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El México del 2018: movilidad social para el bienestar es
la segunda publicacién del Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (ceey) que, a partir de un amplio diagnédstico
de los problemas mas relevantes de nuestro pais,
plantea una propuesta de politica publica integral
para abordarlos. Nuestro objetivo es proporcionar a
los tomadores de decisiones un plan de accién bien
fundamentado que pueda implementarse para el
beneficio del pais.

A diferencia del primer documento de este tipo
que presentamos hace seis afios, El México del 2012:
reformas a la hacienda ptiblica y al sistema de proteccion
social, esta propuesta cuenta con un claro eje rector: el
impulso a la movilidad social. La movilidad social es,
en esencia, la capacidad de una persona de progresar
socioecondmicamente. Todas las recomendaciones
incluidas estdn encaminadas a ampliar el acceso a las
oportunidades de desarrollo de los mexicanos y, en
consecuencia, detonar la movilidad social.

Este trabajo se alimenta de afios de investigacién
propia y de expertos de otros centros de estudios e
instituciones académicas de prestigio. El diagndstico
que se presenta es profundo y las recomendaciones
ampliamente fundamentadas.

Desde 2006, el ceey mide y estudia la movilidad
social en México gracias a la iniciativa y al apoyo de
la Fundacidén Espinosa Rugarcia (esru). En aquella
ocasién levantamos la Encuesta esru de Movilidad
Social en México (Emovi-2006), la primera de su
tipo en el pais en evaluar esta dimensién clave del



desarrollo. Desde entonces hemos realizado otras dos
encuestas nacionales, la tltima se levanté en 2017.
Ademads, hemos generado decenas de documentos de
investigacidn, de los cuales, alrededor de 50 han sido
publicados bajo el sello de nuestra editorial; hemos
organizado diversos foros de discusién y andlisis, como
nuestra primera Cumbre de Movilidad Social en 2016,
la cual contd con la participacién de los expertos mas
reconocidos en la materia a nivel internacional.

Los resultados de estas investigaciones son
iluminadores mas no alentadores. Ahora sabemos,
con un alto indice de certeza, que es muy dificil para
quienes nacen en los hogares mas pobres mejorar su
situacion socioecondmica, lo que equivale a decir que
su movilidad social es muy baja. La cuna es destino
para la mayoria de estas personas.

El ceey considera que la movilidad social no se
ha tomado en cuenta lo suficiente por nuestros
gobernantes. Incorporarla como eje rector de las
politicas publicas generaria un pais mas justo, eficiente
y armonioso. Mas justo porque un mexicano con
talento y ganas de tener una mejor vida no deberia
estancarse s6lo por nacer en un hogar en condicién
de pobreza. Mas eficiente porque cuando el progreso
de una persona esta limitado por barreras exdgenas,
surge la frustracion y se desperdicia capital humano.
Esto afecta la eficiencia econdémica y, por ende, limita el
crecimiento. Mdas armonioso porque cuando el acceso a
las oportunidades se limita a ciertos grupos sociales, se
deteriora la cohesién social.

Nuestras investigaciones confirman que, aunque el
talento es universal y no discrimina segun la posiciéon
socioecondmica en la que nacemos, en nuestro pais las
oportunidades no se distribuyen de manera equitativa
entre todos los mexicanos.

Concentrarse en combatir la pobreza y la
desigualdad sin tomar en cuenta la movilidad social
supone un grave error. Es indispensable que cualquier
politica de combate a la pobreza que se pretenda
implantar, reconozca que una de las causas de que
la pobreza se perpetie en México, es el bajo indice
de movilidad social. Para atacar la desigualdad y la
pobreza, resulta fundamental impulsar la igualdad de
oportunidades, no de resultados. La clave estd en que
todos los mexicanos tengan acceso a las herramientas
necesarias para salir adelante porque eso les permitira
incrementar su movilidad social.

El ceey y la Fundacién esru consideran que la
movilidad social merece ubicarse en una posiciéon
preponderante de la agenda nacional; mas aun, debe
constituirse como eje rector de la politica publica.
Invitamos a todos a analizar el documento y esperamos
que los tomadores de decisiones adopten nuestras
recomendaciones. El resultado, sin duda, serd un mayor
bienestar para todos los mexicanos.

Julio Serrano Espinosa
Miembro del Consejo Directivo del ceey

Patrono de la Fundacién Espinosa Rugarcia (Esru)
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Meéxico se ha transformado en las tltimas tres décadas.
Se abrid la economia, se estabilizé la macroeconomia,
se fortaleci6 a algunas instituciones democraticas, au-
mento la esperanza de vida y se incremento la cobertu-
ra educativa. Sin embargo, la desigualdad, la pobreza,
la corrupcidn y, en particular, la baja movilidad social
intergeneracional permanecen ain como grandes pen-
dientes dentro de la agenda publica. Para el Centro de
Estudios Espinosa Yglesias (ceey) la baja movilidad so-
cial intergeneracional revela una profunda desigualdad
en las oportunidades de acceso a los medios que permi-
ten superar las condiciones socioeconémicas de origen.
¢Coémo se refleja la baja movilidad social? En que,
por ejemplo, uno de cada dos mexicanos que nace
en pobreza se quedard ahi toda su vida. Esto significa
que el nivel socioeconémico del hogar donde se nace
determina, en buena medida, el nivel de vida futuro,
independientemente del mérito o esfuerzo. Para revertir
esta situacién se requiere contar con igualdad de opor-
tunidades, de tal manera que, sin importar el hogar de
nacimiento, todos los mexicanos gocen de las mismas
posibilidades de acceder a la proteccién social, a la edu-
cacion de calidad, al mercado laboral y al crédito.

En un contexto de igualdad de oportunidades, una
mayor parte de la poblacion se beneficiaria del creci-
miento econdémico y habria una verdadera «prosperidad
compartida». Asimismo, las proximas generaciones de
mexicanos tendrian niveles de vida menos dispares.
Finalmente, la sociedad seria una mas integrada, justa
y cohesionada. Para lograrlo, en este libro el Centro de
Estudios Espinosa Yglesias motiva, discute y realiza una
propuesta concreta para agilizar la movilidad social in-
tergeneracional y alcanzar mayores niveles de bienestar
para toda la poblacién.



La propuesta del ceey se puede resumir en cinco
puntos principales.

1. El sistema de proteccion social se debe unificar y
universalizar. Ello incluye reformas en los siste-
mas de salud, de pensiones y de seguridad social.

2. La cobertura, la calidad y la pertinencia de la
educacion media y media superior deben mejorar
significativamente.

3. Se requiere una reforma fiscal que lleve a la elimi-
nacién de la informalidad en la actividad produc-
tiva y a una mayor recaudacién de impuestos.

4. Las politicas publicas deben promover un merca-
do laboral flexible, pero a la vez seguro. Ademas,
hay que eliminar la discriminacién hacia grupos
vulnerables.

5. El sistema financiero debe tener mayor pene-
tracion y ser mas competitivo. Esto promovera
que mas personas tengan acceso a la proteccion
financiera a través del ahorro, del crédito y de los
seguros.

En el presente estudio no se cubren otros temas
de la problematica nacional que tienen una inci-
dencia sobre la movilidad social y el bienestar de la
poblacién mexicana y que se asocian con el estado
de derecho, como la seguridad publica, la corrupcién
y los derechos humanos, entre otros. Asimismo, no
se profundiza en el analisis de ciertos problemas de
implementacion de la politica social, como es el caso,

por ejemplo, de la proliferacion de programas sociales
a nivel nacional.!

El libro se estructura de la siguiente manera. En el
capitulo 1 se presenta una discusiéon conceptual sobre
las implicaciones de la movilidad social para el bienes-
tar. Después, en el capitulo 2, se describe el estado de la
movilidad social intergeneracional en México y sus ma-
nifestaciones en la pobreza, la desigualdad y las clases
medias. En el capitulo 3 se presenta un diagndstico so-
bre las causas de la baja movilidad social. En particular,
dichas causas se analizan en el marco de las problema-
ticas de seguridad social, salud, educacién, informali-
dad laboral, pensiones, exclusion financiera y crédito.
A partir de este diagndstico, en el capitulo 4 se presen-
tan las propuestas de politica en cada uno de los ambi-
tos anteriores. Finalmente, en el capitulo 5 se concluye
con una exposicién sobre los beneficios tangibles que
tendria una mayor movilidad social intergeneracional,
la viabilidad de la propuesta y la necesidad de constituir
una politica social de Estado.

Las propuestas contenidas en este documento refle-
jan la necesidad de realizar cambios esenciales y urgen-
tes a las politicas publicas en México. Estos cambios no
se pueden postergar, en el anhelo de alcanzar la prospe-
ridad para todos. Invitamos a los principales tomadores
de decisién, y sobre todo, a los ciudadanos mexicanos,
a adoptar esta propuesta con el objetivo de poner en
marcha una politica social de Estado.

1 Diversas organizaciones de la sociedad civil mexicana cuentan ya con una
mayor especializacién en el estudio y tratamiento de estos temas. No obstante,
el ceey ha acompanado a algunas de esas organizaciones en diversas iniciativas,
como por ejemplo, la de promover las leyes anticorrupcién que contribuyeron
a la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcién. También existen esfuerzos
tematicos puntuales de organizaciones hermanas del ceey, como por ejemplo,
el de la Asociacién Mexicana por el Derecho a Morir con Dignidad A. C. (bmMD
México): http://dmd.org.mx/, con los que el Centro contribuira en el futuro.

INTRODUCCION 13
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CAPITULO 1

La movilidad social y
el desarrollo de México

A d
1
1
1
1
1
1
1
1

Un componente clave del bienestar

La movilidad social, en general, se refiere a los cambios
que experimentan los miembros de una sociedad en

su condicidn socioecondmica.? En el caso particular de
México, la situacidon de la movilidad social se resume de
la siguiente manera: quienes nacen pobres se quedan po-
bres y quienes nacen ricos se quedan ricos. Lo anterior se
da en un contexto de alta desigualdad que se acompafa
de una dindmica de crecimiento econdmico mediocre.
Sin embargo, como se argumenta en este capitulo, un
esquema de igualdad de oportunidades que impulse la
movilidad social lograra ubicar al pais en un equilibrio
con mayor bienestar para todos; es decir, uno con ma-
yor crecimiento y menor desigualdad.

2 Los conceptos de movilidad social mas conocidos en la literatura se pueden
resumir de la siguiente manera. Movilidad horizontal y vertical es la distincién
que Sorokin (1959) hace para diferenciar entre cambios de posicién que los
individuos experimentan al interior y entre estratos socioeconémicos, respec-
tivamente. La segunda de ellas también se conoce como movilidad relativa. A
esta dltima, Erikson, Goldthorpe y Portocarrero (1979) la definen en el ambito
intergeneracional como aquella que sucede cuando un individuo logra una
posicién socioecondmica distinta a la que ocupaba su hogar de origen. En ese
sentido, estos autores también definen la movilidad absoluta, que se refiere a los
cambios en niveles de vida con respecto al que se tenia en el hogar de origen.

CAPITULO 1. LA MOVILIDAD SOCIAL Y EL DESARROLLO DE MEXICO 15



La imposibilidad de las personas para cambiar su
destino se repite una y otra vez, si bien en grados dis-
tintos, para mujeres y hombres de edades y ocupaciones
distintas, en una ciudad o en zona rural, en el norte o
el sur del pais. La respuesta al argumento es afirmativa
y se acompafa de un gesto de hombros alzados: «asi es
Meéxico, asi funciona». Frente a esta reaccidn, una pre-
gunta obligada es si esta o cualquier otra sociedad debe-
ria funcionar asi. Una respuesta reduccionista plantea
que, al final, cada quien tiene lo que se merece. Si una
persona nace en condiciones de desventaja, pero se es-
fuerza, no enfrentara limites a su prosperidad mas alla
de los que ella misma se imponga. Sin embargo, la vida
resulta mas complicada que eso. Baste con imaginar
situaciones en las que las circunstancias de las personas
sean completamente distintas: una escuela primaria en
la delegacidén Benito Judrez de la Ciudad de México o en
una comunidad aislada de la Sierra de Guerrero; una
clinica del mvss en la zona metropolitana de Guadala-
jara o un servicio médico de Seguro Popular en el sur
del Estado de Veracruz; ser mujer o ser hombre; ser in-
digena o no serlo. A partir de ahi, la respuesta anterior
se puede replantear como pregunta, ¢de verdad, cada
quien tiene lo que se merece? En todo caso, pareciera
que no todos los limites se autoimponen y que algunos,
o varios de ellos, ya estan predeterminados. Justo en
todo lo anterior se encuentra la motivacién para el es-
tudio de la movilidad social: en qué medida las personas
cuentan con opciones para construir un proyecto de vida
que no esté predeterminado o acotado por sus condiciones o
circunstancias de origen.

En la tradicién de diagndstico con enfoque de po-
litica publica del Centro de Estudios Espinosa Yglesias
(ceEY), el andlisis de la movilidad social se ha concen-
trado en un espacio de variables de corte multidimen-
sional, a partir de un dominio intergeneracional y
con base en un concepto de movilidad vertical (So-
rokin 1959).3 En otras palabras, a partir de variables
distintas para la dimensién educativa, ocupacional y de
riqueza, el esfuerzo se ha concentrado en diagnosticar
la situacién de la movilidad social entre dos generacio-
nes (caracteristicas del hogar actual vs. las del hogar
de origen) en términos relativos.* Asi, el estandar de

3 Ante la gran variedad de definiciones que se encuentran en la literatura, Fe-
rreira et al. (2013) establecen el requerimiento de definir el espacio, el dominio
y el concepto de movilidad social a estudiar.

4 En el ambito de la sociologia destaca Erikson, Goldthorpe y Portocarrero
1979, mientras que en los estudios econdémicos figuran Solon 1992, 2002,
Behrman et al. 2001, Mazumder 2005, Jantti, et al. 2006, Chetty et al. 2014,
Chetty et al. 2015, Chetty, Hendren y Katz 2016, Chetty y Hendren 2015 y
Mazumder 2015.
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definicidén que utiliza el ceey establece que un individuo
experimenta movilidad social en la medida en que su posi-
cion (relativa) en la pirdmide socioeconomica actual sea
distinta a la que ocupaba su hogar de origen.

Con base en lo expuesto, cabe aclarar que la agenda
de investigacién del ceey tiene mayor alcance. En fechas
recientes, se emprendié un proyecto de analisis en el
espacio de variables en la dimensién de la salud, mismo
que arroja sus primeros resultados en este documento.’
En cuanto al dominio de estudio, también existe un
esfuerzo por extender el andlisis a nivel intrageneracio-
nal, el cual se refiere a cambios a lo largo del ciclo de
vida de las personas, particularmente en lo relativo a
las trayectorias laborales. En ese sentido, se ha enfocado
también en la denominada movilidad igualadora, que se
refiere a la identificacidén del cambio en la desigualdad a
lo largo del tiempo: en la medida en que esta se reduzca
entre dos momentos del tiempo, se habra experimenta-
do movilidad igualadora.

En cuanto a la discusién conceptual sobre la movili-
dad social, se puede decir que esta es una manifestacién
del grado de igualdad de oportunidades que hay en
una sociedad. En la medida en que las circunstancias
de las personas pesen menos y el esfuerzo mas en sus
logros, la igualdad de oportunidades resultard mayor;
por lo tanto, las opciones de movilidad social se am-
pliaran. En ese sentido, y para establecer el significado
de la igualdad de oportunidades, John Roemer (1993)
plantea la necesidad de establecer mecanismos que
permitan compensar a las personas que obtengan re-
sultados pobres a causa de circunstancias sobre las que
no tienen control. En correspondencia, también argu-
menta que cuando dichos resultados son consecuencia
de situaciones que estan bajo el control del individuo,
entonces, dicha compensacion no debe realizarse.

