso familiar. No obstante, los niveles promedio
de logro escolar aiin son bajos, en especial para los pobres. Aunque sélo 55 por ciento de
los pobres extremos rurales con edades entre 12 y 14 afios se matricularon en el primer
ciclo de educacion secundaria en 2002, cerca de tres cuartas partes de los no pobres se
matricularon.”? Los activos de capital fisico también tienden a asociarse con un mayor
ingreso de las actividades agricolas.

Los pobres atin no son capaces de tener acceso a empleos de mayor calidad en
el sector formal o en actividades agricolas de mayor rendimiento. El funcionamiento
del mercado laboral es clave para comprender los origenes de la pobreza. Durante los
anos noventa se observé un deterioro de la situacion de los pobres urbanos en México,
reflejada en el descenso de los salarios reales en comparacion con el comienzo de la
década. Como consecuencia de la caida en los ingresos —y del creciente desempleo

12 La Pobreza en México, Banco Mundial, 2004. Nétese, sin embargo, que la definicién de lo rural para estos
célculos se basd en la clasificacion del INEGI con poblaciones de menos de 2,500 personas.
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durante la crisis de 1994-1995- los pobres desempefiaron empleos muy precarios e
informales en sectores y ocupaciones que ofrecian salarios bajos y crecimiento lento,
ademads de tener una gran vulnerabilidad a las recesiones. Para 2003, la pobreza habia
disminuido ligeramente, porque los pobres trabajaban mds, pero en su mayoria en
empleos de “baja calidad”. Por otra parte, la economia del México rural esta pasando
por una transformacién significativa, con importantes implicaciones para los pobres
rurales. La fuerza laboral se ha modernizado y la agricultura estd perdiendo
importancia, incluso para los pobres. Sin embargo, no cabe duda que la agricultura sigue
siendo importante, pero su desarrollo ha sido desigual. Las grandes explotaciones
comerciales de irrigacion han experimentado un aumento de productividad, mientras
que la de los campesinos de subsistencia en las zonas marginadas o aisladas podria estar
estancada, pues estos agricultores no han sido capaces de cambiar a cosechas de
exportacion o a técnicas agricolas mas modernas. No obstante, parecen observarse
oportunidades que podrian aprovechar los pobres rurales con la ayuda de las
intervenciones gubernamentales adecuadas. Estas oportunidades se wubican, en
particular, en el sector RNA. Asi, el aumento de la productividad de la economia en
general (a fin de incrementar la cantidad disponible de “buenos empleos”) y el aumento
de la productividad de los pobres (con la intenciéon de aumentar sus oportunidades de
acceso a un buen empleo) deben ser piedras angulares de la estrategia de reduccion de la
pobreza.

Vulnerabilidad

Aunque se han logrado progresos importantes en preparar a ciertos grupos
para enfrentar sus riesgos mas adecuadamente, atin existen grupos vulnerables con un
acceso limitado a redes de seguridad, como los ancianos pobres o los grupos de bajos
ingresos que se enfrentan al desempleo o a riesgos de salud graves. Las personas y
familias en México enfrentan una diversidad de riesgos de ingreso. El andlisis muestra
que México ha realizado progresos importantes en la posibilidad de llegar a ciertos
grupos de riesgo, en especial la poblacion de jovenes pobres en éreas rurales. Sin
embargo, se puede identificar a varios grupos vulnerables clave para quienes la
frecuencia del riesgo y la seriedad de la pérdida obligan a realizar un nuevo examen de
la politica gubernamental. Entre estos grupos destacan los ancianos que viven en
situacion de pobreza — problema de alcance considerable en México, en especial si se
evaltia realizando comparaciones regionales — y la poblacidn de bajos ingresos que tiene
el potencial de enfrentar costos muy altos asociados con la salud y el desempleo.

Ademas de estos riesgos idiosincrasicos (o individuales), los mexicanos estan
expuestos de manera peridodica a choques agregados, entre los que se incluyen los
econdmicos y los desastres naturales. La evidencia sugiere que las familias enfrentan
con este riesgo a través de una nivelacién del consumo.”® El ajuste a los choques

13 En general, existe cierta evidencia de una igualacién (aunque tal vez costosa) del consumo, pues las
grandes caidas del ingreso no se traducen en grandes reducciones en el consumo. Cierto tipo de estrategias
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macroeconomicos se ha dado en gran medida por medio de la caida en los salarios, de
manera que las pérdidas en ingreso se diluyen entre la poblacién que tiene empleo, en
lugar de resultar en niveles de desempleo especificos en un sector. El manejo privado
del riesgo es un componente importante, aunque limitado, de las respuestas de las
familias a los riesgos mencionados.

Las caracteristicas de las familias — educacién, composicion y autoempleo —
afectan de manera similar la distribucion de los choques en las zonas urbanas y
rurales. Los mecanismos para enfrentar riesgos, como los préstamos, las donaciones, la
venta de activos y una mayor participacion en el mercado laboral parecen ser comunes
tanto en las zonas rurales como en las urbanas. Sin embargo, estas respuestas pueden no
ser muy utiles cuando se trata de choques covariados (agregados), caso en el que el
agrupamiento de riesgos no es posible, pues podrian generarse efectos de equilibrio
general en los mercados laborales. Asimismo, como se menciond antes, el uso y la
frecuencia de los mecanismos para enfrentar dificultades pueden diferir entre la
poblacion rural y la urbana debido a las divergencias en contextos econdmicos, ya que el
mercado laboral afecta mas a los pobres urbanos y, en cambio, los pobres rurales se
benefician de redes de seguridad como la agricultura de subsistencia.

A pesar del progreso reciente, el sistema mexicano de proteccion social
historicamente ha sido — y todavia es — inequitativo y deja sin proteccion a la mayor
parte de los ciudadanos vulnerables. Las considerables tasas de pobreza entre las
personas de edad avanzada coexisten con una carga fiscal muy alta para los sistemas
publicos de pensiones, lo que apunta hacia una seria falta de coincidencia entre
programas y necesidades. El sistema de proteccion social mexicano es, a partir de la
reforma de 1997 del IMSS, mas saludable y financieramente fuerte en el largo plazo.
Aunque los costos de salud constituyen un riesgo de gran importancia para las familias
de bajos ingresos, el aseguramiento formal de salud es limitado y regresivo entre los
deciles del ingreso. Al no cubrir a los hogares mds pobres, las instituciones publicas de
seguridad social han fallado en mitigar la desigualdad que persiste en la sociedad
mexicana. Como consecuencia, una gran mayoria de pobres tiene pocos medios para
manejar riesgos.

Chogques individuales, riesgos y vulnerabilidad — edad avanzada y riesgos de salud

En México, los niveles de pobreza han sido mayores entre las personas de edad
avanzada que entre la poblacion en general. Situado en 38 por ciento, el nivel de
pobreza entre los adultos de edad avanzada es mucho mayor que el promedio nacional
y se encuentra cerca de los observados en paises con menor desarrollo econdmico que
México, resulta mucho mayor que en paises como Brasil, Chile o Colombia y

para enfrentar crisis, como el deterioro de la salud, o el hecho de que las madres no puedan quedarse en
casa a cuidar de sus hijos, pueden proteger los niveles actuales de consumo, pero es posible que, en el largo
plazo tengan un impacto negativo sobre la tendencia del consumo mismo.
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considerablemente mas alto que el promedio nacional. Esta brecha en las tasas de
pobreza es en especial pronunciada, pero no exclusiva de México (Tabla 7).

Tabla7. Niveles de pobreza entre personas de edad avanzada en América Latina

Poblacion total 65 y mayores

Bolivia 30.5% 47.5%
Brasil 24.6% 18.5%
Chile 20.8% 23.9%
Colombia 24.0% 32.9%
Costa Rica 21.7% 29.1%
Guatemala 19.1% 27.1%
El Salvador 27.4% 38.0%
México 22.1% 37.6%

Fuente: Gill, Packard y Yermo (2004).

Aunque los programas publicos de pensiones absorben una proporcion
importante y creciente del gasto publico, falta cobertura significativa para los pobres
de edad avanzada. A pesar de que 20 por ciento de la poblaciéon urbana mayor de 65
aflos recibe una pension, sélo 7 por ciento de los pobres urbanos de edad avanzada
tienen acceso a ella. Los pobres rurales practicamente no cuentan con cobertura y la
incidencia de las pensiones entre las personas de edad avanzada es de menos de 1 por
ciento (Tabla 8). Un resultado inmediato de la carencia de seguridad en el ingreso en la
vejez es que una gran proporcion de personas de edad avanzada contintia trabajando, en
especial en las zonas rurales. Existe una gama de programas de asistencia social y
transferencias que pueden llegar a las personas pobres de edad avanzada, como
Procampo, Oportunidades (600,000 familias), Liconsa, el Programa para Adultos Mayores (que
cubre 98 por ciento de las personas de 70 anos y mas en la ciudad de México), el Acuerdo
Nacional para el Campo y el Programa Alimentario.'* Aun asi, los altos niveles de pobreza
entre las personas de edad avanzada son, por si solos, evidencia de la cobertura limitada
del sistema de proteccién social.

14 La cobertura de los sistemas de pensiones y otras formas de apoyos al ingreso entre las personas de edad
avanzada en México se discuten en mayor detalle en México: Panorama de la Proteccion Social, Banco Mundial,
2005.
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Tabla8. Cobertura de las pensiones y participacion en la fuerza de trabajo entre las
personas de edad avanzada

Urbana Rural
Pobreza extrema Total Pobreza extrema Total
Recibe pension
1996 7.9 21.2 0.9 55
2002 6.7 22.1 0.8 5.3
Trabaja y no recibe pension
2002 29.8 24.9 57.9 49.7

Fuente: México: Panorama de la Proteccion Social, 2005.

Las estrategias informales de manejo del riesgo recurren a la familia extendida
(redes sociales), las transferencias privadas (remesas) y la acumulacion de activos
(ahorros o inversiones). La acumulacion de activos tiende a aumentar con la edad, lo
que haria que las personas de edad avanzada gozaran de mejores condiciones de vida
con relacion a otros grupos. Sin embargo, el valor de los activos que poseen los ancianos
depende de forma crucial de dos instituciones que todavia necesitan avanzar en
Latinoamérica, en particular en su limitado alcance a la poblacion pobre: (i) las
instituciones legales que protegen los derechos de propiedad; y (ii) las instituciones
financieras que permiten que las familias conviertan los activos poco liquidos en ingreso
para consumir en edades avanzadas. Ademas, resulta importante comprender mejor los
mecanismos informales de manejo del riesgo y las transferencias privadas
(intergeneracionales) que existen y entender como se ven afectados por los cambios
sociodemograficos.