De lo anterior se deriva la necesidad de disefiar los
mecanismos que eliminen la desigualdad de oportuni-
dades. Al hablar de igualdad, Amartya Sen (1979) esta-
blece que la manera de alcanzarla estd en el ambito de
las capacidades basicas. Sobre estas, Sen (1979, 1999,
2000) afirma que al contar con ellas, los individuos
logran libertad efectiva; es decir, se encuentran en con-
diciones de ejercer su eleccidn. En este punto, Sen va
un paso mas alld de Rawls (1971), quien sefala la ne-
cesidad de establecer reglas sin sesgos a favor de grupos
especificos de la poblacidn, pero no se extiende en la

5 Para el caso de Estados Unidos, recientemente Halliday, Mazumder y Wong
(2018) han realizado un analisis de la movilidad intergeneracional en la di-
mensién de salud.



necesidad de establecer las condiciones para garantizar
el ejercicio de la eleccién de las personas.

A lo anterior habria que agregar el efecto que una
mayor movilidad social tendria sobre el grado de
igualdad en los resultados de vida. Friedman (1972)
plantea la existencia de cuatro posibles escenarios:
alta desigualdad-alta movilidad, alta desigualdad-ba-
ja movilidad, baja desigualdad-alta movilidad, y baja
desigualdad-baja movilidad. De todos ellos, Corak
(2013) identificé empiricamente que a mayor (menor)
desigualdad de resultados, menor (mayor) movilidad
social. Esta regularidad, también conocida como Curva
del Gran Gatsby, sugiere que entre mayores sean las dis-
tancias socioecondmicas —que se reflejan por el grado
de la desigualdad de resultados—, menores son las po-
sibilidades de movilidad social. Una carrera de relevos
con obstaculos diferenciados entre los corredores ejem-
plifica lo anterior. Si de por si el recuperar la distancia
con respecto a quien va a la delantera implica un mayor
esfuerzo, se vuelve aun mas dificil si, a diferencia del
delantero, se tienen que saltar algunas vallas. Esas des-
igualdades son las barreras a la movilidad.

En el mismo sentido, y con base en la necesidad de
establecer una funcién objetivo de bienestar, el cy se
plantea fijar metas en términos de las distintas aproxi-
maciones a la movilidad social. En particular, el Centro
coincide con el argumento de Ferreira et al. (2013)
en el sentido de que los avances en movilidad relativa
deben medirse con base en la independencia lograda
respecto al origen, para de esta manera poder estimar
el efecto de la desigualdad de oportunidades. También
se coincide con estos autores en la necesidad de realizar
una medicidn sistematica de los avances intragenera-
cionales en el nivel de vida de los individuos (movilidad
absoluta intrageneracional).

Finalmente, una mayor movilidad social, ademas de
efectos positivos sobre justicia y cohesidn social, tam-
bién genera una dindmica de mayor crecimiento econé-
mico con menor desigualdad de resultados; es decir, un
escenario de crecimiento econdmico incluyente. Para
lograr alcanzar una situaciéon como esta, se requiere del
disefno de instrumentos de politica publica que liberen
el potencial de toda la poblacién. Asi, quienes nazcan
en condiciones de pobreza no estardn condenados a vi-
vir en ella siempre, y los logros de vida no se limitaran
por haber nacido en una zona rural aislada, ser mujer o
ser indigena.

Crecimiento econémico y desigualdad

Si se compara el crecimiento econémico en México du-
rante los ultimos 25 anos con el de los 50 afios previos,
se ve que, en promedio, fue lento y con una elevada
desigualdad econdmica. El dinamismo de la economia
se mantuvo sin mayor cambio durante los dltimos 17
afios. La tasa de crecimiento anual del riB en los sexe-
nios de Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique Pefia
Nieto se ubicé en promedio alrededor de 2.1 %. La cifra
es baja, y si ajustamos por el crecimiento de la pobla-
cién (1.6 %), la tasa crecimiento del piB por habitante
fue menor a 1 %. A ese ritmo, el ingreso promedio de
los mexicanos se duplicard cada 70 afios o mas; es de-
cir, cada tres generaciones.

El ingreso nacional por habitante ha aumentado
lentamente y la desigualdad econémica se ha mante-
nido por demds elevada. Con excepcidn del periodo de
1930 a 1980, en el que el crecimiento econédmico fue
mas vigoroso y la desigualdad disminuyé un poco, este
patrén ha sido la norma en la historia econdmica de
México. Aun cuando el crecimiento haya sido eleva-
do, la desigualdad ha sido persistente. Segtin Bleynat
et al. (2017), mientras que el piB per capita aumentd
nueve veces desde el inicio del siglo xix, el salario real
no calificado solo incrementd 80 % en ese periodo. La
reduccidn de la desigualdad de mediados del siglo xx
parece ser una excepcion y se asocia con un aumento
sustancial en los salarios reales que son producto de
cambios politicos e institucionales, y no con un mayor
crecimiento econdémico.

En la mayoria de los paises miembros de la ocpk, la
desigualdad ha aumentado en las tltimas tres décadas
y se ha vuelto un tema central en las agendas de go-
bierno. La ocpe (2015) ha destacado la relacién inversa
entre desigualdad econdmica y tasa de crecimiento eco-
noémico entre los paises.

La desigualdad socioecondémica afecta negativamen-
te el crecimiento econdmico a través de dos canales:
la politica fiscal y las politicas de educacién y salud
(capital humano). Un elevado nivel inicial de desigual-
dad en una democracia lleva a que se adopten politicas
publicas redistributivas que reducen los incentivos para
la inversion en capital fisico. Pero lo mas importante,
en un contexto en el que la posibilidad de invertir en la
salud y la educacion de los hijos depende de los niveles
de ingreso y riqueza de la familia, es que una mayor
desigualdad econdmica entre los padres se traduce en
menores niveles de capital humano entre los hijos. De
manera inversa, un bajo crecimiento econémico limita
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las posibilidades de redistribucidn e inversién en capital
humano y, por ende, contribuye a la persistencia de las
desigualdades (ocpe 2015).

México, en un comparativo internacional, se ubica
en el cuadrante con bajo crecimiento y alta desigualdad
econdmica. El pais asimismo presenta una menor mo-
vilidad social que los demas. Ello lleva a indagar sobre
la relacién entre desigualdad, crecimiento y movilidad
social. Existen indicios importantes, por un lado, de
una relacién negativa entre desigualdad y movilidad
social; y por el otro, de una relacién positiva entre cre-
cimiento econémico y movilidad social. De esto se si-
gue una relacién entre la posicién de las economias en
el cuadrante «desigualdad vs. crecimiento econdmico»
y el grado de movilidad social que se observa en ellas:
economias con elevada (baja) desigualdad y bajo (ele-
vado) ritmo de crecimiento econémico tendrian una
baja (elevada) movilidad social (véase la Figura 1.1).

Corak (2013) analiza la relacidn negativa entre des-
igualdad del ingreso y movilidad social. En una gene-

Figura 1.1

Desigualdad
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racién, una mayor desigualdad econdmica alimenta la
desigualdad de oportunidades para la siguiente. La des-
igualdad de oportunidades se refleja en diferencias en la
inversion en capital humano y en la interaccién entre
familias, mercados laborales e instituciones por condi-
cién socioecondémica de origen. Esto impacta el grado
en el que los ingresos de hijos y padres se relacionan.
Asi, las diferencias en las ventajas heredadas —recursos
materiales, conexiones sociales, genéticas y culturales—
se magnifican en un contexto de mayor desigualdad

de oportunidades. Ademas, una mayor desigualdad
econdémica modifica las instituciones y los incentivos
que intervienen en la formacién de las habilidades que
el mercado laboral valora, lo que afecta las estructuras
de poder y genera una mayor vinculacién entre talento
adquirido (en detrimento del innato) y el éxito en el
trabajo o en la actividad empresarial.

Desde el punto de vista tedrico, sin embargo, la
relaciéon entre desigualdad econdémica y movilidad
social puede ser de signo negativo o positivo (Hassler,
Rodriguez Mora y Zeira 2007). Si los padres son quie-
nes deben financiar la mayor parte de la inversién en
educacién y esta es una de las llaves de la movilidad
social (genera las capacidades para un «trabajo califi-
cado»), entonces puede haber equilibrios multiples; es
decir, distintas combinaciones de desigualdad y mo-
vilidad entre los paises. Lo anterior se debe a que, por
un lado, una mayor desigualdad reduce la habilidad de
los padres de menores recursos para pagar la educa-
cién de sus hijos y, por el otro, mayor movilidad in-
crementa el flujo intergeneracional de trabajadores no
calificados a calificados. Esto ultimo reduce el tamafio
relativo del primer grupo en el largo plazo y disminuye
la desigualdad.

En consecuencia, diferencias de una economia a
otra en la magnitud de la inversién publica en educa-
cién producen una correlacién negativa entre desigual-
dad y movilidad. Ahora bien, si se deja de lado el siste-
ma educativo, disimilitudes en el mercado laboral entre
las economias producen una asociacién positiva entre
desigualdad y movilidad. En las economias en las que la
tecnologia complementa el trabajo calificado, una ma-
yor desigualdad incrementa el retorno de la educacion
(por escasez inicial de trabajo calificado), lo que forta-
lece incentivos para invertir en educacién y aumenta
la movilidad.

La relacién positiva entre crecimiento econdémico
y movilidad social, por su parte, surge de la retroali-
mentacidn entre la asignacién de recursos humanos



Figura 1.2

Desigualdad

en actividades calificadas y no calificadas y el cambio
tecnoldgico (véase, por ejemplo, Hassler y Rodriguez
Mora 2000). El contexto del andlisis es que los indivi-
duos con mayor talento innato pueden lidiar mejor con
el cambio tecnoldgico que los individuos cuyo talento o
conocimientos se adquieren a través de la educacién o
la socializacién. Un ritmo elevado de cambio tecnoldgi-
co y de crecimiento econdmico incrementa la rentabili-
dad de la habilidad innata y hace que la distribucion de
los individuos ocupados dependa mas de la habilidad o
del talento innatos que de los adquiridos (y, por ende,
de las condiciones socioecondémicas de origen), con lo
cual, la movilidad social es mayor. Lo mismo sucede a
la inversa, si debido a la movilidad social, la proporcién
de individuos con talento innato en el sector producti-
vo aumenta, se obtiene una mayor tasa de crecimiento
econdmico.

En conjunto, la teoria econdémica y la evidencia em-
pirica parecen sugerir que la posicién de las economias

en el cuadrante «desigualdad vs. crecimiento econé-
mico» revela la existencia de multiples equilibrios en
los que la movilidad social tiene una importancia fun-
damental. De esta manera, la movilidad social aparece
como el elemento dinamizador que podria impulsar

a la economia hacia un mejor equilibrio con menor
desigualdad y mayor ritmo de crecimiento econdmico
(véase Figura 1.2).

Las politicas publicas que buscan promover el creci-
miento incluyente en México solo con la estimulacién
de la economia (bajo el supuesto de que habra una de-
rrama de dicho crecimiento) o solo con la reduccién
de la desigualdad econdémica (bajo el supuesto de que
basta con una redistribucién del ingreso para dinami-
zar la economia), no toman en cuenta la retroalimen-
tacion entre ambos factores ni el mecanismo esencial
de la movilidad social.¢

Estimular el crecimiento econémico en un contexto
de desigualdad elevada y baja movilidad social lleva a
una profundizacién en las brechas entre ricos y pobres.
Los frutos del mayor producto se reparten entre quienes
ya gozaban de ventajas en términos de capital humano
y de financiamiento para proyectos. Lo anterior hace
que, en el largo plazo, la estrategia de crecimiento eco-
ndmico no sea sostenible. De manera analoga, generar
una redistribucion del ingreso o de la riqueza en un
contexto de bajo crecimiento econémico y baja movili-
dad social probablemente generaria un mayor estanca-
miento econdmico. En el largo plazo, se afectarian los
esfuerzos redistributivos realizados en primera instancia
(véase la Figura 1.3).

La evolucién reciente de la desigualdad en Améri-
ca Latina deja algunas lecciones en esa direccién. En
general, los niveles de desigualdad han disminuido en
las ultimas décadas, pero estos cambios no parecen
ser permanentes. Uno de los factores detrds de dicha
reduccién fue el incremento en la cobertura de los
programas sociales. Las transferencias condicionadas
de efectivo han tenido efectos sustanciales, pero no de
una manera sostenida.” Asimismo, algunos programas
sociales han reducido los incentivos para entrar al mer-
cado laboral, o han favorecido al empleo informal sobre
el formal (Levy 2008). Otro factor que contribuy? a
reducir la desigualdad fue la disminucién del salario
real en el trabajo especializado. Si bien en la década de

6 Véase Cotler (2007) para una discusién tradicional sobre el crecimiento inclu-
yente donde el factor movilidad social s6lo estd presente de manera implicita.

7 Un ejemplo es el siguiente: si bien las transferencias condicionadas en efecti-

vo estimularon la asistencia a la escuela entre los mds pobres, no han mejorado
el rendimiento escolar en comparacién con otros estudiantes.
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Figura 1.3

Desigualdad
Redistribucion

1990 la apertura de la economia y la modernizacién de
las empresas ocasionaron un aumento de la demanda
por el trabajo especializado, el efecto se desvanecié en
la década siguiente. En el largo plazo, ello quiza redu-
cira los incentivos de las familias para la inversién en
educacion media y superior (Levy y Schady 2013).

La falla fundamental en estas politicas publicas
radica en el desconocimiento del papel que tiene la in-
formalidad en las economias latinoamericanas, lo que
incluye a México. La informalidad es una de las barre-
ras mas importantes para el crecimiento econémico y
contribuye a la persistencia de las desigualdades econé-
micas y sociales, por ello limita la movilidad social.

La elevada informalidad afecta el crecimiento eco-
ndémico directamente a través del comportamiento de
las empresas en el sector informal; estas suelen ser pe-
quefas y poco productivas en comparacion con las del
sector formal. La afectacidn, no obstante, también es de
manera indirecta, porque limita la inversién publica.
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Los recursos del Estado que deberian destinarse a la
inversién para el desarrollo se han canalizado cada vez
mas en el financiamiento de una seguridad social para-
lela no contributiva para los trabajadores informales y
sus familias. La proteccién social dual asociada con la
informalidad también genera desigualdad de oportuni-
dades. Esto contribuye a crear y perpetuar las diferen-
cias sociales.®

Por otro lado, un ejemplo de politicas publicas que
han buscado promover el crecimiento econémico sin
considerar la desigualdad inicial, y que han tenido re-
sultados pobres en el caso de México, son las denomi-
nadas reformas estructurales. El TLcAN, por ejemplo, solo
ha impulsado el crecimiento econdmico en aquellas
regiones del pais que ya contaban con mayores niveles
de capital humano y menor desigualdad. Esto ha gene-
rado disparidades regionales aun mayores.’

En conclusién, para que México alcance un mejor
equilibrio en términos de crecimiento econémico y
desigualdad econdmica es crucial también fomentar
la movilidad social. Como se discute mas adelante en
este libro, para ello es necesario combinar de manera
congruente una reforma de la hacienda publica con la
reduccion de la informalidad, el aumento en la compe-
tencia y la erradicacion de la desigualdad de oportuni-
dades en salud y educacién.

Inclusion y cohesién social
La movilidad social, o la falta de la misma, es un he-
cho que admite distintas valoraciones. El cambio en
las condiciones socioecondémicas de las personas puede
evaluarse seguin la eficiencia econémica que promue-
ve, el bienestar subjetivo que alcanza, los derechos y la
autonomia individuales que respeta, las libertades ba-
sicas de las que parte, la igualdad socioeconémica que
genera, y por las oportunidades efectivas que representa
para llevar la vida que se desea, entre otros criterios.
Con base en estas perspectivas, se puede examinar el
tipo de justicia que refleja o a la que contribuye la mo-
vilidad social.

También es posible analizar cémo el cambio en las
condiciones socioecondémicas de las personas afecta las
percepciones de justicia —o injusticia—, y cdmo ambas

8 Anton et al. 2012, Busso et al. 2012, Levy y Lépez-Calva 2016, Levy y Székely
2016, Chavez-Jdarez et al. 2016.

9 Ejemplo de esto son también las privatizaciones de empresas de telecomu-
nicaciones y las financieras. Quienes contaban con ventajas iniciales se han
aprovechado de la situacién, lo que ha generado monopolios privados o merca-
dos con bajos niveles de competencia.



propician una sociedad mas o menos armonica. Por
ejemplo, si el avance econdmico de un individuo o un
grupo no esta ligado con su productividad, si reduce el
bienestar colectivo, si violenta los derechos y libertades
de los demas, o si proviene de oportunidades desigua-
les, puede percibirse como injusto y rechazarse. En este
sentido, 1a cohesidon social estd asimismo asociada con
la movilidad social.

El presente apartado examina la conexién entre la
movilidad social intergeneracional y las principales
nociones de justicia y cohesién social con las que se
relaciona.

La movilidad social intergeneracional guarda una
estrecha relacién con la igualdad de oportunidades, por
lo que constituye una nocién de justicia. La determi-
nacién de los logros de las personas por su origen, mas
que por sus decisiones —lo que sucede en ambitos con
baja movilidad social—, puede considerarse injusta: re-
fleja el peso de condiciones sobre las cuales las personas
no tienen control y por las que no puede reconocerse
mérito o demérito alguno.

Circunstancias incontrolables como la condicién
étnica, el sexo y el color de piel o el entorno fisico, eco-
ndémico y social en el que se nace, pueden determinar el
nivel socioecondémico de las personas en mayor medida
que su esfuerzo. Dentro de estas circunstancias, el peso
de los antecedentes familiares, como la educacion de
los padres, sus condiciones de salud o su riqueza ma-
terial, juegan un papel destacado. Estos antecedentes
pueden influir en el tipo de preferencias o aspiraciones
individuales, a veces hasta el punto de determinarlas.

La forma en la que se suele medir la movilidad so-
cial intergeneracional revela el peso de los antecedentes
familiares sobre la desigualdad de oportunidades. A ma-
yor peso de estos antecedentes, menor espacio para que
el esfuerzo individual diferencie a los individuos.

La cohesion social se refiere al funcionamiento de
la sociedad que promueve el bienestar para todos sus
miembros por igual, por medios no discriminatorios,
promotores de la participacién ciudadana, generadores
de confianza interpersonal y con un sentido comparti-
do de pertenencia.

Nociones elaboradas de cohesién social, como la de
la ocpe (2011), incorporan a la movilidad social como
uno de sus componentes y agregan elementos como la
inclusién y el capital social. Asi, mayor movilidad social
significa mayor cohesién social.

La movilidad social intergeneracional, como posibi-
lidad de superar las condiciones iniciales de vida, tam-

bién esta ligada indirectamente con la cohesién social
a través de la reduccién de la desigualdad. Cuando una
generacidn alcanza resultados menos desiguales que los
de la generacién anterior, esta movilidad contribuye a
la inclusién y al capital social, y de manera indirecta,

a la cohesién.

La inclusién social implica la participacién de todas
las personas en la sociedad, lo que requiere bases de
desarrollo similares para todas ellas. Ampliar las opor-
tunidades de vida para todos genera inclusién, pero esta
es mayor cuando quienes se encuentran en desventaja
acortan la distancia con respecto a los demds. Como se
menciond, si la movilidad social es igualadora de resul-
tados entonces se genera inclusioén social (pnup 2016) y,
en consecuencia, cohesion.

El capital social, por su parte, es el conjunto de re-
laciones de confianza, cooperacién y reciprocidad que
derivan en participacién social, redes e instituciones
para resolver problemas compartidos. La formacién de
capital social parte de la incorporaciéon del bienestar
ajeno en el propio, lo que se facilita cuando las perso-
nas son similares (Lépez y De la Torre 2004). La movi-
lidad social, como igualadora de resultados, promueve
el capital social.

Una baja movilidad social intergeneracional es, por
un lado, sintoma de la desigualdad de oportunidades
heredada y, por el otro, perpetuadora de la desigualdad
de los resultados actuales. Dado que la desigualdad de
resultados de la generacién de hoy determina en buena
medida la desigualdad de oportunidades de la genera-
cién de manana, la falta de movilidad puede convertir-
se en un circulo vicioso injusto y costoso.

La desigualdad persistente y elevada suele asociarse
con severos problemas sociales. Los paises con mayor
desigualdad presentan mayor mortalidad infantil y una
proporciéon mas elevada de poblacién con problemas
de obesidad y drogadiccién. La mayor desigualdad tam-
bién se asocia con mayor desercién escolar, menor des-
empefo de los alumnos en exdmenes de matematicas y
lectoescritura, y aumentos en embarazos adolescentes.
Finalmente, sociedades mds desiguales tienen mayores
tasas de criminalidad, homicidios y encarcelamiento
(Wilkinson y Pickett 2009).

Una baja movilidad social puede generar una socie-
dad no solo injusta, sino poco sana, apenas educada y
propensa al conflicto social. A su vez, las limitaciones a
la formacién de capital humano y la falta de una con-
vivencia libre de confrontacién y de delito pueden fre-
nar la movilidad. Donde se facilitan las enfermedades,
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los bajos estandares educativos y la victimizacién, hay
menores incentivos al progreso individual: otro circulo
vicioso.

En conclusidn, la baja movilidad social intergene-
racional que hay en México representa un desafio que
debe atenderse con la politica publica. Si se logra im-
pulsar la movilidad social, la politica social tendria no
solo la virtud de ser promotora de justicia econdémica,
sino también de prosperidad y estabilidad social.
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CAPITULO 2

México: un caso de baja
movilidad social

Movilidad social intergeneracional

La movilidad social intergeneracional es baja en los
extremos de la estructura social de México, de acuer-
do con el Informe de Movilidad Social en México 2013:
Imagina tu Futuro (Vélez, Huerta y Campos 2013).

Lo anterior quiere decir que la posicién social se trans-
mite de padres a hijos con una frecuencia importante
entre quienes se encuentran tanto en la base como en
la parte mas alta de la pirdmide socioeconémica. Cabe
mencionar, ademas, que esta dindmica de baja movi-
lidad social destaca a nivel internacional. Lo anterior
se da en un contexto en el que, a pesar de las mejoras
absolutas (mejores resultados en distintas dimensio-
nes del desarrollo para los hijos en comparacién con
los de sus padres), las oportunidades alin se reparten
de manera desigual, en buena medida, por la falta de
mecanismos que las nivelen. Lo anterior no se limita a
una cuestion de escasez de recursos materiales, sino a
circunstancias como el ser mujer, ser indigena o nacer
en la zona sur del pais, que obstaculizan las opciones
de ascenso social.
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En la Gréfica 2.1 se presentan los resultados sobre el
patrén de movilidad relativa en la distribucién de esta-
tus socioecondémico a partir de una divisiéon por quinti-
les. El indicador de estatus socioecondémico integra dos
dimensiones de desarrollo: bienestar material y realiza-
cién socioecondémica. En el primer par de columnas del
lado izquierdo destaca el patrén de muy baja movilidad
de aquellos con origen en un hogar que se ubicaba en el
quintil mas bajo de la pirdmide social. Por el otro lado,
las dos columnas del lado derecho muestran el patrén
igualmente bajo de movilidad de aquellos con origen en
un hogar que se ubicaba en el quintil mas alto de dicha
piramide. Una primera caracteristica a resaltar es el
hecho de que los patrones resultan muy similares: alta

Grafica 2.1 Movilidad social intergeneracional en
Meéxico. Posicién socioeconémica de las personas
segun la posicion del padre (% de personas).
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48%

11%

Quintil I (inferior)
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persistencia en posicién de origen y probabilidad muy
baja de experimentar un cambio de posiciéon de mas de
un quintil.

En cuanto a quienes crecieron en un hogar en la par-
te baja de la distribucion, los resultados muestran que 48
de cada 100 no logran avanzar de quintil. Entre quienes
si lo logran, 22 de cada 100 llegan al segundo quintil y
14 al tercero. Lo anterior quiere decir que, si el indice
resulta comparable con la medida oficial utilizada para
calcular pobreza en México, 70 de cada 100 que nacen
en el quintil mds bajo de la distribucién no logran salir
de la condicién de pobreza. En cuanto a la magnitud de
la movilidad social ascendente para quienes la logran,
solo 4 de cada 100 logran alcanzar el quintil mis alto.

52%
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Por el otro lado, entre quienes provienen de un
hogar en la parte mds alta de la distribucién, los re-
sultados muestran que 52 de cada 100 mantienen su
posicidén de ventaja relativa durante su edad adulta.
Entre quienes experimentan movilidad descendente
—una pérdida de posicion— 26 de cada 100 se ubican
en el cuarto quintil y 12 en el tercero. Lo anterior quie-
re decir que de entre quienes nacen en el quintil mas
alto, 9 de cada 10 nunca caerdn por debajo del quintil
intermedio de estatus socioecondémico, y de entre ellos,
8 nunca se ubicardn por debajo del cuarto quintil. Asi,
resulta muy poco frecuente que una persona con origen
en el quintil mas alto caiga hasta el mas bajo: 3 de cada
100 (Vélez, Huerta y Campos 2013).

Una pregunta valida sobre la dindmica antes des-
crita es si efectivamente refleja un patrén de baja mo-
vilidad social. Para contestar, se pueden contrastar los
datos de México con los de otros paises para los que se
cuenta con informacién comparable. Asi, por ejemplo,
en Estados Unidos, que se caracteriza por ser una eco-
nomia de libre mercado, 42 de cada 100 que nacieron
en el quintil mas bajo de la distribucién se quedan ahi.
En cambio, en paises como Dinamarca, Suecia, Finlan-
dia y Noruega, que se caracterizan por la construccién
de estados de bienestar con sistemas universales, no
mas de 30 personas de cada 100 que nacen en el quintil
mas bajo permanecen ahi.’® Por otro lado, si se hace
referencia al alcance de la movilidad ascendente, tan-
to en el caso norteamericano como en el de los paises
escandinavos hay una mayor proporcién de personas
con origen en el quintil mas bajo que logran alcanzar el
mas alto: 8 y 11-14 de cada 100, respectivamente, con
relacidn a lo observado en México, donde la cifra es 4
de cada 100 (Fundacién esru 2008).

Una de las caracteristicas de la baja movilidad social
en México es la referente a las opciones desiguales que
se observan entre mujeres y hombres. En México, las
mujeres presentan mayores tasas de movilidad inter-
generacional, pero no necesariamente en la direccién
ascendente (Torche 2015). En particular, los patrones
observados de movilidad social intergeneracional por
género se traducen en lo que se conoce como suelo
pegajoso (entrampamiento en la parte baja de la distri-
bucidn) y techo de cristal (imposibilidad para alcanzar
mayores niveles). En cuanto al primero, resulta que las
mujeres mexicanas con origen en el quintil mas bajo
de la distribucidn suelen tener una persistencia en ese

10 La cifra es 25 en Dinamarca, 26 en Suecia, y 28 en Finlandia y Noruega.

quintil que es mayor a la de los hombres del mismo
origen socioecondmico. En cuanto al techo de cristal,
las mujeres con origen en el quintil mas alto de la dis-
tribucidén presentan una mayor frecuencia de movili-
dad descendente que los hombres con el mismo origen;
asi, en todo caso, lo que se observa es un patrén de
piso falso.

El caso de las mujeres resulta representativo de
cémo las opciones de movilidad social se amplian o
reducen a lo largo del ciclo de vida. Las frecuencias des-
iguales y adversas sugieren que las mujeres mexicanas,
mas alla de la condicién socioecondémica de origen, se
enfrentan a otra barrera a la movilidad social: el rol
que la sociedad les asigna por el simple hecho de ser
mujeres. En ese sentido, la diferenciacién por género
en cuanto a la participacién laboral se constituye en
un buen ejemplo de la estratificacién que limita las
opciones de avance para las mujeres. Asi, por ejemplo,
resulta significativo que en México los roles de género,
al igual que el estatus socioecondmico, se transmiten
de generacién en generacidén (Campos y Vélez 2014).
Esta situacion genera sesgos en cuanto a las decisiones
de inversién en la educacién de las nifias.

Otra manifestacidén de las opciones diferenciadas
de la ya de por si baja movilidad social intergeneracio-
nal en México es la relativa a la ubicacién geografica.
En el Informe de movilidad social en México 2018: la
dimension regional (Vélez et al. 2018), se muestra que
la movilidad social resulta distinta entre grandes re-
giones, entidades federativas y municipios del pais. En
lo que se refiere a las grandes regiones, las opciones de
movilidad social ascendente entre quienes crecieron
en hogares pobres son significativamente mayores en
el norte del pais (Delajara y Grafia 2017). De manera
consistente con lo anterior, cuando se hace el analisis
a nivel estatal, se observa que la movilidad social en-
tre los que crecieron en hogares pobres es menor en
Guerrero, Oaxaca y Chiapas, y que la movilidad social
ascendente tiene mayor alcance en las entidades con
zonas metropolitanas y en el norte del pais (Vélez Gra-
jales, Stabridis y Minor 2017).

La educacién es una de las dimensiones que sirve
para entender los mecanismos de movilidad social.
Aquella se identifica como un motor de movilidad as-
cendente, siempre y cuando pueda traducirse en mayor
bienestar derivado de los logros de la persona en el
mercado laboral. Sin embargo, el grado de logro educa-
tivo en México estd supeditado a la condicién de origen
socioecondmico. De tal manera, a diferencia de quienes
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Grafica 2.2 Movilidad social en educacion. Logro
educativo de las personas segun nivel educativo
del padre (% de personas).
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Sin estudios

tienen padres que cuentan con estudios profesiona-
les, las personas cuyos padres tienen niveles bajos de
educacion no logran alcanzar, en promedio, una for-
macién mads alld de nivel secundaria (Grafica 2.2). La
estratificacion antes descrita se manifiesta claramente
a través de la ruta diferenciada por condicién social de
los nifios mexicanos: el asistir a una primaria privada
incrementa de manera significativa la probabilidad de
completar el ciclo educativo (Solis 2015). Todo lo ante-
rior se traduce, irremediablemente, en serias limitacio-
nes de logro laboral, y asi, en menor movilidad social
ascendente.

Por lo anterior, resulta urgente establecer mecanis-
mos que incrementen la movilidad social intergene-
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racional en México. Ahora bien, en la medida en que
dichos mecanismos garanticen la igualdad de opor-
tunidades, México transitard, a través de la movilidad
social, a un escenario de desarrollo con mayores benefi-
cios para todos.