Las estrategias privadas para tratar con el riesgo de ingreso en la edad
avanzada podrian tener efectos adversos en el largo plazo. Un ejemplo de ello es el
impacto sobre los patrones de herencia de la tierra en las zonas rurales. Los principales
riesgos que perciben los duefios de tierra de edad avanzada, cuyas posibilidades de
migrar o de participar en el mercado laboral se ven muy disminuidas por la edad, se
centran en quedarse solos y no ser capaces de ganar el suficiente ingreso para sobrevivir.
En los ejidos y las comunidades se observan las siguientes respuestas comunes a esta
situacion: (i) los duefios de edad avanzada se aferran a su tierra, resistiendo cualquier
presidn para cederla en vida; (ii) los padres también tratan de retener por lo menos a
uno de los hijos o hijas en el hogar para que los cuiden y les ayuden a labrar la tierra, a
menudo con la promesa de que la heredaran; (iii) los padres tratan de mantener atada a
la familia para garantizar que los hijos alejados sigan enviando transferencias; mantener
la incertidumbre acerca de la herencia es una forma de lograr este objetivo. En este
sentido, la resistencia de los pequefios propietarios mexicanos de edad avanzada a ceder
sus tierras a la generacidon siguiente es parte de una estrategia mdas amplia de
supervivencia combinada con manejo de riesgos que se ha identificado en estudios de
campo. Sin embargo, también resulta en una menor productividad agricola, éxodo
juvenil y desequilibrios demograficos.

26 Generacion de Ingreso y Proteccion Social Para los Pobres



El envejecimiento de la poblacion significa que la pobreza en edades
avanzadas plantea uno de los principales retos de proteccion social que enfrenta
México. Un estudio reciente de tendencias demograficas en México encontré que el
porcentaje de la poblacion mayor de 60 afios de edad se elevd de 6.6 en 1989 a 8.6 en
2002.%> Como se muestra en el Grafico 8, el aumento en la edad promedio de los jefes de
familia es particularmente pronunciado en las zonas rurales. Una mayor expectativa de
vida esta incrementando el nimero de personas de edad avanzada con relacién a los
jovenes, lo que presiona las estrategias privadas de manejo de riesgo que aplican las
familias extensas y las transferencias intergeneracionales, al igual que a los sistemas
formales de pensiones.

Grafico 8. Edad de los jefes de familia, 1992-2002

50 -

48 -

46 -

L J

44 +

42

40

1992 1996 2000 2002
—&— 10% mas pobre urbano —#— 10% mas pobre rural Promedio Nacional

Fuente: México: Panorama de la Proteccion Social, Banco Mundial (2005).

La exposicion a choques de salud en combinaciéon con la capacidad
insuficiente para manejarlos es un riesgo de gran envergadura que se asocia con la
pobreza. La poblacion de bajos ingresos en México — la mayoria de la cual no tiene
acceso a un seguro de salud — enfrenta costos muy altos asociados con los servicios de
salud. Mas de cinco millones de ciudadanos mexicanos enfrentan gastos catastréficos de
salud que resultan en que por lo menos dos millones caigan en niveles de pobreza.'
Ademas, la distribucion de gasto de bolsillo es regresiva, pues los pobres muestran
niveles mucho mas altos de gasto de bolsillo que los ricos. Esto se traduce en una mayor
frecuencia de choques catastréficos de salud y sugiere que los mecanismos disponibles
para agrupar los riesgos no alcanzan a los pobres o no les ofrecen una proteccion
eficiente.

Existen desigualdades significativas en el gasto en salud publica y, en general,
los pobres no estan asegurados, o en el mejor de los casos, parcialmente asegurados.
En consecuencia, frecuentemente pagan de su bolsillo por los servicios de salud que

15 Ariza y de Oliveira (2004).
16 La Pobreza en México, Banco Mundial, 2004. El choque de salud catastréfico se define como mas de 50 por
ciento del ingreso familiar neto del consumo nutricional basico.
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reciben. Las familias en el decil mas bajo gastan de manera directa alrededor de 11 por
ciento de su ingreso en servicios de salud, mientras que los mads ricos gastan menos de 4
por ciento, lo que apunta a importantes problemas de eficiencia y equidad en los
subsidios para salud publica.”” Un estudio reciente encontrd que, aunque sélo 9 por
ciento de las familias aseguradas se ubica por debajo de la linea de la pobreza luego de
enfrentar gastos catastrdficos de salud, 40 por ciento de las familias no aseguradas se
empobrecen cuando sufren un choque de esta indole.’® En 2002, 73 por ciento de las
familias empobrecidas por enfrentar gastos de salud no estaban aseguradas. También se
observa un diferencial entre las zonas urbanas y las rurales, pues 60 por ciento de las
familias rurales cae por debajo de la linea de la pobreza como resultado de gastos
catastrdficos de salud, mientras que 17 por ciento de los hogares urbanos enfrenta el
mismo problema. Existe cierta evidencia de que Oportunidades, que combina las
transferencias de dinero en efectivo con el libre acceso a centros de salud, puede
desempefiar un papel importante en la proteccidon del ingreso de las familias rurales de
los choques de salud (Recuadro 1). Sin embargo, funcionan algunos mecanismos de
igualacion del consumo que protegen el consumo familiar de los choques de salud,
incluso los que no estan cubiertos por Oportunidades. La creacion reciente del Seguro
Popular — focalizado a las familias pobres — es un desarrollo positivo. La evaluacion de
impacto que se esta realizando revelard la efectividad del programa.

Recuadro 1. Vulnerabilidad a riesgos relacionados con la salud en el México
rural y el impacto de Oportunidades

Las transferencias en efectivo de Oportunidades, en combinacion con el acceso
libre a centros de salud desempenian un papel importante en la proteccion contra caidas
en el ingreso cuando los jefes de familia sufren enfermedades de corta duracién, aunque
no se disefid como un mecanismo de proteccion social. Un analisis empirico reciente de la
vulnerabilidad en el México rural, Skoufias (2004) encontré que en las comunidades no
cubiertas por Oportunidades, los hogares con un jefe de familia enfermo registraron un
crecimiento promedio del ingreso entre 20.4 y 21.7 por ciento menor que para los hogares
en los que el jefe de familia no cayé enfermo. Lo anterior implica que las familias no son
capaces de proteger su ingreso de los efectos de las enfermedades de corto plazo.”® En
comunidades cubiertas por Oportunidades, el ritmo de crecimiento del ingreso no varié
significativamente cuando los jefes de familia sufrieron enfermedades de corta duracién.
Las enfermedades mas serias (en funcién de su duracién en dias y la incapacidad de
dejar el reposo) resultaron tener un efecto negativo menor sobre el ingreso (no
significativamente diferente de cero). Tampoco se encontraron diferencias aparentes
entre quienes estaban cubiertos por Oportunidades y quienes no lo estaban.

El estudio concluye que la vulnerabilidad podria atacarse de modo mas eficaz
con un programa de aseguramiento que garantice que el bienestar de la familia (en
consumo o ingreso) no caiga a niveles inferiores a una norma aceptable socialmente.

17 Universal Health Insurance Coverage in Mexico: In Search of Alternatives, Banco Mundial, 2003.
18 Jbid.
19 Definido como confinado al reposo por un maximo de tres de los tltimos treinta dias.
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Skoufias también argumenta que la ausencia de impactos considerables de los choques
de salud sobre el consumo no implica que las familias no obtengan beneficios, en
términos de bienestar, de contar con un seguro de salud. Una mejor salud aumenta el
bienestar de manera directa, pero este impacto no se puede medir de forma directa con la
informacion disponible.

Fuente: Emmanuel Skoufias (2004).

El desempleo no ha representado un riesgo considerable para el ingreso
debido a ajustes en los salarios y la existencia de mecanismos privados para enfrentar
choques (Recuadro 2). Las tasas de desempleo en México son muy bajas comparadas
con las economias mas desarrolladas y con otras economias en la region, como Colombia
y Chile, que experimentaron episodios de crecimiento similares o mas fuertes que el de
México. Los pobres urbanos registran una tasa de desempleo ligeramente mayor que la
de los no pobres, aunque las tasas ain estan a niveles muy bajos (5.7 por ciento para los
hombres en extrema pobreza y 1.7 por ciento para las mujeres en extrema pobreza).
Hasta la fecha, la duracién del desempleo también ha sido reducida, de manera que la
mayoria de los trabajadores calificados y no calificados encuentra un empleo dentro de
un plazo de seis meses. La flexibilidad salarial puede explicar parte de estas
caracteristicas. Ademads, los mecanismos informales para superar dificultades, en
especial los que involucran una mayor participacion de los conyuges en la fuerza
laboral, protegen de manera eficaz los ingresos de las familias cuando los jefes de éstas
se enfrentan con choques de desempleo. Aun asi, no se traducen en un mayor
ausentismo de las escuelas o en un peor desempefio escolar entre los nifios (en términos
de la correspondencia entre la edad del nifo y el grado escolar que cursa). Skoufias
(2004) encuentra que sdlo durante la crisis de 1994-1995 (es decir, un choque agregado)
la pérdida de un empleo por parte del jefe de familia se asocié con un aumento en el
riesgo de ingreso.

Recuadro 2. Estrategias informales de los hogares para el manejo de riesgo en
México
Las familias aplican una serie de estrategias informales de manejo de riesgo que

necesitan entenderse a fin de disenar politicas ptblicas de proteccién social que sean
eficaces y formales. Un estudio reciente indica que las familias en el México urbano

emplean tanto técnicas de autoaseguramiento como técnicas de agrupamiento de riesgos
a nivel local como medio para nivelar su consumo al enfrentar choques.

Que el conyuge entre a la fuerza laboral es una manera importante de
autoaseguramiento informal. Existe evidencia del “efecto del trabajador adicional”, como
sucede cuando las esposas dedicadas al hogar ingresan a la fuerza laboral al enfrentarse
con la pérdida de ingreso del conyuge. La investigacion encontrdé reducciones
sustanciales en el trabajo doméstico cuando una mujer entra al mercado laboral, lo que
sugiere que podrian existir costos ocultos para este tipo de manejo de riesgo, tales como
menos tiempo con los hijos y pérdidas de capital social.
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Incorporar a los hijos a la fuerza laboral es una estrategia limitada. Hacer que los
hijos ingresen a la fuerza laboral puede ser visto como una transferencia de ingreso
familiar futuro hacia el presente, por lo que es otra estrategia de autoaseguramiento con
costos privados y sociales potencialmente altos. Sin embargo, sdlo ciertos grupos de
nifias pobres parecen abandonar la escuela cuando un padre o madre pierde su empleo.
Como se ha desprendido de otros estudios, el trabajo infantil en México parece ser
prociclico.