Persistencia de la desigualdad y la pobreza
Potenciar la movilidad social a través de la reduccion de
la desigualdad de oportunidades tiene un efecto doble:
menor desigualdad de resultados y mayor crecimiento
econdémico. México, sin embargo, se encuentra en una
situacion de alta desigualdad persistente, misma que a
su vez se refleja en una dindmica de alta pobreza en un



contexto de bajo crecimiento econémico. Como se pue-
de observar en la Grafica 2.3, aunque a partir de la dé-
cada pasada se observe un nivel menor del Coeficiente
de Gini (donde O significa igualdad total y 1 desigual-
dad total) en relacién con las década de los noventa,
su dindmica de reduccién no sugiere que el pais aban-
donara pronto los primeros lugares de desigualdad a
nivel mundial.

La dindmica de la pobreza de ingreso de los dltimos
25 afios también resulta persistente. Asi, la llamada
pobreza de patrimonio —muy similar a la pobreza por
ingreso definida a partir de la linea de bienestar de Co-
neval— es practicamente la misma en 1992 y 2016:
53.09 % y 52.91 % de la poblaciéon mexicana, respec-

Grafica 2.3 Coeficiente de Gini en México, 1984-2016
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tivamente. Por otro lado, en lo referente a la pobreza
alimentaria, asimismo similar a la pobreza por ingreso
que se define a partir de la linea de bienestar minimo de
Coneval, de 1992 a 2016 se redujo marginalmente de
21.38 % a 19.55 % de la poblacién (Coneval 2018).
Para entender una dindmica de pobreza como

la anterior, basta comparar la dindmica de ingreso
para distintos grupos durante el mismo periodo (ver
Griéfica 2.4). Por ejemplo, en 1992 el ingreso de los
hogares en el quintil mas alto era 12.1 veces mayor
al de los hogares en el quintil mas bajo. En 2016 el
ingreso de los mas acomodados fue 12.8 veces el de
los mas pobres. Lo anterior sucede a pesar de que el
ingreso corriente total del quintil mds alto para 2016
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en las ENiGH 1984-2006. Para el periodo
2008-2014 estimaciones del Coneval con
base en el Mcs-EnIGH 2008-2016.
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Recuadro 2.1 Pobreza y movilidad intergeneracional en salud y en educacién

Para identificar la persistencia en la
composicion de la pobreza se puede
calcular la magnitud de la condicion
socioecondémica que se transmite de
padres a hijos. Con base en un ejercicio
de pnuD (2016), lo anterior se puede
realizar para las dimensiones de salud y
educacién, mismas que resultan clave
para el desarrollo de las personas. Se
calcula un indice para estimar el peso

que tiene la condiciéon de los padres
en los hijos; es decir, la proporcién que
se transmite de una generacion a otra.
Como muestra el Cuadro 2.1, dicho
calculo se realiza para dos tipos de
hogares con base en las definiciones
de pobreza del Coneval: 1) pobres y
2) no pobres no vulnerables.

Como se puede observar (ver Cua-
dro 2.1), la transmisién intergeneracio-

nal del logro en salud resulta elevada y
mayor para quienes no se encuentran
en condicién de pobreza. En cambio
—aunque en un menor grado que en el
caso de salud—, la transmisién interge-
neracional en educacién es mayor para
la poblacion en condicion de pobreza.
En suma, la dinamica de movilidad
identificada abona a la persistencia en
la condicién de pobreza.

Cuadro 2.1 Valores promedio de los indicadores de salud y educacion de padres e hijos y magnitud

o oz

en que el logro de los padres se transmite a los hijos por condicién socioeconémica, 2014.

Condicion

socioeconomica de los padres

Salud /1
Ensituaciéon de pobreza

No pobres no vulnerables
Educacion /2

Fuente: Calculos propios con informacion de la enicH 2014, INEGI.
Notas:

Promedio del indice

Promedio del indice
de los hijos

Magnitud de la transmision
de la condicion /3

B et it - — — - -~ - -

1/ Elindice de salud mide el avance en la esperanza de vida para la edad respecto a referentes internacionales; donde el avance se computa teniendo en cuenta los valores
minimos y maximos de dicho referente internacional (Pnub 2016).Para los célculos se considera a los hijos de cualquier edad que viven en el mismo hogar que sus padres.
2/ Elindice de educacién es la escolaridad para la edad como proporcion de la méaxima escolaridad posible para la edad. Para los célculos se considera a los hijos de seis

afos 0 mas que viven en el mismo hogar que sus padres.

3/ Lamagnitud de la transmision se obtiene del coeficiente de regresion en una ecuacion donde el logro de los hijos depende del de los padres, controlando por el efecto

de laedad de ambos.

representa, en términos reales, el 82 % del ingreso de
1992 (Coneval 2018). En otras palabras, la magnitud
persistente de la pobreza es una manifestacion de la
alta desigualdad y del bajo crecimiento en México.
Esto, en un contexto de baja movilidad social, genera
las llamadas trampas de pobreza en distintas partes de
la escala socioeconémica.’

La correlacidén negativa entre desigualdad econémica
y movilidad social en México se puede observar en las

11 Las trampas de pobreza se refieren a las situaciones en las que un grupo po-
blacional presenta rezagos permanentes en bienestar con respecto a los demds

grupos (véase Bebbington et al. 2016 para una aplicacién a trampas de pobreza
territorial).
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comparaciones regionales. Delajara y Grana (2017), en
un estudio en el que instrumentan la metodologia pro-
puesta por Raj Chetty y sus coautores,'? al dividir al pais
en cuatro grandes regiones, encuentran que las opcio-
nes de movilidad social intergeneracional en riqueza,
por ejemplo, son menores entre mayores son los niveles
de desigualdad econémica (ver Panel A de la Grafica
2.5). Ademads, como ya se ha mencionado, las regio-
nes con las mayores tasas de movilidad social también
presentan las mayores tasas de crecimiento econdémico
(ver Panel B de Grafica 2.5).

12 Chetty et al. 2014, Chetty et al. 2015, Chetty, Hendren y Katz 2016, Chetty
y Hendren 2015.



Grafica 2.4 Evolucion del ingreso corriente total, por quintiles, 1992 - 2016

(En pesos de agosto de 2017).
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El peso especifico que tiene la riqueza de origen so-
bre los logros de una persona mexicana es un mecanis-
mo que permite identificar a mayor detalle la relacién
entre movilidad social intergeneracional y desigualdad.
Ademas, permite conocer las limitaciones para el cre-
cimiento econdmico. Las investigaciones que se han
hecho con respecto a la desigualdad de oportunidades
buscan identificar el peso que las circunstancias de
origen —que estan fuera del control de los individuos—
tienen en la determinacién del logro de las personas.?®

13 Ver: Van de Gaer 1993, Checchi y Peragine 2010, Marrero y Rodriguez 2012,
Brzezinski 2015, Nufiez y Tartakowsky 2011, Ferreira y Melendez 2012, Galvis y
Meisel 2014 y Chavez-Judrez 2015a.

g 2016
2014

Fuente: Estimaciones propias con base en
datos de Coneval.

El calculo de lainflacién se realizd con
base en la calculadora de INEGI: http://www.
beta.inegi.org.mx/app/indicesdeprecios/
Calculadoralnflacion.aspx

Para el caso mexicano, y con base en la metodologia

y variables de circunstancias de origen propuestas por
Ferreira y Gignoux (2011), la desigualdad de oportuni-
dades como proporcion de la desigualdad de resultados
es mayor al 30 % (una cifra que es alta aun en el con-
texto latinoamericano). Ademas, la riqueza de los hoga-
res de origen es la que le aporta un mayor peso a dicha
medida (Vélez, Monroy-Gémez-Franco y Yalonetzky
2017). Con base en una metodologia distinta y para las
dimensiones de salud y educaciéon —pero que también
sugiere la importancia del rol que juega la desigualdad
de oportunidades en la persistencia de la baja movili-
dad social en México—, en el Recuadro 2.2 se presenta
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Grafica 2.5
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un ejercicio sobre la transmisién de la desigualdad de
padres a hijos. En ese caso, los calculos muestran que
dicha transmisién es importante y en particular consi-
derable en la dimension de salud.

En conclusidn, de no reducirse la transmisién de
la desigualdad a través del incremento de la movilidad
social, México se mantendrd en la dinamica en la que
se encuentra inmerso, en la que persisten el bajo creci-
miento y la pobreza.

El lento avance de las clases medias

Con base en la definicidn de clases sociales que se adop-
te, clases medias es un concepto que acepta multiples
delimitaciones. En sus inicios, la economia establecia

la pertenencia a una clase social en funcién del tipo de
activo sobre el que se era propietario. Esto determinaba

Recuadro 2.2 Transmision intergeneracional de
la desigualdad

¢Qué porcion de la desigualdad de una generacion se explica
por la desigualdad de la generacién previa? Responder a esta
pregunta permite entender una de las razones de la persis-
tencia intergeneracional de la desigualdad.

La respuesta se obtiene al establecer qué tanto la variacion
de un logro de los hijos se asocia con la variacion del logro de
los padres. Esto equivale a desagregar la desigualdad de los
hijos en dos componentes: la asociada con la desigualdad de
los padres y la correspondiente a otros factores (Schorrocks
1982). También esto equivale a una medida de desigualdad de
oportunidades cuando la Gnica condicidn que se considera 'y
que esta fuera del control de las personas es su origen familiar.
Con base en un ejercicio de pnuD (2016), lo anterior se puede
realizar para las dimensiones de salud y educacion.

Como se puede observar (ver Cuadro 2.2), los resulta-
dos muestran una elevada transmision de la desigualdad en
salud de padres a hijos (69 %). En el caso de la educacion, al
menos 21 % de la desigualdad de los padres se ha transmi-
tido a los hijos. Si bien otras circunstancias entran en juego
para generar desigualdad de resultados en las nuevas ge-
neraciones, ademas del esfuerzo de cada individuo, es muy
considerable la desigualdad de oportunidades que enfrentan
y que se atribuye a los origenes familiares. De ahi una buena
parte de la persistencia de la desigualdad.

Cuadro 2.2 Desigualdad de indicadores de salud
y educacion de hijos y padres y porcentaje de la
desigualdad de los hijos explicada por la de los padres.

Dimension
del indice
de logro

Desigualdad de los
hijos explicada por
la de los padres /4

Desigualdad
de los
padres /3

Desigualdad
de los hijos

Salud /1

Educacion /2

e —— —————-—1

Fuente: Célculos propios con informacion de la enicH, 2014, INEGI.

Notas:

1/ Elindice de salud se basa en la esperanza de vida para la edad. El indice de salud
mide el avance en la esperanza de vida para la edad respecto a referentes interna-
cionales; donde el avance se computa teniendo en cuenta los valores minimos y
maximos de dicho referente internacional (pnup 2016). Para los calculos se conside-
ra alos hijos de cualquier edad, que viven en el mismo hogar que sus padres.

2/ Elindice de educacién se construye con base en la escolaridad para la edad. El
indice de educacion es la escolaridad para la edad como proporcion de la maxima
escolaridad posible para la edad. Para los célculos se considera a los hijos de seis
afos o mas, que viven en el mismo hogar que sus padres.

3/ Se toma como medida de desigualdad el coeficiente de variacion.

4/ Lamagnitud de la transmision de la desigualdad se obtiene de la R? de la regre-
sion en una ecuacion donde el logro de los hijos depende de los padres, controlan-
do por el efecto de la edad de ambos.

la principal fuente del ingreso percibido.! En la actua-
lidad, a las clases medias se las asocia con el nivel de
ingresos; estain compuestas por individuos que reciben
ingresos medios, donde los limites del ingreso que se
consideran medios son arbitrarios (Birdsall et al. 2000,
Banerjee y Duflo 2008). En general, la pertenencia a
una clase social depende de los tipos y niveles de riqueza
o de las relaciones laborales que establecen posiciones
en una escala ocupacional (Roemer 1982, Goldthrope
y McKnight 2004). Este concepto da continuidad a
la economia clasica, al tiempo que se ajusta a la teoria
econdémica y a las condiciones contemporaneas del mer-
cado laboral. Por ejemplo, no solo se definen grupos de
empleadores y empleados, sino también trabajadores por
cuenta propia, acreedores, productores autofinanciados
y deudores, asi como combinaciones de estas posiciones.
Asimismo, y mas alla del trabajo no calificado subordi-
nado, se incorporan el capital humano, el control de la
actividad productiva en el empleo y sus combinaciones.
Esto da pie al trabajo especializado y/ o de supervision
como definitorios de una posicién de clase.

Por lo anterior, el enfoque econdémico de las clases
complementa el andlisis socioldgico centrado en la po-
blacién ocupada y sus caracteristicas. Asi, los derechos

14 Por ejemplo, terrateniente-rentista. Ver Schumpeter 2006 y Milios 2000.
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de propiedad y las relaciones laborales conjuntan sus
diferentes perspectivas.

El presente apartado estima el tamafio de las clases
medias asi como su conexidn con la movilidad social
intergeneracional en México. La perspectiva adoptada

integra la posesion de activos (riqueza material y capital

humano) y la posicién en la ocupacién. En el analisis
se usan los datos de la Encuesta Nacional de Ingresos y
Gastos de los Hogares (EniGH) 2014.

Quien pertenece a las clases medias puede utilizar
—al menos en potencia— toda su riqueza y escolaridad
para realizar trabajo por cuenta propia de acuerdo con
los requerimientos de capital y escolaridad que el mer-
cado determina.

Se dice que pertenecen a la clase media quienes po-
seen riqueza material neta con montos alrededor del
promedio. La riqueza material neta es la riqueza fisica
mas la riqueza financiera menos el endeudamiento.

Grafica 2.6 Criterios de pertenencia a una clase social

10.4 anos

Escolaridad

5.8 afos

™ 186 mil
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El promedio se delimita por los valores del capital por
persona y por afio de escolaridad, minimo y maximo,
que se observan por sector econémico (primario, se-
cundario y terciario).

En México, para que alguien sea considerado como
clase media, se toman en cuenta tanto la distribucion
de la riqueza por persona,’ como el capital y la esco-
laridad, segun el sector econémico (ver Grafica 2.6).
En 2014, en el sector primario se requeria de 186 mil
pesos de capital por persona ocupada (el menor mon-
to para un sector), mientras que en el terciario, esta
suma era de un millén 575 mil pesos (el mas alto).
En relacién con el capital humano, el sector primario
requiere personas ocupadas con el minimo de afios de

15 La riqueza de cada hogar se obtiene al capitalizar ingresos por activos segin
su rendimiento y tiempo de vigencia. Esta riqueza se ha ajustado a los montos
totales de activos fisicos y financieros internos del pais y se ha distribuido de
manera igualitaria entre cada miembro del hogar.

6 Tl 57

X3
o



Cuadro 2.3 Caracteristicas de la clase media y grupos complementarios 2010-2014.