La familia extensa es probablemente un seguro eficiente y puede ofrecer
proteccion que no se observa con facilidad en los datos. La literatura socioldgica y
antropologica sugiere que la familia extensa ofrece posibilidades de agrupar riesgos,

mientras que se mantienen los incentivos adecuados de
hogar.

‘autoproteccién” a nivel del

La migracién es una estrategia a la que se recurre a menudo como forma de
diversificacién de ingresos y las remesas desempefian un papel importante en el manejo
del riesgo en México. Los ingresos de trabajadores extranjeros no estan correlacionados
con la economia doméstica y las devaluaciones de la moneda aumentan el valor de las
transferencias en pesos. Sin embargo, los costos de esta estrategia de autoaseguramiento
tienden a ser altos en funcion de los menores logros educativos.

Los mercados laborales informales no son redes de seguridad completas que
ofrezcan empleos con facilidad. La mayor parte de los desempleados entra desde el
sector informal y la duracién del desempleo es tan s6lo 22 por ciento menos que para los
trabajadores en el sector formal.

Los mercados de capitales informales en forma de asociaciones de crédito rotatorio,
los créditos reciprocos, la guelaguetza o las relaciones de compadrazgo pueden ofrecer
posibilidades de nivelacién del consumo y de agrupamiento de riesgos.

Las estrategias informales de manejo de riesgo de las familias rurales dependen
de dos actividades adicionales: la diversificacion hacia ocupaciones RNA y la agricultura
de subsistencia.

Diversificacién de fuentes de ingreso. La diversificacion del ingreso por medio de
actividades RNA ha sido un mecanismo importante que las familias rurales de México
han utilizado para aumentar su ingreso al mismo tiempo que mitigan el riesgo. Como
reaccién ante la crisis de 1994-1995, los hogares rurales de México aumentaron su
participacion en ocupaciones RNA, en especial las de bajo rendimiento a las que es mas
facil tener acceso.
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Economia de subsistencia. Se entiende comtinmente la economia de subsistencia
como la produccion agricola de cosechas de alimentos llevada a cabo por campesinos en
una o mas pequefias parcelas de tierra para el autoconsumo y utilizando trabajo familiar.
La agricultura de subsistencia rara vez se practica como unica actividad, sino mas bien
como complemento de otro tipo de producciéon como la de café o de cultivos
comercializables y no es exclusiva de los campesinos pobres. La importancia de la
economia de subsistencia ha ido declinando con rapidez, aunque sigue siendo la
principal red de seguridad en las zonas rurales.

Fuente: Income Risk, Household Coping Strategies and Income Security Policy in Mexico, Banco
Mundial con base en analisis de la ENEU, y La Pobreza Rural en México, Banco Mundial,
2005.

Choques agregados, riesgos y vulnerabilidad - crisis macroeconémicas, desastres
naturales, sequias e inundaciones

Historicamente, los hogares mexicanos han enfrentado dos tipos principales de
choque: (i) las crisis y desaceleraciones en el &mbito macroecondmico; y (ii) los desastres
naturales.

La crisis de 1994-1995 tuvo un impacto considerable sobre la pobreza y
recientemente en 2002 los niveles nacional y rural en México regresaron a los previos
a la crisis (véase La Pobreza en México, Banco Mundial, 2004). En 1995, los precios
aumentaron en 35 por ciento y la produccion cayo 6.2 por ciento. Debido a que los
salarios permanecieron fijos en términos nominales, los salarios reales cayeron entre 25y
35 por ciento. El desempleo, aunque bajo desde una perspectiva global, casi se duplico,
al pasar de 3.9 por ciento a 7.4 por ciento. 2 Los resultados para el bienestar fueron
negativos: los ingresos de los hogares cayeron en casi 30 por ciento, la pobreza extrema
crecio mas del doble entre 1994 y 1996 (pasando de 10.1 a 26.5 por ciento), mientras que
la pobreza moderada aumentd de 43 a 62 por ciento.?! En el lapso transcurrido desde
1995, México no ha experimentado una crisis econdmica importante y las politicas
macroeconomicas exitosas han estabilizado las variables fundamentales como el tipo de
cambio y las tasas de interés. Sin embargo, el aumento en la apertura comercial y la
exposicion a la competencia internacional también estan presentes, apuntando a la vez
hacia grandes oportunidades comerciales al igual que hacia posibles futuros choques
macroeconomicos con efectos diferenciales entre la poblacion y la economia de México.

La poblacion urbana de Meéxico es particularmente vulnerable a la
inestabilidad macroecondmica y a los ajustes en el mercado laboral, pues la mayor
parte de su ingreso proviene del trabajo. Al mismo tiempo, las estrategias para
enfrentar dificultades dependen en gran medida del mercado de trabajo. Tanto la
pobreza urbana como la rural aumentaron de manera considerable como resultado de la
crisis macroeconomica de 1994-1995. Sin embargo, el impacto fue especialmente

20 Maloney, Cunningham, y Bosch (2003).
21 Montes, Santamaria, y Bendini, 2004.

Generacion de Ingreso y Proteccion Social para los Pobres 31



marcado en las zonas urbanas.?? Los pobres urbanos también recurren mas a estrategias
del mercado laboral como mecanismos informales para enfrentar las dificultades
mediante el ajuste de la oferta de trabajo de los miembros de la familia o estrategias
centradas en sumar trabajadores, lo que ilustra el doble papel de los mercados laborales
como fuente de riesgo de ingreso y medio de proteccion de ingresos ex-post. La
dependencia de los pobres rurales del ingreso laboral es mas baja, lo que implica que,
incluso si los salarios y el empleo se ven afectados de modos similares a los de las zonas
urbanas, los choques de ingreso que se transmiten por medio de lo que sucede en el
mercado laboral son menores.

Por su lado, los pobres rurales enfrentan riesgos de sufrir reducciones
considerables de las transferencias publicas y privadas como respuesta a los choques
macroeconémicos. Como se comentd antes, los hogares rurales dependen en mayor
medida de las transferencias, tanto ptblicas como privadas. Por ello, son vulnerables a
la manera en que el sector publico enfrenta, a su vez, los choques agregados. Si los
choques inducen grandes reducciones presupuestarias en las transferencias hacia las
zonas rurales, las familias de bajos ingresos se ven seriamente afectadas. Sin embargo, la
nueva Ley General de Desarrollo Social — que limita recortes en el gasto real en
desarrollo social, incluidas algunas transferencias a dreas rurales — limitara futuros
recortes en esta area. En México, la crisis afectd a los hogares rurales no sélo mediante
menores salarios reales, sino en funcion de una reduccion de las transferencias privadas
debido a la transmision de los choques de ingreso en las zonas urbanas hacia las rurales
por medio de menores niveles de remesas de los migrantes. Sin embargo, las
transferencias si fueron de ayuda cuando se originaron del exterior, lo que apunta al
importante papel potencial de las remesas internacionales (y, por extension, de la
migracion). Durante la crisis de 1994-1995, aumentaron las transferencias de amigos y
parientes de fuera de México (en general en Estados Unidos), es decir, de personas
protegidas del impacto de la crisis, lo que en cierta medida mitigd el choque (véase el
Recuadro 3).

Las estrategias privadas de manejo de riesgo mas comunes durante la crisis de
1994-1995 fueron la emigracion hacia Estados Unidos y una mayor diversificacion del
ingreso. Después de 1995, la migracion a Estados Unidos aumento, al igual que la
diversificaciéon de los ingresos rurales. Sin embargo, tanto en las zonas rurales como las
urbanas, los hogares mds pobres pueden carecer de los ahorros u otros medios para
igualar el consumo, lo que resulta en caidas mas fuertes que las que sufren las familias
mas capaces de mitigarlos (ex—ante) y enfrentar (ex—post), los choques de ingreso.

En México, los choques macroeconé6micos normalmente no han resultado en
mayor desempleo, sin embargo, esto podria cambiar y la flexibilidad salarial dejar de
ser un mecanismo de proteccion. A la fecha, las crisis macroecondmicas en México han
tendido a resultar en ajustes en el mercado de trabajo por medio de una disminucion en
los salarios reales en lugar de ajustes en el empleo, como resultado de un entorno de

2 [bidem.
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salarios nominales fijos combinados con inflacion. La flexibilidad histdrica de los
salarios en México, al prevenir el desempleo extenso durable y masivo, ha demostrado
ser un mecanismo de ajuste eficiente en tiempos de crisis. En la crisis de 1995, el PIB per
capita cayo 5 por ciento. El mercado laboral se ajustd mediante un descenso de 25 por
ciento en los salarios, pero relativamente poco desempleo. Este efecto reparti¢ las
pérdidas entre la poblacion de manera en cierta medida equilibrada, en lugar de
concentrarlas en un grupo especifico. Como se comentd en pdrrafos anteriores, los
pobres sufrieron mas bien de la falta de acceso a buenos empleos que de la falta de
empleos en si. Con el aumento de la competencia, las bajas tasas de inflacion y el
continuo bajo crecimiento de la PTF, las bajas tasas de desempleo que caracterizaron a
México hasta fines de los afios noventa posiblemente serdn mas dificiles de sostener.?®
Los mecanismos formales como los programas de empleo temporal podrian ser tutiles
para mitigar los choques de empleo covariados.

Recuadro 3. Las remesas como fuente de manejo del riesgo privado para las
familias mexicanas

La importancia creciente y la magnitud de las remesas:

e En 2003, las remesas enviadas por trabajadores mexicanos en el extranjero alcanzaron
un nivel récord de 13.3 miles de millones de ddlares. Estos envios superaron a la
inversidn extranjera directa como fuente de ingreso del extranjero y ascendieron a
cerca de 2 por ciento del PNB del pais en ese afio.

e Aunque la migracién no es un fendmeno reciente, buena parte del flujo de capital de
las remesas parece serlo. En general, cerca de la mitad de los receptores incluidos en
un estudio sobre las remesas realizado en México afirmé que habia recibido remesas
durante tres afios 0 menos.*

e Las remesas tuvieron un papel importante en el crecimiento reciente de los ingresos
rurales, en especial en los ingresos mas bajos.

e La mayor proporcion de familias receptoras de remesas se encontrd entre el 20 por
ciento mas pobre de la poblacion. En 2002, 11.2 por ciento de los hogares en el quintil
mas pobre recibi6 remesas, contra un promedio nacional de 1.2 por ciento. En el caso
del 20 por ciento mas pobre de las familias rurales, la cifra aumenta a una quinta
parte.