_________________________________________________________________________________________________________________________________________

_______________________________________________________

Riqueza por
persona

________________________

Clase media 11,583,707 $ 463,789

Alta riqueza relativa 13929,639 | 17.5% | $1233201
Baja riqueza relativa 53867009 | 679% | $ 161392
Nueva clase media 15737411 | 198% | $ 159724
Ocupados con alto i i
capital humano sin 13,264,008 ' 167% ' $ 189348
labores de monitoreo 1 1
Ocupados con alto i i
capital humano con 1,936,274 + 24% + $ 1797
labores de monitoreo i i
Ocupados con bajo/ i i
medio capital humano 537,129 i 0.7% i -$ 2515
con labores de monitoreo ! !
AR 35 109598 | 480% | $ 162080
nueva clase media ! !
Total 79,380,355 | 100% | $ 393,600

Promedio | Ri ! Promedio
L i — i Riquezapor 1 "0
Escolaridad | i i g i Escolaridad
L $ 459661 |
58 1131132151 157% | $1803992 | 62 |
94  155224015| 660% | $ 166306 | 99 |
137 1189987291 227% | $ 173420 | 136 |
137 116137907 1 193% ! $ 205108 | 137 |
148 12320288 | 28% ! $ 22909 | 147
78 | 540534 | 06% | -$ 126554 | 79 |
770 1362252861 433% | $ 162575 1 79 |
854 183735808! 100% | $ 476718 | 89 |

Fuente: Célculos propios con informacion de la enicH 2014,

escolaridad (5.8), mientras el de servicios requiere del
maximo, que son 10.4 afios. Estas condiciones definen
la pertenenecia a la clase media.’

Para el cdlculo del tamafio de la clase media en Mé-
xico, se considerd la poblacién que posee riqueza y/o
pertenece a la Poblacién Econdmicamente Activa (pPeA)
ocupada.?

En 2014, el 18.4 % de la poblacién considerada per-
tenecia a la clase media, con una escolaridad promedio
de 7.9 afios y una riqueza por persona de 460 mil pesos
(ver Cuadro 2.3). Respecto a 2010, esto representa un
aumento de 3.8 puntos porcentuales en el tamafio de
la clase media, pero un decremento en su riqueza neta 'y
un modesto aumento en su escolaridad.

Cabe agregar que en 2014, el 15.7 % de esta pobla-
cion poseia una riqueza relativamente alta con respecto
a los limites definitorios de la clase media, con 1.8 mi-
llones de pesos en promedio y 6.2 afios de escolaridad.

16 Los requerimientos de capital y educacién por persona ocupada implican
una tercera condicién: tener una riqueza por afo de escolaridad entre 25 mil
pesos (sector primario, que define el minimo) y 118 mil 500 pesos (sector
servicios que define el maximo).

17 Esta poblacién considera a las personas de 15 afios o mds y excluye a los
desocupados y sin riqueza.

Por otra parte, el 65.9 % restante tenia una riqueza re-
lativamente baja para pertenecer a la clase media, con un
poco mas de 166 mil pesos y 9.9 afios de escolaridad.™
Respecto a estos dos grandes grupos, se puede apreciar
el lento avance de la clase media y la polarizacién de la
distribucién de la riqueza material entre las clases de
los extremos.

Desde una perspectiva de activos, otra definicion
de clase intermedia considera a los ocupados con un
capital humano relativamente alto y una riqueza ma-
terial relativamente baja. Esta definicién incluye a
personas que no tienen suficiente riqueza neta propia
para emplear plenamente su escolaridad y, en conse-
cuencia, requeririan la riqueza de otros para tal pro-
posito. A esta se la suele denominar como nueva clase
media y se asocia con ocupados de alta calificacién
(ver Grafica 2.6).

18 Los relativamente ricos son quienes poseen poco mds que la riqueza material
minima para autoemplearse, pero muy bajo capital humano (por ejemplo,
generaciones pasadas que acumularon riqueza pese a su baja escolaridad). En
contraste, quienes tienen una riqueza relativamente baja, incluyen generaciones
recientes con elevada escolaridad que atin no han acumulado riqueza material.
De ahi las diferencias educativas de estos grupos a pesar de que, como se vera
mas adelante, los niveles de riqueza y de escolaridad presenten una correlacién
positiva.
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Otra via de pertenencia a la nueva clase media es a
través del control de los activos de la organizacién en
la que se trabaja mediante actividades de direccidn, de
gerencia o de supervision. Quienes administran pro-
piedad ajena por autoridad delegada y poseen una baja
riqueza relativa, también tienen una posicién interme-
dia en términos de activos (elevado acceso a recursos
organizacionales con baja riqueza propia). Este acceso a
activos de la organizacién puede asociarse o no con un
alto capital humano.

En 2014, la nueva clase media representd el 22.7 %
de la poblacién que se analiza, y contaba con una esco-
laridad promedio de 13.6 afos y una riqueza por perso-
na de 173,420 pesos (ver Cuadro 2.3). Respecto a 2010,
esto representa un aumento de 2.7 puntos porcentuales
en el tamano de la nueva clase media —cabe sefnalar que
en ese periodo la riqueza neta del grupo aumentd, aun-
que hubo un modesto decremento en su escolaridad.

Las clases sociales definidas en términos de riqueza,
capital humano y posicién ocupacional estdn asociadas
con caracteristicas diferentes de bienestar y movilidad in-
tergeneracional. En general, 1a nueva clase media y la clase
media tienen mayor bienestar objetivo y movilidad social.

El nivel de bienestar de las clases medias puede ob-
servarse al comparar el Indice de Desarrollo Humano
(ioH) de cada clase (ver Cuadro 2.4). Este indice recoge
los logros en materia de escolaridad, salud e ingreso con
respecto a referentes internacionales (ver pnuD 2016).
Debido a que la nueva clase media por definicién presenta
altos niveles de escolaridad, y que la salud y el ingreso
laboral estan altamente asociados con el nivel educativo,
no es de sorprender el alto ipH de esta clase. Resulta mas
significativo que la clase media tenga un 1pH mayor a la
clase con riqueza material relativamente baja, y esta a su
vez uno mayor a los relativamente ricos."

Por otra parte, los indicadores de movilidad social
son mayores para las clases medias que para el resto
de los grupos. Los hogares con jefe de familia pertene-
ciente a la clase media tienen las menores correlaciones
entre logros de salud y educativos de padres e hijos
(coeficientes de correlacién al cuadrado de 0.47 en sa-
lud y 0.029 en educacién). Para los hogares con jefe de
familia en la nueva clase media la movilidad social es un
poco menor, pero aun superior a los grupos con riqueza
alta o baja.?®

19 Debe recordarse que esto puede reflejar diferencias generacionales en escola-
ridad. Ver nota al pie anterior.

20 Las correlaciones para salud y educacién en el caso de la nueva clase media
son 0.561 y 0.06, respectivamente.
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La clase media también presenta una mayor ten-
dencia a igualar los logros en salud que la nueva clase
media. Esta situacién cambia para el caso de la educa-
cién. La nueva clase media tiene una mayor movilidad
igualadora que la clase media. Asimismo, la nueva clase
media tiende a una igualdad mayor que las demas clases
sociales.

En general, un aumento del porcentaje de la pobla-
cion en la clase media y en la nueva clase media —y una
reduccidn en el tamafio relativo de las clases de riqueza
material relativamente alta y baja—, se traduce en ma-
yor bienestar y movilidad social. Esto muestra la impor-
tancia de una movilidad entre clases que reduzca la po-
larizaciéon entre los grupos de mayor y menor riqueza.

En 2014, cerca del 24 % de la persistencia de la des-
igualdad en salud se explicaba por las diferencias entre
clases sociales. Este porcentaje es todavia mas elevado
(39 %) para la desigualdad en el logro educativo. Las
cifras muestran las ganancias potenciales en movilidad
social intergeneracional si es que se reducen las diferen-
cias entre las clases sociales.

Cabe mencionar que la riqueza en si misma tiene un
efecto relativamente pequefio sobre los logros en salud
y educacion en comparacion con la pertenencia a una
clase social. En el caso de la salud, aproximada por el
total de afnos que se espera que vivan los hijos, la perte-
nencia del jefe de familia a la nueva clase media agrega
0.76 afios de vida a los hijos. Ahora bien, en el caso de
la educaciodn, la simple pertenencia a la nueva clase me-
dia aumenta en 4.5 anos la escolaridad de los hijos.?!

En suma, las diferencias de clase social establecidas
por la posicion relativa de activos explican y predicen
distintos niveles de movilidad social intergeneracional.
Con esto, las clases sociales, desde un punto de vista
econdémico, resultan de particular importancia para el
analisis de la desigualdad de oportunidades.

Una sociedad polarizada en clases reduce la movili-
dad intergeneracional en salud y en educacién. Atender
esta polarizacién demanda moderar los extremos de
alta y baja riqueza material y de capital humano.

21 La inclusién de la pertenencia a una clase social, en la forma de variables
dicotémicas, mejora en 0.015 el R? de las regresiones de los afios de vida de los
hijos. Las variables explicativas en dichas regresiones son el promedio de los
afios de vida del padre y la madre, las edades de padres e hijos, el sexo del hijo,
el hablar o no lengua indigena, el tamafio de la localidad y la riqueza promedio.
En el caso de educacidn, esta contribucién es de 0.15, con variables andlogas.



Cuadro 2.4 indices de bienestar y clases sociales

_____________________________________________________________________________________________

______________________________________________________

Poblacién total 114700757 |
PeA s poblacion 79,380,855 | 100% | 077 1058072064 83735808 | 100% | 0781060 073 | 066 |
con riqueza : : R : R : :
Riqueza i o i i i i i i 5 i i i i i
: 13929639 | 175% | 073 1038|076 | 049 | 13113215 | 157% |073 1040 078 | 052 |
relativamente alta ! ! ! ! ! ! ! . . | | |
Clase media 11583707 | 146% | 078 10541072066 15398578 | 184% |0781055: 073 | 067 |
Nueva clase media 15737411 | 198% | 081 {087 /080|082 18998729 | 227% |082087| 080 | 082 |
Riqueza E o E E E E E E 5 E E E E E
38129598 | 48% | 077 |0541067 061 36225286 | 433% |0781056! 068 | 062 |

relativamente baja

Fuente: Célculos propios con informacion de la enigH 2014.
Nota:

IS: Indice de Salud

IE: Indice de Educacion

II: Indice de Ingreso

IDH: Indice de Desarrollo Humano
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CAPITULO 3

cPor qué es baja
la movilidad social?

Fragmentacion de la seguridad social

La seguridad social en México tiene una tradicién de
casi 75 afnos. En 1943 se promulgd la Ley del Instituto
Mexicano del Seguro Social (imss). Después, en 1959,
se amplid la cobertura con la promulgacién de la Ley
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado (issstE), y en 1961 con la Ley de Seguridad
Social para las Fuerzas Armadas. Sin importar el tipo de
esquema de seguridad social, la cobertura tipicamente
incluye el otorgamiento de seguros de invalidez, vejez,
vida, enfermedades, maternidad y accidentes, asi como
prestaciones de guarderias y vivienda. Estos seguros y
prestaciones se financian a través de contribuciones en
funcién del salario, las que estan a cargo de los emplea-
dores, trabajadores y el gobierno. De esta manera y para
los propdsitos del presente documento, la seguridad
social es de caracter contributivo. Ahora bien, a pesar de
su larga existencia y de su creciente financiamiento, la
seguridad social brinda cobertura a solo 37 % de la po-
blacién ocupada y ha generado una serie de heteroge-
neidades en términos de cobertura en seguridad social,
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lo que ha distorsionado las decisiones de los agentes
econdmicos (ENOE, cuarto trimestre de 2016).

La proteccidn social es el mayor componente del
gasto en desarrollo social —junto con los rubros educa-
cidn, salud y vivienda, representa el 98 %. El gasto so-
cial es, a su vez, una fraccién creciente del gasto progra-
mable del gobierno federal. Entre 1990 y 2016, el gasto
social crecid a una tasa anual real promedio de 7.2 %.
Como consecuencia, la participacién del gasto social en
el gasto programable pasé de 38 % a 56 % (y representa
43.2 % del gasto publico total). El gasto social también
aumento en relacién con el pB: de 6.8 % en 1993
a 11.8 % en 2016; es decir, hubo un incremento de
5 puntos porcentuales del riB en un periodo menor
a 25 afios (Antén y Herndndez Trillo 2017).

El Articulo 123 de la Constitucién Politica de México
distingue entre dos tipos de trabajadores: a) trabajado-
res subordinados y remunerados («apartado A»); y b)
quienes trabajan para los Poderes de la Unién («aparta-
do B»). En materia de seguridad social, los trabajadores
del «apartado A» se rigen por la Ley del Seguro Social y
la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (Infonavit). En su mayoria, estas
personas laboran en el sector privado. Por su parte, los
trabajadores del «apartado B» y que no forman parte
de las Fuerzas Armadas, estan sujetos a la Ley del 1sssTE.
A su vez, la seguridad social de los miembros del Ejér-
cito, Armada y Fuerza Aérea se establece en la Ley del
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas.

Ademas, existen otros grupos de trabajadores con
sus propios esquemas de seguridad social, como los que
laboran en empresas paraestatales, en los gobiernos
estatales y en las universidades publicas. En total, se
estima que existen cerca de 100 instituciones en el pais
encargadas de proveer seguridad social a sus trabaja-
dores (Soto 2012). Solo los asalariados son sujetos de
aseguramiento obligatorio en la seguridad social contri-
butiva (articulo 12 de la Ley del Seguro Social). Los tra-
bajadores no asalariados no estan obligados a cotizar en
el régimen obligatorio de seguridad social, pero pueden
inscribirse de manera voluntaria al régimen obligatorio
(articulo 13 de la Ley del Seguro Social).??

22 Este grupo comprende a: (i) trabajadores en empresas familiares y los inde-
pendientes, como profesionistas, comerciantes, artesanos y demas trabajadores
no asalariados; (ii) trabajadores domésticos; (iii) ejidatarios, comuneros, co-
lonos y pequefios propietarios; (iv) patrones personas fisicas con trabajadores
asegurados a su servicio; y (v) los trabajadores de las administraciones publicas
de la Federacidn, entidades federativas y municipios que estén excluidos o no
comprendidos por ley como sujetos de seguridad social.
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La cobertura de la seguridad social contributiva y,
por ende, el cumplimiento del aseguramiento obliga-
torio, difiere de manera notable entre los trabajadores
del sector privado, publico y no gubernamental. En
2016, esta alcanza a solo 31.4 % de los trabajadores en
el sector privado; mientras que se incrementa al 87.9 %
cuando se trata de trabajadores en instituciones de go-
bierno y 65.2 % en el caso de los trabajadores en insti-
tuciones no gubernamentales. Dado que los trabajado-
res del sector privado constituyen el 88 % de la pobla-
cién ocupada, solo el 36 % de esta se encuentra afiliada
a la seguridad social contributiva (Antén y Hernandez
Trillo 2017). Para propésitos de este documento, los
trabajadores que cuentan con seguridad social bajo el
esquema contributivo se clasifican como formales; el
resto son trabajadores informales. Debido a que el pro-
blema de cobertura de seguridad social es serio y se cir-
cunscribe a los trabajadores del sector privado, de aqui
en adelante la discusion sobre el problema de cobertura
se concentrard en los trabajadores de ese sector.

Al cuarto trimestre de 2016, habia 46.4 millones de
personas ocupadas en el sector privado. En promedio,
los trabajadores subordinados y remunerados repre-
sentan el 64.6 % del total: 60.5 % asalariados y, por lo
tanto, sujetos al régimen obligatorio de seguridad social
y 4.1 % sin percepcién salarial. Estos ultimos, mas el
35.4 % restante (empleadores, trabajadores por cuenta
propia y trabajadores sin pago) no esta obligado a coti-
zar en la seguridad social de acuerdo con la ley. Dentro
de este grupo destaca el alto porcentaje de trabajadores
por cuenta propia (25 % en promedio). De esta mane-
ra, el marco legal excluye a un porcentaje significativa-
mente alto de la fuerza laboral (39.5 %), al menos de
manera potencial (Cuadro 3.1).