2 La capacidad de los salarios para adaptarse a cambios en la actividad econdémica y absorber choques en
tiempos de recesion parece haber disminuido en México desde finales de los afios noventa. Aunque el pais
experiment6 un descenso de su tasa de crecimiento entre 2000 y 2001, las remuneraciones medias reales
siguieron aumentando hasta 2002. Esto indica que la flexibilidad salarial podria haber sufrido un cambio
estructural cuando la inflacién alcanzo niveles de un digito a fines de los afios noventa, lo que esta limitando
la capacidad del mercado laboral para mantener el desempleo tan bajo como durante la década pasada. Se
proporciona mas evidencia en la relacién de Okun entre la produccion y los salarios que sufrieron un
rompimiento “estructural” alrededor de 1999 (para detalles, véase La Pobreza Urbana en México, Banco
Mundial, 2005).

24 Receptores de Remesas en México, Pew Hispanic Center & MIF, 2003.
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e Aunque la “cobertura” de las remesas es progresiva y a favor de lo rural, también
resulta limitada. S6lo una minoria de las personas en pobreza extrema tiene acceso a
las remesas y 86.5 por ciento de los hogares mas pobres no las reciben.

e Al tomar como medida el ingreso posterior a la transferencia, la proporcién de
familias que recibe remesas es mas baja para el 20 por ciento mas pobre de la
poblacion que para cualquier otro grupo de ingresos. Las distintas conclusiones a las
que se llega al utilizar el ingreso antes y después de la transferencia simplemente
reflejan el hecho de que éstas (incluyendo las remesas) son un impulso importante
del crecimiento del ingreso entre las familias que tienen acceso a ellas.

Fuentes: Poverty in Mexico, Banco Mundial, 2004 y Receptores de Remesas en México, Pew
Hispanic Center & MIF, 2003. Sin embargo, es necesario aclarar que en México existe un
debate abierto en cuanto al monto de las remesas familiares.

El Programa de Empleo Temporal (PET) que opera en las zonas rurales,
proporciona cierto aseguramiento contra la pérdida de ingreso. El PET se disefi¢ para
fomentar el empleo en obras publicas en zonas rurales entre las personas pobres, en
especial quienes estan en la pobreza extrema. Aunque su funcion principal residia en
absorber el desempleo estacional en zonas rurales, que afecta en especial a los muy
pobres, tenia también una funciéon de aseguramiento. Asi, luego de convenirse con los
gobiernos federal y estatales, el programa disponia de fondos incrementales para
empleos adicionales en zonas que habian sido afectadas por choques sistémicos debidos
a desastres naturales u otras causas. Estas dos funciones son totalmente compatibles, e
incluso sinérgicas, ya que la experiencia y capacidad ganada en la puesta en marcha del
programa regular son muy valiosas en situaciones de emergencia. De acuerdo con el
programa normal, se llevaban a cabo trabajos durante la temporada agricola baja.

Las crisis en sectores especificos, como el colapso de los precios reales de los
bienes agricolas que se presenté durante los afios noventa y la mas concentrada atin
crisis del café, pueden ser representativas de lo que significa un choque de
importancia para el ingreso familiar. Los incentivos de precios agricolas siguen en un
nivel bajo. Esto es en gran parte resultado de la apertura de la economia, que crece con la
presencia del TLCAN, y las condiciones desiguales de competencia que enfrentan los
campesinos mexicanos en la mayoria de las cosechas con respecto a sus vecinos del
norte, dados los niveles de dotacién mads deficientes y los extensos programas de
subsidios agricolas que se aplican en Estados Unidos y Canadd. Aunque México,
mediante Procampo, también aplica un programa de subsidios comparativamente mas
reducido, en la practica funciona mas como una red de seguridad rural (con canalizacién
moderada a favor de los pobres, aunque una buena parte de los beneficios también fluye
hacia los campesinos que se ubican en los deciles del mayor ingreso). Las evaluaciones
de impacto indican efectos positivos sobre el consumo para los pequefios campesinos, al
igual que algunos efectos multiplicadores sobre el ingreso para los agricultores a
mediana y gran escala. Sin embargo, no ha sido igualmente exitoso para lograr las metas
establecidas, que consisten en apoyar a los productores nacionales de productos basicos
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para ajustarse a la competencia internacional a partir del TLCAN y contribuir a que los
agricultores cambien a cosechas mas competitivas.

Las estrategias publicas y privadas de manejo de riesgo parecen ser, en gran
medida, eficaces para el manejo de desastres naturales y choques relacionados con el
clima. En un estudio reciente de vulnerabilidad en México, Skoufias (2004) encontrd
que, para todas las familias rurales los riesgos agregados — que en su mayoria se
relacionan con choques climaticos — afectan de manera significativa los ingresos y el
consumo de los hogares, aunque apliquen medidas de igualaciéon que los protegen
parcialmente. Sin embargo, los choques sistémicos resultaron ser de importancia
secundaria en comparacion con los individuales. Asimismo, datos de paneles muestran
que los choques sistémicos relacionados con el clima y otros desastres naturales tienen
impactos muy distintos para las familias y que los choques de ingreso no
necesariamente llevan a cambios en el consumo. Las prdcticas exitosas de igualacion
hacen que el consumo varie menos que el ingreso. La mayor parte del aseguramiento
agricola en México se orienta hacia los agricultores medianos y grandes y, en ese
contexto, el aseguramiento de cosechas y ganado no tiene un impacto directo para los
campesinos muy pobres.

El Fonden proporciona aseguramiento contra choques covariados en forma de
desastres naturales. El Fondo de Desastres Naturales (Fonden) es un fondo del gobierno
federal que provee aseguramiento, financiando la reconstruccién de infraestructura
publica y compensado, en parte, a los pobres rurales por pérdidas ocasionadas por
desastres naturales. Los pequefios agricultores y otros pobres rurales estan protegidos
de cuatro maneras: (a) reciben apoyo para reconstruir sus casas si fueron afectadas por el
desastre; (b) reciben compensacion por pérdidas de cosecha y ganado por un maximo de
5 hectdreas y 25 cabezas de ganado a un valor de cerca de US$33 por hectarea y US$23
por cabeza de ganado; (c) también pueden cumplir las condiciones para obtener ayuda
temporal de ingreso y empleo ademds de la proporcionada por el PET; y, (d) se
benefician de la reconstruccion de la infraestructura publica local (Secretaria de
Gobernacion, 2003). El Fonden es una herramienta ttil para absorber parte del impacto
sobre el ingreso de los grandes choques covariados de origen natural, pero solo
compensa parte de las pérdidas, y depende de una serie de procedimientos y medidas
discrecionales, como la declaracion de emergencia, que limitan su impacto.

Aun asi, los desastres naturales y otros fendmenos relacionados con el clima
contintian siendo una fuente importante de riesgo de ingreso para las poblaciones
rurales y un determinante clave de las ineficiencias en el cultivo de cosechas. La alta
incidencia de choques relacionados con la naturaleza a los que se enfrentan los
campesinos en las zonas rurales de México puede considerarse como un reflejo del
riesgo inherente (no asegurado) a la produccidn agricola. Por ejemplo, entre los mas
frecuentes destacan los relacionados con el clima, en especial las sequias o las lluvias
excesivas. Los analisis de eficiencia sugieren que los choques de origen natural (como las
lluvias, las heladas, las sequias, el granizo o las plagas) son un determinante de gran
importancia de la falta de eficiencia en la produccién agricola. La ineficiencia promedio
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en 2002 — medida como la brecha con la eficiencia potencial — para los campesinos que
enfrentaron choques naturales fue de 1.05, contra 0.8 para quienes no enfrentaron
choque alguno.?

El sistema de proteccion social — todavia se necesita progresar para ayudar a que los
pobres enfrenten los choques

Historicamente, el sistema de proteccion en México ha tenido una estructura
fragmentada, costosa y de cobertura bastante regresiva, reflejando por lo menos en
parte la desigualdad de la distribucion del ingreso en México. Como resultado de ello,
una gran proporcion de la poblacidn, en especial las familias de bajos ingresos y quienes
trabajan en el sector informal, adn tienen poca o ninguna proteccién contra los riesgos
descritos arriba. El sistema de seguridad social — financiado por las contribuciones de
empleadores y empleados y por transferencias fiscales considerables — proporciona
servicios de salud y pensiones a los trabajadores del sector formal (Grafico 9a). De
manera paralela, una red fragmentada de programas mds pequefios proporciona
prestaciones limitadas a quienes no estan cubiertos por las instituciones de la seguridad
social.

México ha demostrado su capacidad para disefiar y poner en marcha reformas
innovadoras a la politica social, pero el reto sigue consistiendo en pasar de los éxitos
aislados en funcion de la entrega de transferencias en efectivo a una estrategia de
manejo del riesgo fiscalmente sdlida. Oportunidades, el programa mas importante de
asistencia social en México, es un esquema de mejores précticas en proteccion social que
ha sido ampliamente citado. Su disefio es muy progresivo y su cobertura extensa (véase
el Gréfico 9b). Su enfoque encomiable se centra en acumular capital humano entre las
personas en extrema pobreza o apenas por arriba de ese limite. En ese sentido, el
programa no tiene la flexibilidad necesaria para responder a crisis. La investigacién
sugiere que Progresa (el predecesor de Oportunidades en las zonas rurales) no
proporciona aseguramiento adicional mas alld del que existe en las instituciones
formales e informales (Skoufias, 2004), que es lo que se espera ya que el aseguramiento
social no es un proposito del programa. Como tal, se requieren mecanismos de manejo
de riesgo. En términos mas generales, México requiere una estrategia de proteccion
social integral para enfrentar tanto el reto de una mejor distribucién asi como una mejor
recaudacion fiscal.

% Véase Capitulo 4, La Pobreza Rural en México, Banco Mundial, 2005, para més detalles de este andlisis.
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Grafico 9. La cobertura de servicios de salud y pensiones formales es altamente
regresiva. Oportunidades es altamente progresivo
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Fuente: México: Panorama de la Proteccion Social, Banco Mundial, 2005, con base en ENIGH, 2002.

México invierte menos en proteccion social y en los sectores sociales en
general, como consecuencia de un reducido presupuesto fiscal, que refleja la limitada
base tributaria y un bajo ingreso fiscal. El gasto en programas sociales en México, tanto
programas de asistencia social para la reduccion de la pobreza asi como en seguridad
social, es bajo dado el nivel de desarrollo en el pais. Sin embargo, el gasto publico como
proporciéon de gasto publico social no es bajo segin estdandares internacionales. Esto
refleja un gran reto para el pais, ya que los recursos publicos para continuar mejorando
y expandiendo los programas para la reduccion de la pobreza y para aumentar la
cobertura de la seguridad social, particularmente para los grupos mas vulnerables, son
muy limitados actualmente. Esto implica que una reforma fiscal que pueda expandir el
presupuesto es critica. Mientras que paises como Chile y Brasil dedican,
respectivamente, 16 y 19 por ciento de su PIB al gasto social, la asignacion de México al
sector social sigue en cerca de 10 por ciento, y también se traduce en niveles
relativamente bajos de gasto social per cépita. La definicidn y registro de las categorias
del gasto social difiere entre paises y esto explica algunas diferencias, pero no todas. Las
diferencias mds grandes entre México y paises tales como Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay son en proteccion social (pensiones, salud y transferencias focalizadas),
mientras que el gasto en educacion, vivienda y otros servicios basicos son mas parecidos
al promedio regional. Los bajos niveles de gasto son un reflejo directo de la limitada
base tributaria y la baja recaudacion impositiva. Finalmente, la prioridad del gasto social
dentro del gasto publico total es tan alta como la de otros paises de ingreso medio-alto
(mas de 60 por ciento del gasto social se asigna al sector social).

La mayor parte del gasto en proteccion social no llega a los mas pobres debido
a la estructura dual del sistema. Cerca de 90 por ciento del gasto en proteccién social se
canaliza por medio de instituciones orientadas a prestar servicios de salud y pensiones a
los trabajadores de los sectores publico y privado, con lo que se excluye entonces a los
pobres. El sistema de seguridad social para trabajadores del gobierno (ISSSTE) no ha
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sido reformado, registrando cifras deficitarias en su flujo de fondos e insolvencia
actuarial. En conjunto, el IMSS (empleados del IMSS) y el ISSSTE, representan un pasivo
contingente significativo, que alcanza cerca de 82 por ciento del PIB. Esta estructura
plantea una amenaza para mantener y ampliar, otros programas de gasto social mejor
orientados a los pobres.

Para proteger a los mexicanos mas pobres contra riesgos de salud, se introdujo
una nueva iniciativa, el Seguro Popular. En casos de enfermedad, los pobres estan
limitados a recurrir al sistema publico de salud. Al cambiar el sistema de incentivos y los
mecanismos de rendicion de cuentas que enfrentan los estados y los proveedores a nivel
estatal, el Sequro Popular pretende mejorar la cantidad y calidad de los servicios de salud.
Sin embargo, para lograr los objetivos propuestos de calidad y cobertura de este
programa relativamente nuevo, se deberan resolver algunos retos de implementacion.
La evaluacién que se esta llevando a cabo medird su impacto.

En resumen, aunque México ha realizado progresos importantes para llegar a
las familias de bajos ingresos, el grueso de los pobres sigue sin seguro en los tiempos
dificiles. Los grupos mas vulnerables son los pobres de edad avanzada y las familias de
bajos ingresos que enfrentan choques de salud. Aunque México gasta una cantidad
considerable de recursos en pensiones y servicios de salud, la distribuciéon de los
recursos estd sesgada hacia quienes estan en mejor situacion. Oportunidades no esta
disefiado en primera instancia para — ni es su objetivo principal — ayudar a los pobres a
enfrentar choques de diversas indoles, de ahi la necesidad de complementarlo con
programas disenados para este fin. Anteriormente, la pérdida del empleo no
representaba un riesgo catastrofico de gran envergadura para las familias, pues la
flexibilidad de los salarios, aunque resultaba en menores ingresos para la familia,
contribuia a mantener el desempleo a niveles bajos (como durante la crisis de 1994-1995).
Sin embargo, como se comentd en parrafos anteriores, el mercado laboral podria estar
absorbiendo choques de produccion por medio de las tasas de empleo, en lugar de
hacerlo mediante los salarios. De aqui que se presente la necesidad de disefiar redes de
seguridad adecuadas para ayudar a los pobres a mitigar riesgos.

Opciones de Politica

El andlisis anterior tiene importantes implicaciones para el disefio de politicas. En
primer lugar, la heterogeneidad implica que no existe una receta tinica que pueda ser
aplicada a todos los programas, sino que todos los programas deben de tomar en cuenta
— por lo menos en cierto grado -las diferencias urbano/rural, regionales y étnicas.
Hdbitat, un programa enfocado al mejoramiento urbano, es un paso en la direccion
correcta para tomar en cuenta la heterogeneidad urbana. En segundo término, el
gobierno puede desempefiar una funcidon importante en el aumento de la productividad
de los pobres y, con ello mejorar las perspectivas de crecimiento del ingreso en el largo
plazo. Tercero, el sistema de proteccidon social requiere de reformas en varios frentes
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para ser capaz de proporcionar una cobertura eficaz para los grupos pobres y
vulnerables.

Pero, sobre todo, lo que mads se necesita para reducir la pobreza en México de
manera sostenible es poner en marcha un conjunto de politicas que creen un clima de
inversion favorecedor del crecimiento de la productividad. Las politicas que fomenten la
expansion del sector exportador en combinacién con intervenciones especificas para
favorecer el crecimiento de la productividad en las empresas pequenias y medianas
podrian contribuir a aumentar el acceso de los trabajadores pobres a mejores
oportunidades de empleo. Sin embargo, para que este tipo de politicas funcione es
fundamental tratar los temas que limitan el crecimiento de la productividad, a fin de
salvaguardar la competitividad del pais en el exterior y aumentar la demanda por
trabajo y, como resultado, mejorar las posibilidades de acceso de los trabajadores pobres
a empleos de mejor calidad.

Heterogeneidad y disefio y aplicacién de politicas

El disefio de los programas debe adaptarse al contexto rural contra el urbano e
incluir mecanismos de autofocalizacion. La distincion entre lo rural y lo urbano no
debe ser exagerada, pues elementos como el tamafio de la poblacién y la ubicaciéon son
determinantes del bienestar y de los tipos de intervencion de politica que se requieren
para las zonas rurales y las urbanas. Con este continuo en mente, la distincion es sin
embargo util para el disenio de politicas, pues las oportunidades y los retos que
enfrentan los pobres en las zonas rurales y urbanas “promedio” son en efecto muy
distintas. Por ejemplo, la expansion de Oportunidades hacia zonas urbanas ha destacado
algunos temas relacionados con distintos contextos de ubicacion. Una diferencia
importante entre las zonas rurales y urbanas es la mayor participacion de las mujeres en
el trabajo remunerado fuera del hogar en las zonas urbanas, que también es un elemento
clave de las estrategias para enfrentar dificultades. Esto hace que sea complicado
cumplir con los requisitos de corresponsabilidad de Oportunidades, debido a las
condiciones que enfrentan las mujeres en los mercados laborales urbanos. De manera
similar, en el entorno actual, el impacto de Oportunidades ha sido menor en las zonas
urbanas que en las rurales. La hipotesis se centra en que esto estd vinculado con el hecho
de que las transferencias son del mismo monto en las zonas rurales y urbanas, mientras
que el costo de oportunidad de permanecer en la escuela podria ser mas alto en las
zonas urbanas. Por ello, el disefio del programa debe tomar en cuenta las diferentes
circunstancias y prioridades de los pobres en distintas ubicaciones.

Una sugerencia al respecto es que las necesidades y los niveles de ingreso varian
ampliamente y que esta heterogeneidad existe incluso al interior de los vecindarios
pobres. Asi, la canalizacidon con bases geograficas podria involucrar altas tasas de error
en funcién tanto de la inclusién como de la exclusion. Este seria un argumento a favor
de los programas que dejan margen para la autofocalizacion.
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El enfoque territorial del desarrollo rural es un medio para lograr el desarrollo
economico local mediante la coordinacién econémica con bases territoriales en lugar
de sectoriales. Este enfoque se centra en el desarrollo multisectorial y la coordinacion
econdmica como resultado de la planeacion territorial participativa. La diversificacion
econdmica y la explotacidon comercial de los activos territoriales son aspectos clave de un
enfoque con varias ramificaciones para aumentar el valor agregado de los bienes y
servicios que ya se producen, utilizar las ventajas territoriales mediante la introducciéon
de nuevos productos comerciales y el establecimiento de sinergias entre diferentes
sectores de actividad. El programa Leader de la Union Europea, basado en un enfoque
territorial, ofrece muchos ejemplos de estas modalidades que pueden mejorar atin mas el
desempeno del programa Microrregiones.

Politicas para fomentar los aumentos de productividad y el crecimiento del ingreso a
largo plazo para los pobres

Para lograr una reduccion sostenible de la pobreza, los pobres deben ser
capaces de tener acceso a empleos mejor pagados. Dada la importancia del mercado
laboral para las familias pobres urbanas, sdlo se lograra reducir la pobreza si los
trabajadores reciben salarios mas altos. El crecimiento de la productividad, tanto entre
los pobres como en la economia mexicana en conjunto, es entonces un elemento
fundamental. Para que los incrementos en salarios reales sean sostenibles, los pobres
deben ser mdas productivos. Por otra parte, se requiere un crecimiento de la
productividad a nivel de toda la economia a fin de crear buenos empleos en el sector
formal para la poblacion trabajadora.

La acumulaciéon de capital humano es esencial para mejorar las oportunidades
de los pobres en el mercado laboral. Desde el punto de vista de las politicas, esto
significa que los pobres deberan tener mejor acceso a servicios educativos de calidad.
La educacion es una herramienta esencial para mejorar la productividad y la
empleabilidad en el mercado laboral y, ciertamente, contintia siendo un factor clave en
la explicacion de la pobreza. En las zonas rurales, existe un vinculo solido entre la
educacion y las actividades RNA que podria ofrecer un camino para salir de la pobreza.
Comparado con los trabajadores sin educacion, los trabajadores educados generalmente
tienen mayores posibilidades de ser empleados en el sector no agricola. Conforme
aumentan los niveles educativos, también aumenta la probabilidad de ser empleado en
el sector no agricola, tanto en el sector de baja productividad como en el de alta
productividad (Tabla 9). Como se mostrd en parrafos anteriores, los jefes de familia
pobres tienen mas educacion que hace quince afos, pero la brecha educativa con
relacion a los hogares no pobres no se ha cerrado. El hecho de que los pobres tengan un
nivel educativo mas alto significa que debe aumentar tanto la cantidad (afios de
escolaridad para alcanzar a los no pobres) como la calidad de la educaciéon. Un reto en
este sentido serd el de mejorar la calidad en la educacion secundaria, en especial para
facilitar la entrada de los pobres a niveles superiores y profundizar los esfuerzos que ya
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estan realizandose para favorecer el acceso de los pobres a la educacion terciaria. Esto se
cumple tanto para las zonas urbanas como para las rurales.