Sin embargo, del 60.5 % que representan los asa-
lariados, solo la mitad esta asegurada (30.9 % de las
personas ocupadas). Estos trabajadores cumplen con la
legalidad y son formales; el resto de los asalariados son
informales ilegales (29.6 % de las personas ocupadas,
Cuadro 3.2). El 39.5 % de las personas ocupadas son
informales pero legales, ya que su afiliacién es volunta-
ria. Con ello, la informalidad laboral entre la poblacién
ocupada en el sector privado fue 69.1 % en 2016 (Cua-
dro 3.2).

En conclusion, casi la totalidad de los trabajadores
con acceso a la seguridad social son trabajadores asala-
riados. Esto es, la inscripcion voluntaria a la seguridad
social contributiva es practicamente nula entre el resto
de los trabajadores.



Cuadro 3.1 Poblacién ocupada en el sector privado seglin posicion en la ocupacion, 2010-2016
(informacion al cuarto trimestre)

_________________________________________________________________________________________________________________________________________

Subordinados y remunerados 26,100,105 26,049,681 27,928,005 27,655,153 28,070,205

_______________________________________________________________________________________

Asalariados 24016,713 1 24,008,475 25,782,661 25,673,415 26,093,185

PUCTTIOIRRNNIENE ) 033307 | 2041206 | 2145344 | 1981738 | 1977000 | 2056199 | 1922223 |
[ ISRASINE 0007728 | 10915950 | 9.968460 | 11096188 | 11178627 | 11474808 | 11585507 |
[EISENINE 0o 05 | 3013672 | 2907647 | 2862326 | 2650948 | 2642630 | 2486608 |
AT 40018855 | 42303876 | 42706738 | 43906203 | 43969984 | 45708981 | 46375523 |

(Porcentajes)

Subordinados y remunerados 65.2

Asalariados 60.0

Con percepciones no salariales 52

_________________________________________________________________________________________________________

Empleadores 4.4

_________________________________________________________________________________________________________

Trabajadores por cuenta propia 23.2

Trabajadores sin pago 7.2

TOTAL 100

en la ocupacion,

Con acceso a atencion médica

Subordinados y remunerados

Con percepciones no salariales
Empleadores
Trabajadores por cuenta propia

Trabajadores sin pago

Sin acceso a atencion médica

Subordinados y remunerados
Asalariados
Con percepciones no salariales
Empleadores
Trabajadores por cuenta propia

Trabajadores sin pago

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupaciony Empleo, INEGI.
Nota: Las sumas podrian no coincidir debido al redondeo.
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Cuadro 3.3 Costo de la seguridad social para cotizantes en el imss (porcentaje del salario base de cotizacion, sec)*

Enfermedades y maternidad

Especie - cuota fija
Especie - excedente (
Prestaciones en dinero
Invalidez y vida
Riesgos de trabajo

Guarderias y prestaciones sociales

Cesantia y vejez

Cuota social (2)
ivienda

Otros costos

Pensionados y beneficiarios del imss

Notas: (*) Unicamente la cuota fija del seguro de enfermedades y maternidad se especifica como porcentaje del salario minimo de la Ciudad de México, en conformidad
con laley. Por esta razén, el porcentaje reportado no es directamente comparable con el resto del cuadro.

(1) El excedente del seguro de enfermedades y maternidad sélo es pagado por los trabajadores cuyo salario base de cotizacion sea superior a 3 salarios minimos

de la Ciudad de México. El porcentaje indicado en el cuadro se aplica a la diferencia entre estos dos montos.

(2) La cuota social es un subsidio de monto fijo que se paga a los trabajadores que ganan hasta 15 veces el salario minimo de la Ciudad de México para financiar

el seguro de retiro, cesantiay vejez. El monto varia en funcién del salario base de cotizacion.

Fuentes: Ley del Seguro Social y Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

El régimen obligatorio de seguridad social estd com-
puesto por seguros y prestaciones que se financian a
través de contribuciones del trabajador, del empleador y
del gobierno federal. El porcentaje de dichas contribu-
ciones varia seglin el tipo de seguro y del contribuyente.
En general, se puede observar que la mayoria de las con-
tribuciones corre a cargo del empleador, mientras que el
trabajador es quien menos contribuye (Cuadro 3.3).

La inclusién de una cuota fija en el seguro de enfer-
medades y maternidad genera que el esquema contribu-
tivo sea considerablemente regresivo. Para un trabajador
cuyo salario base de cotizacion (sec) es de un salario
minimo, las contribuciones totales representan poco
mas del 60 % de su salario. Dicho porcentaje disminuye
de manera gradual, asi es que las contribuciones para
un trabajador cuyo sBc es de 25 salarios minimos repre-
sentan solo el 22 % de su salario.?

23 Se podria argumentar que un sistema regresivo no deberfa afectar de manera
significativa al trabajador, puesto que el empleador paga la mayor parte de las
contribuciones. Existen dos objeciones al respecto. Primero, el empleador es
quien estd obligado a registrar al trabajador en la seguridad social. Por lo tanto,
se encuentra menos incentivado a registrar a su trabajador, en especial si este
es de bajos ingresos y su establecimiento es pequefio: es menos probable que

la autoridad competente detecte que evade la ley. Segundo, como en cualquier
impuesto o contribucién, una parte de ella la puede trasladar el empleador al
trabajador de manera indirecta a través de un menor salario (la «incidencia del
impuesto»). Para el caso de México, Antdn, Hernandez y Levy (2012) estiman
que aproximadamente el 70 % de las contribuciones a la seguridad social las
cubre el trabajador de manera indirecta a través de un menor salario.
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Sin embargo, cabe sefialar que las contribuciones del go-
bierno federal son progresivas: comienzan en poco mas
del 21 % del salario para un trabajador cuyo sec es de un
salario minimo, y disminuyen gradualmente a niveles
del 1 % para trabajadores de 25 salarios minimos (An-
tén y Hernandez Trillo 2017).

El disefo regresivo de las contribuciones lleva a una
ineficiencia econdmica importante: la carencia de segu-
ridad social es mas pronunciada entre los trabajadores

Cuadro 3.4 Trabajadores asalariados del sector
privado con acceso a atencion médica segiin multiplos
del salario minimo (sm) en 2016 (porcentajes; cifras

al cuarto trimestre)

Menora 1 SM

De1a2SM

De 2a3SM

De 3a5SM

De 5a 10 SM

Mas de 10 SM

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupaciony Empleo, INEGI.



Cuadro 3.5 Gasto publico y privado en la seguridad social del imss, 2010-2015 (% del riB)

Gasto publico
Salud
Pensiones

Gasto privado
Salud
Pensiones
Vivienda

Total
Salud
Pensiones
Vivienda

Fuente: Antény Hernandez Trillo (2017).

de menores ingresos. Entre los trabajadores que ganan
de 1 a 2 salarios minimos, la cobertura es de solo 33 %
(Cuadro 3.4). El porcentaje se incrementa a medida
que aumenta su ingreso. En el rango de ingresos de 5

a 10 salarios minimos, el porcentaje de cobertura es de
88.4 %, que es ligeramente superior al porcentaje co-
rrespondiente a los trabajadores del sector publico.

En total, el gasto en la seguridad social contributi-
va fue $544.7 miles de millones de pesos (mmdp) en
2015 (3.01 % del pB), de los cuales, el 58 % correspon-
dio a salud. De este gasto total, casi 80 % lo cubrié el
sector privado (Cuadro 3.5). El gasto publico en salud
comprende las aportaciones del gobierno federal a los
seguros de enfermedades y maternidad, y de invalidez
y vida del mvss. A su vez, el gasto publico en pensiones
del mss se refiere a las cuotas por concepto de cesantia
y vejez, mas la cuota social. En total, el gasto de la se-
guridad social contributiva a cargo del gobierno fede-
ral ascendid a $102.3 mmdp en 2015 (0.56 % del pis,
Cuadro 3.5). Por su parte, el gasto privado en salud y
pensiones comprende las contribuciones de trabajado-
res y empleadores bajo el régimen obligatorio del mss.
A su vez, el gasto privado en vivienda corresponde a las
aportaciones de los empleadores al Infonavit. Se puede
observar que el total de las contribuciones privadas fue
de $442.5 mmdp en 2015 (2.44 % del piB, Cuadro 3.5).

Algunas de las hipdtesis para explicar por qué la co-
bertura de la seguridad social es tan baja entre las per-
sonas ocupadas en el sector privado son: i) las contribu-
ciones a la seguridad social son relativamente altas; ii)

baja valoracién por parte de los trabajadores de los ser-
vicios otorgados a cambio; iii) los trabajadores cuentan
con otras formas mas baratas de cobertura ante riesgos.
Otra posibilidad es que los trabajadores prefieran acce-
der a la seguridad social que el gobierno otorga a todos
quienes se encuentran fuera del esquema contributivo a
cambio de cuotas simbdlicas o nulas. En afios recientes,
el gobierno implementd una serie de programas sociales
disefiados para la carencia de cobertura. Estos progra-
mas se financian mediante impuestos generales y no a
través de contribuciones basadas en el salario del bene-
ficiario. Esto puede bien denominarse como «sistema
de seguridad social no contributivo». Asi, se tiene que
al dia de hoy existen dos sistemas de seguridad social
mutuamente excluyentes, al menos en términos de la
ley y reglamentos: el contributivo y el no contributivo.?*
Varios de estos programas tienen su contraparte en el
esquema contributivo y establecen como condicién que
el beneficiario no pertenezca a dicho esquema.?

24 Por ejemplo, en materia de salud, el sistema de seguridad social no contribu-
tivo se conoce como el Sistema de Proteccidn Social en Salud (spss). De acuerdo
con el articulo 77 bis 3 de la Ley General de Salud, los derechohabientes del spss
son quienes no estan afiliados a la seguridad social (contributiva). En materia
de pensiones, las reglas de operacién de este programa del gobierno federal es-
pecifican que la poblacién objetivo es la de 65 afios en adelante y que no cuente
con una pensién de tipo contributivo mayor a $1,092 pesos mensuales.

25 En la practica, es posible que un mismo trabajador aparezca en los registros
administrativos como beneficiario de ambos tipos de programas (contributivos
y no contributivos), a pesar de que esto sea contrario a la ley (ocpe 2016b). Lo
anterior podria explicarse por la falta de actualizacién de los registros adminis-
trativos y por las frecuentes transiciones del individuo entre trabajos formales

e informales (Levy 2008). Al respecto, la Secretaria de Salud ha detectado a
personas registradas en mas de una institucién de salud, y se encuentra en el
proceso de elaboracién de un Padrén General de Salud de usuarios de estos
servicios (Secretaria de Salud 2016).
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Cuadro 3.6 Gasto en programas de seguridad social no contributiva segtin cobertura, 2010-2014
(porcentajes)

Promocién y asistencia social

Pensiones a adultos mayores
(federal mas estatales)

Total

Como porcentaje del gasto en
desarrollo social federal:

Salud
Vivienda
Promocidn y asistencia social

Pensiones a adultos mayores
(federal mas estatales)

Total
Fuente: Anton y Hernandez Trillo (2017).

Hay programas no contributivos para varios de los
rubros de aseguramiento y prestaciones de la segu-
ridad social contributiva. Los seguros de invalidez y
de riesgos de trabajo son la excepcién. Existen, pues,
programas de aseguramiento no contributivo en salud,
pensiones y vida, asi como programas de vivienda y
estancias infantiles.

Sin embargo, el esquema de prestaciones entre la
seguridad social contributiva y no contributiva difiere
notablemente. Por ejemplo, el Seguro Popular y el Se-
guro Médico Siglo xx1 proveen solo el 11 % de la cober-
tura otorgada por el imss (Coneval 2012). Si bien se ha
observado una convergencia gradual entre los paquetes
de atencién primaria del Seguro Popular y del mvss, ain
existen brechas importantes en tratamientos de aten-
cién secundaria y terciaria (ocpe 2016b).2¢ También
hay asimetrias notables entre ambos tipos de seguridad
social en las prestaciones de los seguros de vida y en
los programas de guarderias infantiles. Una diferencia
fundamental entre el esquema contributivo y no con-
tributivo es que bajo este ultimo, las prestaciones se
ofrecen por separado y de manera voluntaria. Asimis-
mo, el otorgamiento de prestaciones bajo la seguridad

26 Por ejemplo, el Seguro Popular excluye algunas enfermedades comunes de
nivel secundario y terciario, como ataques cardiacos en personas mayores de 60
afios, infartos, esclerosis multiple, cancer de pulmén y didlisis después de fallas
renales (ocpe 2016b).
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social no contributiva se realiza de manera mucho més
descentralizada, ya que no solo interviene el gobierno
federal sino también los gobiernos estatales y, en algu-
nos casos, los gobiernos municipales.

Los recursos publicos destinados a la seguridad
social no contributiva fueron 3.2 veces mayores a los
asignados al esquema contributivo en 2014 ($305.2
mmdp o 1.77 % del riB, y 14.64 % del gasto en desa-
rrollo social, Cuadro 3.6). El gasto en salud representa
alrededor del 81 % del gasto en los programas de la
seguridad social no contributiva. El programa de pen-
siones representa el 12 % del gasto total (Cuadro 3.6).
Cabe sefalar que en 1998, el gasto en programas no
contributivos equivalia al 1.1 % del riB (Levy 2008).

Acceso diferenciado a servicios de salud

El acceso a los servicios de salud es un mecanismo
importante en la compensacién de las desventajas de
origen, y en consecuencia en el impulso a la movilidad
social como igualacidn de resultados. Al dia de hoy, no
todas las personas tienen acceso al sistema de salud, y
las que lo tienen cuentan con servicios diferenciados,
como el mvss o el Seguro Popular. Por ello, examinar la
cobertura del sistema de salud y las caracteristicas de
sus esquemas es fundamental para conocer con certeza
cémo influyen en la movilidad social.



En esta seccion se presentan estimaciones de la mo-
vilidad social intergeneracional en salud de los grupos
con distintos esquemas de atencién en este rubro y la
contribucién de cada uno a la movilidad social inter-
generacional de la poblacién en general. La discusion
se centra tanto en la desigualdad de oportunidades,
como en el impacto de estos esquemas en la movilidad
igualadora de resultados. En el andlisis se utiliza la ENIGH
2014, la cual permite enfocarse en la salud de los hijos
que no han formado su propio hogar en relacién con la
de sus padres, y con la de sus pares en la presente gene-
racién. El impacto de la cobertura del sistema de salud
y las diferencias en movilidad que se hallaron entre sus
distintos esquemas, conduce a examinar la estructura y
funcionamiento de este con el fin de encontrar oportu-
nidades para su mejora.

La desigualdad de oportunidades en salud de los hi-
jos se explica por las condiciones de salud de sus padres
y madres. El 63.2 % de la correlacién entre un indi-
cador de salud de los hijos y el de sus progenitores se
explica por la salud de estos ultimos (ver Cuadro 3.7).%
Las madres tienen el doble de influencia que los padres
(Moreno-Jaimes 2017). Un segundo factor de impor-
tancia es la edad de los hijos. Al aumentar su edad, la

27 El indicador de salud mide el avance en la esperanza de vida para la edad
con respecto a referentes internacionales. El avance se computa con base en los
valores minimos y maximos de dicho referente internacional (pnub 2016).