Tabla9. Aumento en la Probabilidad de Ser Empleado en el Sector No Agricola por
Nivel Educativo, Areas Rurales 2002

Empleo No Empleo No
Empleo No Agricola de Baja Agricola de Alta
Agricola Productividad Productividad
Primaria Completa+ 11% 6% 8%
Secundaria Completa+ 20% 9% 14%
Preparatoria Completa+ 23% 7% 22%
Universidad Completa+ 28% -21% 54%
Educacion Técnica+ 24% -9% 37%

Nota: Areas rurales definidas como localidades con menos de 15,000 habitantes. El trabajador
esta empleado en un trabajo no agricola de baja productividad si su ingreso laboral mensual es
menor al ingreso laboral no agricola promedio. Todos los resultados son estadisticamente
significativos.

Fuente: La Pobreza Rural en México, 2005.

Aunque un mejor acceso a la educacidon es una iniciativa apropiada para el
largo plazo, para contribuir a que los pobres tengan posibilidad de obtener empleos
aceptables en el corto y mediano plazos sera esencial contar con servicios de
capacitacion ocupacional e intermediacion laboral correctamente disefiados y puestos
en marcha. México tiene una serie de politicas activas en el mercado laboral (PAML) la
mayoria de las cuales son operadas por la Secretaria del Trabajo (STPS). Entre estas
medidas se incluyen los programas de capacitaciéon ocupacional, los servicios de
intermediacion laboral y los programas de creacion directa e indirecta de empleos. Seria
importante analizar a mayor profundidad estos programas con respecto a la manera en
que cubren a la poblacién vulnerable y con relacion a su eficacia en términos de costos.
Lo anterior deberia servir como base para determinar qué programas deberian
ampliarse para ayudar a los pobres a mejorar sus aptitudes y encontrar empleos y qué
programas deberan reformarse. La experiencia internacional es amplia en el ambito de
las PAML, lo que puede servir como guia para mejorar el sistema mexicano (véase el
Recuadro 4). En las zonas rurales, el aumento de habilidades mediante la capacitacion
vocacional puede resultar de especial importancia para contribuir a que los jovenes
rurales compitan por empleos en actividades RNA.

Recuadro 4. Impacto de las PAML: Un analisis de la evidencia internacional a
partir de las evaluaciones

Asistencia para biisqueda de empleo: La asistencia para buscar empleo (mediante la
prestacion de servicios de informacion, asesoria o colocacion) puede ser la PAML mas
exitosa, pues es eficaz en funcion de su costo y a menudo genera resultados positivos. Sin
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embargo, la focalizacion de las politicas puede ser importante para la eficacia de los
servicios. Al igual que en otras intervenciones, no parecen ayudar a todos los
trabajadores de la misma manera. Estos programas han tenido relativamente poco
impacto en los jovenes, pero han sido mas eficaces para las mujeres. Por ultimo, la
eficacia de la asistencia para la busqueda de empleos parece depender de manera
importante de las condiciones econdmicas y la disponibilidad de nuevos empleos.

Capacitacion y actualizacién: Los programas de capacitacion pueden orientarse a
varios grupos, incluyendo los desempleados de largo plazo, los despedidos en recortes
masivos y los jovenes.

e Eléxito de los programas para los desempleados de largo plazo tiende a depender en
gran medida del ciclo de negocios, y los resultados generalmente son mejores cuando
la economia estd en expansion. Las evaluaciones muestran que los programas de
capacitacion en el empleo dirigidos hacia empleados muy especificos tienen los
mejores resultados. Sin embargo, los costos tienden a ser altos.

¢ Laeficacia de los programas para actualizar empleados luego de despidos masivos es
menos clara y la evidencia apunta hacia que estos programas no deberian ser la
fuente principal de apoyo para ayudar a las personas en casos de recortes a gran
escala.

e Las evaluaciones de los programas de capacitacion para jovenes tienden a centrarse
en los trabajadores que han tenido dificultades escolares anteriormente. La evidencia
en este caso sugiere que la capacitacién, que normalmente tiene una duracion corta,
rara vez es eficaz para superar problemas educativos previos.

Empleos temporales: A diferencia de otras PAML, los empleos temporales tienen a
menudo la intencién principal de ofrecer prestaciones en el momento, mas que de
mejorar las posibilidades de empleo en el largo plazo. Si se focalizan y aplican de manera
prudente, estos programas pueden ofrecer una importante red de seguridad en el corto
plazo. Sin embargo, en muchos estudios, los participantes tienden a mostrar una menor
probabilidad de estar empleados en trabajos de calidad luego de participar en el
programa, y tienen probabilidades de ganar menos que sus contrapartes.

Asistencia para el autoempleo: En general, las evaluaciones sugieren que estos
programas solo funcionan para un pequefio subconjunto de la poblaciéon desempleada.
Como en el caso de muchas otras intervenciones, la asistencia dirigida a grupos
especificos — en este caso, las personas de mayor edad y mejor educadas y, a menudo,
mujeres — parece tener mayor probabilidad de éxito. Aunque los resultados del empleo
son positivos, no necesariamente se traducen en mayores ingresos.

Fuente: Dar y Tzannatos, 2000.

La profundizacion de la reforma a la seguridad social de 1997 en areas en las
que aun existe margen de accion podria reducir adicionalmente las rigideces del
mercado laboral y facilitar el empleo formal. A pesar del impacto positivo de las
reformas de 1997, se requieren cambios importantes adicionales para reducir los altos
costos no salariales del trabajo (la carga salarial es 31 por ciento superior a la de los
demads paises de la OCDE) y restringir mas el vinculo entre contribuciones y
prestaciones, a fin de fomentar el empleo formal. Asimismo, deberian tratarse las
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disposiciones laborales que obstaculizan el crecimiento de la productividad, como las
modalidades de contratacion y las disposiciones relacionadas con los ascensos, los
mecanismos de resolucion de disputas y los despidos y liquidaciones (tanto individuales
como colectivos) a fin de aumentar la flexibilidad del mercado laboral.

Las reformas que fomenten un clima de inversidn para favorecer el
crecimiento podrian aumentar el numero de empleos de calidad para los trabajadores
pobres. Las politicas que fomenten la expansion del sector exportador en combinacion
con intervenciones especificas para favorecer el crecimiento de la productividad en las
empresas pequenas y las informales podrian contribuir a aumentar el nimero de buenos
empleos para los trabajadores pobres. En linea con las mejores practicas internacionales,
estas reformas incluirian medidas para enfrentar las rigideces del mercado laboral como
se describi6 arriba, elevando la calidad de las instituciones y los servicios empresariales
y simplificando las disposiciones y los procedimientos para abrir empresas, operarlas y
ampliarlas.

Resulta importante poner en marcha medidas para contribuir a que las
familias en condiciones de pobreza moderada mejoren su situacion mediante
actividades productivas, como la participacion en mercados formales. Las medidas al
respecto podrian incluir el fomento de una mayor acumulacion de activos (capital
humano, activos financieros, vivienda e infraestructura y activos para la produccion),
mejor conocimiento productivo (mediante el aumento de la competencia laboral o la
tecnologia), mejor acceso a los mercados (por medio de la expansion de las
oportunidades de empleo formal y la reducciéon de las barreras de entrada a los
mercados formales de mercancias) y menores riesgos e incertidumbre (mediante un
mayor acceso a los seguros, incentivos para afiliarse a la seguridad social, el
reconocimiento de los derechos de propiedad y la simplificacion para el cumplimiento
fiscal).

Alinear mejor la politica de vivienda con lo social. Los subsidios para vivienda
deben estar mejor focalizados hacia los pobres y al tipo de productos de vivienda que
ellos demandan (mejoramiento de vivienda, lotes con servicios). Los programas actuales
de reserva territorial proveen una medida provisional para aumentar el suelo urbano
disponible para vivienda, sin embargo no atacan los cuellos de botella fundamentales
que obstruyen los mercados de suelo. El gobierno podria desarrollar una politica mas
integral de suelo que trate los asuntos de regulacion urbana y de suelo, escrituracion,
registros de propiedad e infraestructura urbana que aumentan el costo del suelo y
complican las transacciones.

Un mejor acceso a los sistemas financieros — para créditos, ahorro y seguros —
es prioridad clave tanto en las zonas urbanas como en las rurales. Los pobres ahorran
por muchas razones: para reducir su exposicion a choques o minimizar sus
consecuencias, para heredar a familia o amigos, para satisfacer necesidades en el futuro
y para mejorar su terreno. En la actualidad, los pobres carecen de alternativas para crear
una base de activos lo que, a su vez, limita su potencial de inversion en, por ejemplo, la
apertura o expansion de negocios. También se observa evidencia de que la agricultura a
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pequena escala se mantiene por debajo de los niveles potenciales de productividad
debido a la falta de acceso a créditos. En este sentido, las politicas que fomentan la
generacion de activos y contribuyen a que los activos de las personas pobres mantengan
su valor en el tiempo son una ayuda indirecta para aumentar la productividad de este
segmento de la poblacion. Estas opciones se discutiran mas en relacion con el papel de
los activos como seguro tanto en las zonas rurales como en las urbanas pero, en realidad
existe una soluciéon comun para ambos temas.

Se requiere realizar esfuerzos de investigacion y extension para dar un salto
tecnologico en las zonas rurales. En particular es necesario realizar un soélido esfuerzo
de politica para ayudar a los productores a cambiar de cosechas de bajo valor a las de
mayor valor, con un enfoque particular en los campesinos con equipamiento deficiente.
Esto requiere de sistemas de investigacion y extension cuyos resultados sean accesibles
para los pobres rurales.