Cuadro 3.7 Determinantes de la desigualdad de
oportunidades en salud

Porcentaje en la determinacion de la
correlaciéon del indice de salud entre
padres e hijos

63.25%

Salud de los Padres

Social

Edad del hijo 18.64% i
Hijo nace en Chiapas, 6.04% !
Oaxaca o Guerrero :
Localidades menores a 5 E
100 000 habitantes 188% !
Carencng de plso_ﬁ‘rme, agua 115% !
o drenaje en la vivienda '
Adscripcion a Proteccion 2959 i

Fuente: Elaboracion propia con base en Moreno-Jaimes (2017).

desigualdad de oportunidades empeora. Esto, sin em-
bargo, muestra que las nuevas generaciones parten de
mejores condiciones que las anteriores. El declive de los
indices de salud al aumentar la edad explica 18.6 % de
la desigualdad de oportunidades.

Como también se observa en el Cuadro 3.7, el entor-
no geografico es un tercer determinante. Nacer en Chia-
pas, Oaxaca o Guerrero determina en conjunto 6 %
de la desigualdad de oportunidades. Otros elementos
contribuyen en menor medida a la desigualdad de opor-
tunidades en salud, como vivir en localidades menores
de quince mil habitantes (1.9 %), o carecer de piso
firme, agua y/ o drenaje en la vivienda (en conjunto
explican 1.5 %). Finalmente, las personas con diferente
adscripcién a la proteccidn social tienen una diferencia
en igualdad de oportunidades del 3 %. Esta cifra es muy
pequefia comparada con el peso de la herencia familiar
en salud, la edad o factores regionales. Sin embargo, el
sistema de salud tiene un efecto igualador sobre los re-
sultados de los hijos.

Desigualdad de oportunidades y acceso
diferenciado a servicios de salud
Las personas con distintas oportunidades de movilidad
social pueden tener un acceso diferenciado a los ser-
vicios de salud y esto agrava las diferencias entre ellas.
Mientras hay quienes carecen de acceso a los servicios
publicos de salud, otros estan adscritos al Seguro Po-
pular, tanto con una cobertura de intervenciones y
medicamentos, como con una calidad en el servicio,
menores a las de los afiliados al 1mss.?®

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y
Nutriciéon de Medio Camino 2016 (Ensanut 2016),
41 % de la poblacidn estaba cubierta por la Seguridad
Social (asociada con el trabajo formal, donde predomi-
na la afiliacién al mss), 43.5 % al Seguro Popular y
13.4 % se encontraba sin afiliacién. En 2014, la ENiGH
registré una estructura consistente con la Ensanut:
38.8 % de seguridad social formal los hijos estaba ins-
crito a algin esquema, 44.9 % al Seguro Popular, y alre-
dedor de 15 % no tenia afiliacidn.

Con esta informacién y con base en las circunstan-
cias adicionales al origen familiar, se encuentra que
los hijos inscritos a la Seguridad Social presentan una
menor desigualdad de oportunidades (67 %) que los

28 En 2015, el Seguro Popular cubria todas las intervenciones de primer nivel
de atencién y 80 % de las de segundo nivel (Coneval 2015) mientras que en
2010, los tiempos de traslado hospitalario eran 65 % mayores que los del imss
(Coneval 2012).
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afiliados al Seguro Popular (70 %), y ellos, una menor
desigualdad que quienes no tienen afiliacién alguna
(73 %).?’ Sin embargo, cuando solo se considera la des-
igualdad de oportunidades proveniente de la salud de
los padres, estas cifras no resultan tan distintas (65 %,
65 %y 69 %, respectivamente). En todo caso, es de
destacar que la desigualdad de oportunidades haya sido
muy elevada aun entre quienes cuentan con seguridad
social asociada con un trabajo formal (Moreno-Jaimes
2017). Lo anterior conduce a valorar el papel de la se-
guridad social en funcién de los avances en salud que
permite a sus afiliados pues, en general, incorpora a
personas con similar desigualdad de oportunidades
de origen.

La mayor contribucién a la persistencia de la des-
igualdad en salud en la poblacién corresponde a los

29 Esta cifra corresponde a la variabilidad de indice de salud de los hijos que,
en un analisis de regresidn, se explica por el indice de salud de los padres, la
edad de los hijos, las caracteristicas de la vivienda, el tamafio de la localidad y
la entidad federativa, entre otras (la cifra es el R? de la regresién).

Grafica 3.1 indice de movilidad igualadora
en salud por grupos de edad
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inscritos en el Seguro Popular (39 %),3° seguidos por
los derechohabientes a la Seguridad Social (29 %). Des-
pués estan los no asegurados (25 %).

La contribucion de los servicios de salud
a la igualdad de resultados
La desigualdad de oportunidades en salud de una ge-
neracion propicia diferencias en los resultados de sus
miembros. Sin embargo, este obstdculo para la igualdad
de resultados se puede superar con la ayuda de politica
publica. Si los padres no pueden procurar mejores con-
diciones de salud para sus hijos, la adscripcién a servi-
cios publicos de salud puede compensar esta desventaja.
Lo anterior se observa al medir la movilidad igua-
ladora de resultados; es decir, el grado en el que la
desigualdad en salud se reduce de una generacién a
otra. Con base en datos de 2014 para el indice de salud
(véase nota al pie del Cuadro 3.7), se estima que la

30 La persistencia de la desigualdad aqui se mide con la correlacién entre el
indicador de salud de los padres y el de los hijos.

IMI total

0.62

)
)

IMI por edad

19-24

Fuente: Elaboracion propia
con informacion de la ENIGH,
2014.



desigualdad se reduce en 49 % entre la generacion de
los padres y la de los hijos. La mayor reduccién corres-
ponde al grupo de personas de 25 o mas afios, mientras
que la menor caida se observa en los menores de 6 afios
(ver Grafica 3.1). Esto apunta a que las reducciones
intergeneracionales en la desigualdad en salud son acu-
mulativas a lo largo de la vida de las personas.

La considerable movilidad igualadora en salud esti-
mada es una sefial de que el sistema de salud compen-
sa la desigualdad inicial de oportunidades. Esta movi-
lidad igualadora se puede atribuir al papel que juega el
Seguro Popular: el 51 % de la movilidad igualadora del
sistema de salud corresponde a sus afiliados. Por otra
parte, la seguridad social asociada con el trabajo for-
mal contribuye en 23 % a la movilidad igualadora. Las
diferentes contribuciones a la movilidad igualadora se
pueden asociar con el tipo de poblacién atendida y con
el distinto sesgo distributivo de cada esquema. Por una
parte, el Seguro Popular atiende a un mayor niimero
de hijos que la Seguridad Social (23 millones contra

22.5 millones), mismos que provienen de padres con
menores indices de salud que los asegurados. Las inter-
venciones en salud tienen un mayor impacto marginal
entre las poblaciones que de inicio presentan mayores
rezagos. Por otra, el Seguro Popular tiene un gasto pro-
gresivo, donde a mayores carencias de salud, hay un
gasto mayor (pnup 2011). Resulta relevante mencionar
que, de acuerdo con estimaciones propias, la movilidad
igualadora podria elevarse un 25 % si los servicios de
salud cubrieran a toda la poblacién, y 7 % adicional

si se hiciera bajo un esquema unificado, como lo seria
bajo un esquema de seguridad social universal.

Los problemas del Sistema de Proteccion

Social en Salud

La desigualdad de la movilidad social se asocia con los
problemas de estructura y financiamiento de los servi-
cios de salud. En 2003 se creé el Sistema de Proteccién
Social en Salud (sps) para atacar estos obstaculos. Pese a
sus avances, aun tiene importantes retos por atender.

Grafica 3.2 Afiliacion a las distintas instituciones de proteccion social

PEMEX, SEDENA, SEMAR 1%
Privado 1% -~ .~
Otro 1% -~

afiliacion
13%

Fuente: Elaboracién propia
con base en la Ensanut
2016.
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Grafica 3.3 Gasto en salud como porcentaje del pis,
1990-2015

Porcentaje del piB

El sps intentd romper la organizacién de los servicios
de salud segun asegurados a Seguridad Social y no asegu-
rados. Esto transformo la rectoria, el financiamiento y la
prestacion de servicios, misma que estaba fragmentada
en la atencidén de cada grupo, en funciones generales. Sin
embargo, el cambio todavia esta inconcluso. El sps pre-
senta auin una fragmentacion organizacional en temas de
financiamiento, de administracién y de prestacion de los
servicios. Esto ha resultado en multiples instituciones in-
tegradas de forma desigual, lo que resulta en un sistema
complejo, desarticulado y que requiere de unificacion (ver
Gréfica 3.2). La falta de coordinacién ha generado que
cerca de 7.5 millones de personas afiliadas al mmss también
lo estén al Seguro Popular; 1.2 millones pertenezcan tan-
to al 1sssTE como al mvss, que 760,000 personas se encuen-
tren en el Seguro Popular y en el 1ssste, y 103,000 estén en
todos los sistemas (De la Torre y Becerra 2017).
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Total

Publico

Privado

¢ ¢4

Fuente: ocpe Health statistics
2016 http://stats.oecd.org/
index

Otro problema del sps es que el gasto publico en sa-
lud como porcentaje del riB (3 % en 2015) es menor al
6 % recomendado internacionalmente (Grafica 3.3). La
Secretaria de Salud, responsable de la gestion del Seguro
Popular, absorbe casi el 40 % del total de los recursos, y
el ivss recibe 46.8 % (Grafica 3.4).

Asimismo, 95 % del gasto privado es gasto de bolsi-
llo y es potencialmente catastréfico (cuando representa
mas del 30 % del ingreso del hogar) o empobrecedor
(cuando hace cruzar la linea de bienestar minimo del
Coneval). Las estimaciones indican que 4.2 % de los
hogares enfrenta gastos catastréficos y 1.7 % un gasto
empobrecedor (De la Torre Garcia y Becerra 2017).

Una consecuencia de lo anterior es la regresividad
del gasto en salud. Quienes suelen acceder a un empleo
formal y sus familias reciben casi cincuenta por ciento
mas de gasto publico per capita respecto de quienes se



Grafica 3.4 Recursos financieros del sector publico en salud por esquema de aseguramiento en 2014
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encuentran en la informalidad. El gasto privado de bol-
sillo es relativamente mdas oneroso para quienes menos
ingreso tienen.

Panorama de los determinantes de la movilidad
intergeneracional en salud
La elevada desigualdad de oportunidades en salud en el
presente se debe principalmente a los rezagos de las ge-
neraciones anteriores, los cuales preocupan mdas mien-
tras mas edad tienen (pnup 2016). Mejorar la salud de
los padres de mas edad impulsaria la de sus hijos. Aho-
ra bien, recuérdese que la desigualdad de oportunidades
aumenta con la edad, por lo que es necesario ocuparse
de ella en las etapas tempranas de la vida.

Lo anterior implica tener un balance en la atencién
a la salud a lo largo del ciclo vital. Si el objetivo es
concentrarse en las generaciones mas jovenes y en las

1SSSTE (9.6%)
514

Mss (46.8%)
251.6

Fuente: Ensanut 2016.

futuras, el énfasis debe centrarse en los primeros afios
de la infancia, cuando la desigualdad de oportunida-
des es menor y la movilidad igualadora tiene un alto
potencial para elevarse. Asimismo, es necesario atender
lugares y condiciones especificas, como los estados del
sur-sureste, localidades de menos de 2,500 habitantes

y la poblacién que ain no cuenta con agua potable,
drenaje y piso firme. Su situacién contribuye significati-
vamente a la desigualdad de oportunidades.

A pesar de los considerables obstaculos que enfren-
tan las nuevas generaciones para tener movilidad as-
cendente en salud, el sistema contribuye a enfrentarlos.
Sin embargo, habria mejoras sustanciales con la uni-
versalizacién de la cobertura de los servicios publicos y
su unificacidon. Ganancias potenciales en la movilidad
igualadora en materia de salud hacen necesario estable-
cer un sistema con cobertura universal unificada.
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Pese a su importancia, los resultados anteriores no
incorporan la dimensién de la calidad de la salud. Esta
tiene que ver, por un lado, con la calidad de la vida de
las personas y, por el otro, con la calidad de los servi-
cios de atencidn que reciben. Una hipdtesis de trabajo
es que al introducir indicadores de calidad habria pro-
blemas ain mas serios de desigualdad de oportunida-
des y un mayor potencial de movilidad igualadora del
Sistema Nacional de Salud.?' Desafortunadamente, la
informacion disponible todavia no permite este anali-
sis, por lo que representa una agenda de investigacion
pendiente.

Los problemas de la educacién media superior

La formacién de capital humano inicia en el hogar y
continta en la escuela. La educacién de los padres y la
atencidn a la de sus hijos permite a estos dltimos tanto
adquirir habilidades y conocimientos, como avanzar en
el sistema educativo. Este avance, aproximado por los
resultados en pruebas de desempefio estandarizadas, es
desigual en cada nivel escolar.

El acceso gratuito a la escuela puede compensar des-
ventajas de origen e impulsar la movilidad social iguala-
dora de resultados; es decir, mayores incrementos en los
niveles educativos de los hijos cuanto menor es el nivel
educativo de los padres. En otras palabras, la educacién
publica puede contribuir a reducir la desigualdad en
resultados educativos entre dos generaciones. Sin em-
bargo, no todas las personas acceden al sistema escolar
publico, y quienes lo hacen, reciben servicios con una
calidad heterogénea. En consecuencia, la contribucién
a la movilidad social de los diferentes esquemas de es-
colaridad es por demas distinto.

La presente seccién identifica el impacto de diver-
sos factores en la desigualdad de oportunidades y en la
movilidad igualadora de resultados educativos. Para ello
se utiliza la ENIGH, que permite enfocarse en quienes se
encuentran en edad escolar tipica (entre 6 y 24 anos)

y considerar algunos elementos que afectan su per-
manencia y desempefio en el sistema educativo. Tam-
bién se examinan aspectos estructurales del Sistema
Educativo Nacional que se asocian con las dificultades
para generar movilidad social; en particular, se trata de
problemas de cobertura o de un adecuado desempefio
educativo.

31 Por Sistema Nacional de Salud se entiende el conjunto de entidades publicas
—federales y estatales— del sector social y del privado que prestan servicios de
salud a la poblacién residente.
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La desigualdad

de oportunidades educativas

El 56 % de la desigualdad de oportunidades en el dm-
bito educativo tiene que ver con el antecedente familiar
—en el caso de los hijos que atin viven con sus padres.
Lo anterior tiene un peso menor en la poblacién urba-
na (52 %), lo que significa que ahi los logros escolares
de los hijos estan menos atados a los afios de escuela de
los padres y mas a otras circunstancias. Por otra parte,
el ingreso atenda en 4 % la falta de escolaridad de los
padres, aunque esta capacidad atenuadora es menor en
las zonas rurales (2 %) y entre la poblacién indigena
(3 %). En los hogares que reciben transferencias mo-
netarias gubernamentales, el peso explicativo de la
escolaridad de los padres es algo menor (51 %), lo que
apunta a un papel compensador de las transferencias
con respecto a la desigualdad de oportunidades por
esta circunstancia (Moreno 2017b). Ademads, cuando
los hijos han formado su propio hogar, la escolaridad
del padre prevalece como factor preeminente de la des-
igualdad de oportunidades educativas, aunque su peso
es algo menor (40 %). Por su parte, la riqueza del hogar
de origen constituye el segundo factor en importancia
(10 %). En este caso, practicamente no existen dife-
rencias entre zonas rurales y urbanas, y entre poblacién
indigena y no indigena (Moreno 2017b).