Los habitantes jovenes de las zonas rurales necesitan asistencia para tener
acceso a tierras y a mecanismos de generacion de otros activos. Los jovenes en las
zonas rurales, con mejor educacion y mas familiarizados con los modos modernos de
produccién, deben ser la fuerza impulsora del desarrollo rural. La transferencia de tierra
de los habitantes de edad avanzada hacia los mas jovenes en las zonas rurales puede
facilitarse mediante el otorgamiento de prestaciones de seguridad social para los
campesinos de mayor edad que decidan transferir sus tierras. Como se mencion6 en
parrafos anteriores, deben continuar los esfuerzos en funcién de la educacidn, pero
también es esencial tener acceso a los activos. Una opcion de politica consistiria en
establecer un fondo de tierras orientado a los trabajadores jovenes para que tengan
acceso a los medios financieros necesarios para comprar o rentar tierras a mediano y
largo plazo. De manera complementaria, es necesario un fondo de inversion que permita
a los jovenes campesinos el acceso a las inversiones y la tecnologia necesarias para
iniciarse como agricultores exitosos. En efecto, sobre estas lineas, la Secretaria de la
Reforma Agraria estd aplicando un programa en el sector social a fin de facilitar el
desarrollo empresarial de los campesinos jovenes.

Programas del gobierno para enfrentar la vulnerabilidad

México se enfrenta a un gran reto de politica social: como proporcionar a los
principales grupos vulnerables un mejor acceso a los instrumentos de manejo de
riesgo, con base en un sistema de proteccion reformado, integrado y sélido en
términos fiscales. Hasta la fecha, las iniciativas se han propuesto y puesto en marcha
con poca coordinacidon con la estructura general existente del sistema de proteccion
social, lo que resulta inherentemente ambiguo al tener regimenes distintos para los
empleados afiliados del sector formal y otras opciones para los no afiliados que se
encuentran en el sector informal. El Seguro Popular, aunque trata de manera correcta los
temas de cobertura, es un ejemplo de esta dualidad. Los pobres de edad avanzada en
general estan desprotegidos, y las familias de bajos ingresos no tienen la posibilidad de
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defenderse de los efectos potencialmente desastrosos de un choque de salud o de la
pérdida de empleos.

El combate a la pobreza en la vejez requiere de reformar el sistema de
pensiones. Las altas tasas de pobreza entre los ancianos y el acelerado envejecimiento de
la poblacion apuntan a la necesidad de desarrollar redes de seguridad para las personas
de edad avanzada como parte integral del sistema de proteccion social. De nuevo, existe
una experiencia internacional considerable que puede aprovecharse para proporcionar a
Meéxico diferentes modelos. La mayoria de los sistemas operan con una combinacion de
seguridad social contributiva y de asistencia social no contributiva estructurada
alrededor de las prestaciones minimas. El hecho de dar mas ponderacion a esta altima
podria aumentar la cobertura. La evidencia internacional muestra que muy pocos paises
mantienen un nivel minimo nacional y universal de pensién (como en Nueva Zelanda y
los Paises Bajos). Estos sistemas tienen la ventaja de ser unificados y equitativos, pero
también imponen una carga considerable al sistema impositivo general y no queda claro
si México seria capaz de sostenerlo con su base tributaria actual.

Los sistemas de pensiones no contributivos o de minimos garantizados
orientados hacia los pobres pueden generar un uso mas eficiente de los fondos, al
canalizar recursos escasos hacia los pobres en edad avanzada. Las prestaciones de
pensiones no contributivas o de minimos garantizados a menudo son mas similares a la
asistencia social que al seguro social y han sido puestas en marcha en muchos paises de
América Latina. Las pensiones minimas garantizadas pueden sumarse a los sistemas
contributivos existentes de la seguridad social, como se desprende del caso chileno y
normalmente se centran en los trabajadores pobres cuyas bajas aportaciones han
resultado en un ingreso después del retiro que no alcanza un nivel minimo determinado
con anterioridad. Las pensiones que no requieren aportacion a menudo funcionan fuera
del sistema formal de seguridad social; otras estan agrupadas en sistemas formales de
pensiones, como el caso del programa de pensiones rurales en Brasil. Los programas no
contributivos dirigidos a poblaciones especificas tienen fortalezas y debilidades desde el
punto de vista de la cobertura y la sostenibilidad que se resumen en el Recuadro 5 a
continuacion.

Recuadro 5. Ventajas y desventajas de introducir un programa no contributivo
de prestaciones dirigido a un segmento especifico de la poblacion en el
sistema de proteccion social:

Las principales fortalezas de la introduccién de un programa no contributivo de
prestaciones dirigido a un segmento especifico de la poblaciéon son las siguientes: (i)
Cubrir el riesgo de pobreza entre las personas de edad avanzada con un nuevo sistema
que sea “ciego” al historial en el mercado de trabajo; y (ii) “Eliminar” la distincion
entre lo “formal” y lo “informal” por lo menos con respecto a la pobreza en la vejez.

Las principales debilidades de la introduccién de un programa de prestaciones
no contributivo dirigido a un segmento especifico de la poblacién son las siguientes: (i)
Dependiendo del nivel de prestacion que otorgue, el sistema puede generar
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desincentivos para que la gente participe en el sistema contributivo y realice
aportaciones a €l, lo cual es necesario para ayudar a igualar el consumo y deseable
debido a que, a mayor namero de participantes, mejor sera el funcionamiento del sistema
(lo cual se cumple para los ahorros publicos grupales o privados individuales); (ii) Los
costos fiscales: este es un beneficio que potencialmente puede crecer en el tiempo, dada
la estructura demografica mexicana. Un beneficio de este tipo generara un flujo
permanente de gastos adicionales, asi que puede crear el riesgo de déficit fiscal; y (iii) los
sistemas no contributivos de pensiones dirigidos a segmentos especificos de la poblacién
son de administracién costosa. Una actualizacion continua de los beneficiarios es un
reto. Dada la gran heterogeneidad de la pobreza en México, podria ser mas sencillo
administrar un programa autofocalizado que un programa de focalizaciéon para los
pobres; (iv) Un beneficio de este tipo tiene que ser disefiado como un parte integral del
sistema de pensiones, para evitar inconsistencias e incentivos que no sean compatibles
con el sistema en general.

(Como pueden tratarse estas debilidades?

e El tema de los incentivos puede tratarse haciendo que la prestacién no contributiva
sea modesta (en el caso chileno, la prestacion es de 30 por ciento del salario minimo).

e Los temas relacionados con el ambito fiscal y el de incentivos pueden tratarse
adoptando un concepto de “aseguramiento” para la cobertura, es decir, sélo aquellos
que sufren el problema (como pobreza en la vejez) reciben la prestacion, pero todos
estdn “cubiertos” (como en cualquier programa de aseguramiento, los participantes
estan cubiertos, aunque el riesgo de que ocurra el siniestro es reducido).

e La creacidon de parametros flexibles en el tiempo centrados en criterios de edad como
condiciones de selecciéon puede generar grandes ahorros con los cambios en las
expectativas de vida, tanto en los sistemas contributivos como en los no
contributivos. Muchos de los problemas fiscales en este &mbito surgen sencillamente
porque los programas de beneficios para la vejez no estan disefiados desde un inicio
para tomar en cuenta la realidad de los cambios en la esperanza de vida a lo largo del
tiempo.

Fuente: México: Panorama de la Proteccion Social, Banco Mundial, 2005.

La reforma del sistema de salud debe considerar tanto la expansion de la
cobertura como las ineficiencias en la prestacion de servicios. México ha introducido
iniciativas nuevas y prometedoras en el sector salud — como el Seguro Popular — que han
ampliado la cobertura entre los pobres. Sin embargo, como se ha comentado, la
estructura dual del sistema de proteccion social para la salud sigue intacto, pues los
trabajadores del sector formal estan cubiertos por el IMSS e ISSSTE. Asimismo, el
sistema de salud mexicano esta caracterizado por un alto grado de segmentacion vertical
(diferentes prestadores de servicios que cubren distintos grupos de poblacion con
diferentes categorias de servicio), lo que resulta en costos administrativos mads altos y
una eficiencia mas baja de lo necesario. De nuevo, en otros paises se observan ejemplos
interesantes de racionalizacion de la prestacion de servicios para ampliar la cobertura,
mientras que a la vez se tratan problemas institucionales como la duplicacién de
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actividades y las ineficiencias entre prestadores de servicios con el beneficio de una
mejor coordinacidon y menores costos administrativos.

Deberia desarrollarse un esquema mas incluyente de proteccion del trabajo
que cubra a los mas vulnerables y no distorsione el funcionamiento del mercado
laboral. El sistema actual de proteccién contra el desempleo (las liquidaciones) no
protege a los trabajadores informales y tampoco presta un servicio adecuado a los
trabajadores formales. Con financiamiento de empleadores, empleados y el gobierno,
podria ponerse en marcha un programa reformado que utilizara cuentas individuales
para proporcionar ingresos adicionales durante los periodos de busqueda de empleo,
facilitando asi ajustes mas suaves del mercado laboral. Si las condiciones de seleccion
estan bien definidas y los costos son razonables, este tipo de sistema podria fomentar
que los empleados y empleadores declaren contratos que de otro modo no declararian.

Los programas de trabajo combinados con medidas de asistencia social
(workfare) pueden ser utiles para absorber el impacto de los choques
macroeconémicos. La mayor apertura y los cambios estructurales en los mercados
laborales puede significar que la pérdida de empleos se convierta en una fuente
importante de choques en el futuro. En linea con el sistema de proteccion social, sélo los
empleados del sector formal cuentan actualmente con proteccion contra el desempleo,
dejando a los pobres sin redes de seguridad. Ademas de la proteccion general contra el
desempleo, podrian disefiarse programas que se orienten en especial a los pobres en
tiempos de crisis. Los programas de trabajo combinado con asistencia social (workfare),
tales como el ya mencionado PET, pueden desempenar un papel relevante para mitigar
los choques macroeconémicos (Recuadro 6).

Recuadro 6. Disefio de programas que combinan trabajo y asistencia social
para aliviar la pobreza y enfrentar riesgos

A continuacion se presentan las caracteristicas fundamentales que deben
incluirse en un programa de trabajo combinado con asistencia social para llegar a su
potencial pleno como instrumento de reduccion de la pobreza y de manejo de riesgos:

e Nivel salarial: La tasa de salarios debe establecerse a un nivel tal que no sea mayor -y,
de preferencia, sea ligeramente menor — que el salario de mercado prevaleciente para
la mano de obra no calificada en el entorno en el que se introduce el esquema.

o Condiciones de seleccion: Deben evitarse las restricciones en las condiciones de
seleccidn; el hecho de que alguien elija trabajar al nivel salarial del momento deberia
ser, idealmente, el tinico requisito para ser seleccionado. En especial, las condiciones
de seleccion no deben restringirse al jefe de familia, pues limita el ajuste de los
integrantes del hogar (Ravallion, 1999) y reduce la eficacia del programa de trabajo y
asistencia social en casos en los que el choque se percibe por medio de una caida en
los salarios reales mas que mediante el desempleo. En los casos en los que los
recursos son limitados, podria necesitarse una regla secundaria clara para orientarse
hacia la poblacion objetivo o para racionar los recursos. Entre las opciones se puede
mencionar la posibilidad de limitar las condiciones de seleccién a una persona por
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familia (pero permitir que la familia elija a la persona), limitar la duraciéon del
empleo, restringir los empleos a familias con dependientes, realizar una seleccion de
quiénes obtienen el empleo con base en la comunidad y llevar a cabo rifas periodicas.

Intensidad de la mano de obra: La intensidad de la mano de obra (proporcién de la
nomina en el costo total) debe ser tan alta como sea posible. El nivel de intensidad
laboral dependera de la importancia relativa que le asignen las personas pobres a las
ganancias inmediatas de ingreso contra otras ganancias (de ingreso y otra indole) a
partir de los activos creados. Este nivel variara entre un entorno y otro. En términos
generales, los costos laborales de la mano de obra no calificada representan entre 40 y
60 por ciento de los costos totales del proyecto en una cartera amplia y diversa de
trabajo de alto valor (con un saldo de trabajadores calificados y semicalificados,
equipo, materiales y costos administrativos). Es posible aumentar este porcentaje,
pero normalmente eso implica restringir la cartera de trabajos o limitar el
rendimiento del mismo.

Participacion de las mujeres: La prestacion de servicios de cuidados infantiles o la
educacion preescolar pueden aumentar la participacion de las mujeres (y
proporcionarles oportunidades de empleo). Asimismo, las mujeres tienden a
beneficiarse del trabajo a destajo o de los salarios por proyecto, pues les permiten
combinar el trabajo con sus responsabilidades en el hogar.

Focalizacion de los proyectos: Los proyectos deberian estar orientados hacia las zonas
pobres y tratar de garantizar que los activos creados sean de maximo valor para las
personas pobres en esas zonas. Cualquier excepcidn — en la que los activos beneficien
en mayor medida a los no pobres — deberia requerir el cofinanciamiento de los
beneficiarios, dinero que tendria que regresar al presupuesto del esquema.

Oportunidad: En los municipios de mayor tamano, el disefio de proyectos debe tomar
en cuenta el hecho de que, cada afio, se determinan planes maestros y municipales
que incluyen trabajos con cierto nivel de complejidad que las autoridades
municipales prefieren contratar externamente. Las opciones para tratar estos temas
se desarrollaron en el programa argentino Trabajar, incluyendo el cambio en el ciclo
de los programas de trabajo combinado con asistencia social para permitir que los
municipios funcionaran con una proyeccion de fondos de Trabajar y desarrollaran
una serie de proyectos independientes que podian formar parte de un proyecto de
infraestructura de mayor tamafio (Fay, Cohan y McEvoy, 2004).

Sostenibilidad: La sostenibilidad de los activos creados requiere que el programa
incluya un componente de mantenimiento de activos.

Fuente: La Pobreza Urbana en México; Banco Mundial, 2005.

Las politicas complementarias que quedan fuera del alcance del sistema de

proteccion social — como las reformas en el sector financiero y el manejo
macroeconémico — también son fundamentales para ayudar a los pobres a mitigar
riesgos. La reforma de la proteccion social debe estar apoyada en otros ambitos que
puedan contribuir a que los pobres enfrenten los choques de ingreso y el riesgo de la
pobreza en la vejez. Entre estas dreas destaca la creacion de condiciones marco por
medio de mejores servicios financieros y de vivienda, investigacion y difusién de
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conocimientos agricolas y de tecnologia que fomente el cultivo de cosechas mas
resistentes a choques y politicas macroeconémicas que impidan la repeticion de una
crisis econdmica como la de 1994-1995.

Contribuir a mejorar su cartera de activos — como mercados de vivienda mas
liquidos y reformas al sistema financiero — fomenta el autoaseguramiento entre la
poblacién pobre. La generacion de activos es crucial para los pobres que carecen de
instrumentos de aseguramiento y crédito. Adn asi, siguen restringidos no sélo por las
limitaciones de los recursos, sino también por el numero reducido de mecanismos de
ahorro de los que pueden disponer. Més all4 de la seguridad social, la politica ptblica
necesita contribuir a que los pobres acumulen activos que conserven su valor en el
tiempo y que puedan liquidarse en momentos de necesidad sin costos de transaccién
altos, de forma que se ayude a las familias de bajos ingresos a enfrentar los riesgos solos.
Con relacion a la vivienda — a menudo el activo mdas importante en la cartera de una
familia de bajos ingresos — se requieren mercados de vivienda mas liquidos. Un paso
importante consistiria en desarrollar esquemas de financiamiento de vivienda para los
pobres que permitan el desarrollo de un mercado de vivienda usada (en Chile y Costa
Rica se observan buenos ejemplos de este caso). El microcrédito para mejorias y
ampliaciones en la vivienda también permite que las familias de bajos ingresos
aumenten el valor de su activo.

Debe darse seguimiento a las mejorias en las finanzas rurales, a fin de
garantizar el establecimiento de un sistema autosostenible de microfinanzas rurales,
capaz de satisfacer la necesidad de contar con instrumentos de ahorro, créditos
personales y de produccion y otros servicios financieros. Debido a que los pobres
tienen poco acceso al sistema financiero formal, dependen de otros mecanismos
informales de ahorro y crédito que a menudo son subdptimos. La Ley de Ahorro y
Préstamo de 2001, la constitucion de BANSEFI y la creacion de la Financiera Rural en
sustitucion de BANRURAL son ejemplos de eventos favorables en el ambito de las
finanzas rurales. Sin embargo, queda mucho por hacer para establecer reformas de
politica que podrian centrarse en lo siguiente: (i) ampliar las operaciones de BANSEFI
con los recursos utilizados para programas de crédito con fines especificos; (ii) utilizar a
la Financiera Rural para contribuir al desarrollo de un sistema de microfinanzas rurales;
y (ili) evaluar las necesidades regulatorias especificas de las instituciones de
microfinanzas con intencion de hacer mas flexibles para ellas las normas de la Ley de
Ahorro y Préstamo sin danar la solidez financiera.

En las zonas urbanas, se pueden poner en marcha politicas para cerrar la
brecha entre el sector financiero formal y los pobres. BANSEFI no cubre
suficientemente las zonas urbanas. Sin embargo, el éxito reciente de una institucion
financiera privada focalizada hacia las familias de bajos ingresos muestra una demanda
restringida importante por servicios financieros. Los esfuerzos para mejorar el alcance
del sector bancario formal incluyen acercamientos para mejorar la infraestructura de
intermediacion financiera (registros de informacion de crédito, marcos legales y
regulativos para asegurar las transacciones) y enfoques que fomentan que los bancos
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ofrezcan productos financieros a bajo costo a los hogares pobres. Lo anterior conlleva un
mayor uso de tecnologias de informacién (PDA, tarjetas inteligentes y computadoras
portatiles) e incentiva a los bancos a ofrecer cuentas para tiempos de crisis con requisitos
de saldo minimo bajos o nulos. Entre los esfuerzos adicionales para reducir la falta de
conocimiento entre las familias pobres y los bancos se puede mencionar también los
programas de difusion de conocimientos financieros, la publicacion de informacién
sobre la rentabilidad de acercarse a este segmento de la poblacion, programas que
impulsen a los grandes empleadores a pagar por medio de transferencias electronicas en
lugar de hacerlo mediante cheques y recurrir a los bancos para realizar transferencias
directas de ingreso a los pobres mediante el sector bancario formal (un excelente ejemplo
de este esfuerzo es el uso de BANSEFI para realizar las transferencias de Oportunidades).

La asistencia prestada a la agricultura de subsistencia fortalece la principal red
de seguridad de las familias pobres dedicadas a esta actividad. El apoyo a la economia
de subsistencia ayudard a las familias rurales a establecer la red de seguridad mas
importante, pero también favorecerd el aumento de la productividad en la agricultura y
las mejorias al medio ambiente. Entre los ejemplos de medidas que contribuyen a
mejorar la agricultura de subsistencia destaca la transferencia de tecnologia mediante
programas de administracion de la tierra y paquetes técnicos para aumentar el
rendimiento de las cosechas tradicionales que respetan el medio ambiente.

A fin de mitigar los riesgos de desastres naturales y choques relacionados con
el clima, es importante fomentar el uso de tecnologias menos vulnerables a los riesgos
prevalecientes en regiones especificas mediante la investigacion y la extension
adecuadas. En este sentido se incluye el fomento del uso de variedades de cultivos mas
resistentes al agua o a las plagas, o0 que maduren en el momento adecuado de acuerdo
con los patrones climaticos locales. El control de plagas y las medidas sanitarias en
general constituyen medidas adicionales para reducir los choques naturales.

El acceso a servicios financieros y de aseguramiento también podria
desempefiar un papel crucial en las estrategias de autoaseguramiento contra choques
climaticos y desastres naturales. Los esquemas formales de aseguramiento de cosechas
no son en especial utiles para los pobres rurales cuyo ingreso principal no provenga de
la agricultura independiente y para quienes el seguro resulta demasiado caro. Los
sistemas paramétricos de aseguramiento vinculados con pardametros de clima ofrecen
una opcion interesante. Por ultimo, un sistema financiero con servicios financieros
rurales desarrollados de manera adecuada podria desempefiar un papel fundamental en
las estrategias de autoaseguramiento y de manejo de riesgo entre los pobres rurales,
sobre todo al facilitar el ahorro y la obtencién de préstamos personales.

El aumento de la pobreza durante la crisis de 1994-1995 y sus consecuencias
apuntan hacia la importancia crucial de mantener la estabilidad macroeconémica para
evitar que los pobres sufran efectos catastroficos en tiempos de crisis. Desde 1995,
México ha mantenido su inflacion a niveles bajos y un estable, aunque moderado,
crecimiento econdmico. Es importante tener en mente que la estabilidad
macroecondmica (una inflacion baja) y la reduccion de las rigideces en el mercado
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laboral son elementos clave para cosechar los frutos de una mayor apertura comercial e
integracion economica. Dado el considerable impacto de la crisis de 1994-1995, la
estabilidad macroeconomica es posiblemente la politica mas importante para reducir el
riesgo y la vulnerabilidad después de la crisis.
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