Desigualdad de oportunidades

en escuelas puiblicas y privadas

Las distintas oportunidades educativas se reflejan en
un acceso diferenciado al sistema escolar. Hay quienes
asisten a escuelas privadas, quienes asisten a escuelas

Cuadro 3.8 Desigualdad de oportunidades educativas
entre la poblacion en edad escolar, segtn la asistencia
y tipo de escuela

Contribucién a la
desigualdad de
oportunidades total

Distribucion de Desigualdad

la poblacion en de
oportunidades

escuela
edad escolar

Publica

Privada

No Asiste

Fuente: Elaboracién propia con base en la enicH 2014, INEGI.



publicas y quienes estan fuera del sistema educativo.3?
Lo anterior conlleva a sensibles desigualdades de des-
empefo escolar.

De acuerdo con la enigH 2014, 70 % de los hijos en
edad escolar asiste a escuelas publicas, 8 % a escuelas
privadas y 22 % se encuentra fuera del sistema educati-
vo (ver Cuadro 3.8). Los hijos inscritos en escuelas pu-
blicas presentan menor desigualdad de oportunidades
que los inscritos en escuelas privadas, y ellos a su vez
una menor que quienes no asisten a la escuela.** Sin
embargo, las diferencias entre los grupos que asisten a
escuelas privadas y publicas no es estadisticamente sig-

32 En general, las escuelas privadas representan un costo superior a las publi-
cas; asf, la asistencia a la escuela privada o publica es una sefial de las distintas
posibilidades que tienen la familia de financiar algin tipo de educacién.

33 Como se menciond, la medida de desigualdad de oportunidades utilizada es
la correlacién entre el indice educativo de los padres y el de sus hijos, elevada al
cuadrado. El indice educativo es la escolaridad para la edad como proporcién de
la maxima escolaridad posible para la edad.

Gréfica 3.5 indice de movilidad igualadora
por grupo de edad y tipo de escuela

Privada

0.7

Indice de movilidad igualadora

0.6 ™

Publica
16-18 No asiste 19-24
10 6-12 13-15 ‘ ‘
0.9
0.8

nificativa. La diferencia es considerable con quienes no
se encuentran en el sistema escolar (Cuadro 3.8).

Como también se muestra en el Cuadro 3.8, la ma-
yor contribucién a la desigualdad de oportunidades en
la poblacién corresponde a quienes no asistieron a la
escuela (28 %), seguidos por quienes estan en escue-
las publicas (15 %) y por ultimo por quienes asisten a
escuelas privadas (2 %). El porcentaje restante (55 %)
se puede atribuir a la diferencia de oportunidades entre
estos grupos.

Movilidad igualadora en las escuelas publicas y privadas
La desigualdad de oportunidades no necesariamente
implica desigualdad de resultados. La educacién publica
puede ayudar a que las personas alcancen escolaridades
semejantes entre ellos si los padres no pueden financiar
la educacidn de sus hijos.

1.0
‘ Grupo de edad
“ del hijo
0.9
Tipo de escuela
“ del hijo
0.8
0.7
Total

.06

Fuente: Elaboracion propia
con datos de la enigH 2014,
INEGI.
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La movilidad igualadora de resultados educativos se
refiere al grado en el que la desigualdad en logros edu-
cativos se reduce entre la generacién de los padres y la
de los hijos. Estimaciones propias con la eNigH 2014 in-
dican que entre una generacion y la otra la desigualdad
educativa se reduce 74 %. La mayor reduccion se ob-
serva en el grupo de edad de 6 a 12 afios. La movilidad
igualadora en educacién cae para los grupos de mayor
edad, y alcanza su nivel mds bajo en los mayores de 25
afios (ver Grafica 3.5).

Lo anterior significa que el sistema educativo com-
pensa la desigualdad de oportunidades, principalmente
en los primeros afnos de escuela. Para la poblacién en

edad escolar, la movilidad igualadora se puede atribuir
al papel que juega la escuela publica, pues 72 % de la
movilidad igualadora del sistema educativo corresponde
a sus alumnos. Por otra parte, la escuela privada contri-
buye en 7.6 % a la movilidad igualadora. Quienes no se
encontraban en el sistema escolar, pero asistieron a €l
en algin momento, contribuyeron con 21 % a la movi-
lidad igualadora. Estas contribuciones a la movilidad se
pueden atribuir a factores especificos de cada nivel edu-
cativo y al distinto impacto que tienen los recursos con
los que cuentan. A continuacién se analizan con mas
detalle estos factores.

Recuadro 3.1 Estructura del Sistema Educativo Nacional

En el Sistema Educativo escolarizado, el
71.2 % de la matricula esta inscrita en
educacion basica, 13.7 % en educacion
media superior, 10 % en educacion
superiory 5 % en capacitacion para el
trabajo. El 86.7 % de la matricula de
todo el sistema se concentra en el sis-
tema publico y el 13.3 % en el privado.
En el sistema publico, el nivel primaria
es el que concentra el mayor porcentaje
de la matricula, docentes y nimero de
escuelas. En el sistema privado, ademas

del nivel primaria, destaca la participa-
cion de la educacién superior en cuanto
a numero de alumnos y docentes.

Cabe destacar que, en 2010, 4.6
milones de menores de edad entre 3
y 17 anos estaban fuera de la escuela.
Esto significaba que 13.8 % de esta
poblacién con la edad para cursar
alguno de los niveles educativos obli-
gatorios de la educacion basica, o de la
educacién media superior, no lo hacia.
(Unicef 2016).

En el ciclo 2015-2016, para el gru-
po de edad entre los 18 y los 24 afios,
el 76.7 % se encontraba fuera de la
educacion superior. Por otra parte, en
2012, cerca del 92.7 % de la Poblacion
Econémicamente Activa que sabia
leer y escribir y contaba con estudios
parciales de primaria o secundaria,
no habia recibido capacitacion para el
trabajo (Trucco 2014).

31,537,619 15,875,224

| Preescolar 13% 12%

booo

41% 32%
20% 21%
13% 19%

8% 14%

Capacitacion para o o
el trabajo 2 e

Fuente: Principales cifras del Sistema Educativo Nacional (2015-2016), sep.
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Escuelas

214,663 4,855,213 454,066
35% 14% 10%
41% 26% 13%
16% 12% 14%
6% 19% 24%
1% 22% 35%

1% 6% 5%




Recuadro 3.2 Gasto publico en educacion

El gasto publico por alumno matricu- 1
lado ha permanecido relativamente

estable en los ultimos anos. El de la
educacion primaria es el mas bajo. Se

gasta 4.7 veces mas en un alumno de
educacién superior que en uno de edu-
cacion basica, y mas del doble que en

uno de media superior.

Fuente: Estim
vy 2015-20

' Cuadro 1. Gasto por alumno (miles de pesos a precios constantes de 2016)

2013-2014 2016-2017

ion propia con base en Principales cifras del Sistema Educativo Nacional (2013-2014
£p. Periodo 2013-2014 ajustado con la inflacién septiembre 2013-2016 (10.0

Periodo 2016-2017 a precios corrientes.

Cuadro 2. Gasto federal ejercido en educacion 2015

(millones de pesos a precios corrientes) y su composicion

Superior

Media superior |

47,264.8 87,670.1 110,355.1

94.7% 96.7% 96.5%

5.3% 3.3% 3.5%

100% 100% 100%

Fuente: Panorama educativo de México, 2016, INEE.

Algunos problemas del Sistema Educativo Nacional
El Sistema Educativo Nacional (sen) tiene una estruc-
tura en la que predomina la escuela publica. La mayor
poblacién en la escuela publica se encuentra en el nivel
primaria (ver Recuadro 3.1). No obstante, la poblacién
que mas ha crecido en la escuela publica corresponde
a los niveles de educaciéon media y media superior. El
mayor gasto publico, por su parte, corresponde a la
educacion superior; y practicamente no ha habido in-
crementos recientemente en el gasto destinado al nivel
de educacién media superior (ver Recuadro 3.2).
Como se puede observar en la Grafica 3.6 la cober-
tura del seN, medida por su tasa neta de matricula-
cion es baja en el nivel preescolar, y ain mas baja, a
partir de la educacion media superior.3*

34 La tasa neta de matriculacion se refiere a los alumnos en edades tipicas para
cursar un nivel educativo por cada cien personas de la poblacién en esas edades.

El 96.2 % del gasto federal ejercido en

educacion es gasto corriente (servicios

personales correspondientes a la n6-
245,290 mina del magisterio). El gasto en inver-
96.2% sion es reducido en todos los niveles.

La educacién media superior tiene el
3.8% . . . .
menor gasto de inversion, mientras la

100% educacién basica tiene el mayor.

Dicha cobertura se explica en gran medida por la
tasa de abandono a partir de la educaciéon media supe-
rior. En esta etapa, esta tasa es casi tres veces mayor que
en la previa.?® La cobertura educativa también se reduce
por los alumnos que no concluyen oportunamente los
niveles previos. En la educaciéon media superior, la tasa
de terminacion solo alcanza el 58.1 %.3¢ En la edu-
cacién media superior, la tasa de absorcidn es casi de
100 %.% Esto acentta la importancia de los problemas
antes referidos de abandono y terminacioén.

35 La tasa de abandono se define como el numero de alumnos que dejan la
escuela de un ciclo escolar a otro, como porcentaje de los que se matricularon
al inicio de cursos.

36 La tasa de terminacion es el nimero de egresados por cada cien de la pobla-
cién en la edad tedrica de terminacién del nivel.

37 Alumnos de nuevo ingreso a primer grado de un nivel educativo, como
porcentaje de los egresados del nivel y ciclo inmediato anterior.
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Grafica 3.6 Indicadores del Sistema Educativo Nacional
por nivel educativo, porcentajes (2015-2016)
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La tasa de absorcion es mas baja en la educacién
superior (76 %). Esto indica que casi un cuarto de los
egresados de la educaciéon media superior no encuen-
tran lugar en las instituciones de educacién superior,
o bien, deciden no matricularse en ellas.

Los problemas de la educacién media superior y
superior se derivan, en parte, del bajo desempefio en
los niveles previos. En secundaria, 5 % de los alumnos
reprueba algin grado escolar, lo cual es consistente con
que solo 17.2 % de los alumnos de sexto de primaria
tenga logros satisfactorios o sobresalientes en lengua-
je y comunicacién, y 20.6 % en matemadticas, en la
prueba Planea (INee 2016).38 En cuanto a la educacién

38 El Plan Nacional para la Evaluacién de los Aprendizajes (Planea) es un
conjunto de pruebas que se aplican desde 2015 a alumnos de cuarto y sexto
de primaria, de tercero de secundaria y del ultimo grado de Educacién Media
Superior. Su objetivo es evaluar en qué medida los estudiantes logran dominar
un conjunto de aprendizajes esenciales en matematicas y espafiol al término
de los distintos niveles de la educacién obligatoria. Se aplica tanto a escuelas
publicas como privadas. Esta prueba la administra la Secretaria de Educacién
Publica del gobierno federal.
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media superior, la tasa de reprobacién es de 15.9 %.

En este caso, solo 24.6 % de los alumnos de tercero de
secundaria tiene logros satisfactorios o sobresalientes
en lenguaje y comunicacién y 10.7 % en matematicas,
seglin la prueba Planea (inee 2016). Con base en lo an-
terior, se concluye que la baja cobertura en el sistema
educativo se encuentra principalmente en la educacién
media superior, influida por el bajo desempefio en nive-
les previos.

Para establecer el impacto de los mayores problemas
de cobertura identificados sobre la movilidad educativa
intergeneracional, conviene examinar a la poblacién
entre los 18 y los 25 afios de edad y que aun vive con
sus padres (Moreno 2017b). El andlisis de este grupo,
que presenta una movilidad diferente por entidad fe-
derativa, permite identificar algunos posibles determi-
nantes, como la pobreza, los rendimientos educativos
(diferencias salariales a igual nivel educativo) y el gasto
publico en educacion.



En la comparacién entre entidades federativas, se es-
pera que: i) un mayor grado de pobreza genere un entor-
no con menores oportunidades educativas y por lo tanto
menor movilidad, ii) un mayor incremento salarial con
los afios de educacién sea suficiente incentivo para ad-
quirir mas capital humano; esto impulsaria la movilidad
educativa; y iii) mas recursos dedicados a la educacion re-
sulte en un mejor desempefio escolar y a su vez una ma-
yor movilidad educativa en el grupo de edad estudiado.

Las estimaciones indican que en México, en el perio-
do 2010- 2014, un aumento de 1 punto porcentual en la
poblacion pobre en una entidad federativa efectivamente
se asocia con una reduccion de 0.2 puntos porcentuales
en su movilidad social. Sin embargo, en los datos ana-
lizados, no se encuentra una relacién positiva entre la
movilidad educativa intergeneracional y el incremento
en las remuneraciones por grado educativo adicional, o
entre la movilidad e incrementos de recursos a la educa-
cién primaria o la educaciéon media superior. Estos resul-
tados se explican, por un lado, porque un mayor gasto
en educacion (por ejemplo, en tener mas maestros) no
hace una diferencia cuando las tasas de matriculacién y
eficiencia terminal de primaria ya son elevadas (Moreno
2017b); y, por el otro, existe un sesgo pro-rico del gasto
educativo en el nivel medio superior. Este se debe a que
un numero limitado de alumnos alcanza la educacién
media superior, y por ello agregar maestros no impulsa
la movilidad de los menos aventajados, y si amplia las
desigualdades educativas (pnup 2011).

En resumen, el principal factor tras la falta de opor-
tunidades es la baja escolaridad de los padres, que no
se compensa por el ingreso de estos o las transferencias
publicas. La desigualdad de oportunidades educativas se
agudiza conforme aumenta la edad de los hijos y es simi-
lar entre quienes asisten a la escuela privada o la publica.

Los primeros afios en el sistema escolar reducen la
desigualdad en el desempefio escolar en la generacién de
los hijos en relacién con la de los padres, principalmen-
te via la escuela publica. Sin embargo, a partir de los 12
afios de edad esta movilidad educativa se cae. Por otra
parte, la pobreza reduce la movilidad y solo se puede im-
pulsar por medio de un crecimiento del gasto educativo
en la educacién secundaria en favor de los pobres.3’

39 En este andlisis no se considerd un factor que puede ser clave para la igual-
dad de oportunidades y la movilidad social futuras: la calidad de la educacién.
Actualmente no es cuantificable en qué medida la calidad de la educacién de
los padres se asocia con la calidad de la educacién de sus hijos. Sin embargo,
se puede asociar la baja cobertura en la educacién media superior y superior
con problemas de desempefo en niveles previos. Asimismo, hay indicios de
que la falta de pertinencia de lo aprendido pueda acortar los afos de escolari-
dad (pnup 2016). Asi, incorporar la calidad de la educacién en las medidas de
movilidad es una tarea pendiente y necesaria.

Informalidad y baja calidad del empleo
Una mejor asignacién del talento, habilidades y cono-
cimientos de las personas en el mercado laboral mejora
su productividad y su ingreso; por lo tanto, es consus-
tancial con la movilidad social. Cuando la movilidad
social es baja, la asignacién de personas a puestos de
trabajo no se realiza con base en su talento o en las ha-
bilidades, sino en las condiciones socioeconémicas de
su hogar de origen. En este caso, el éxito en el mercado
laboral de las personas depende de la riqueza, la ocupa-
cion y el estatus social de sus padres. En esta situacion,
la productividad del trabajo es baja y ello repercute en
el crecimiento econémico.

En Mékxico, las ineficiencias, la baja productividad
y las desigualdades en el mercado laboral se han diag-
nosticado a partir de los problemas estructurales y de
incentivos que generan informalidad elevada, asi como
la baja cobertura e ineficacia del sistema de seguridad
social. La asociacidén que guardan estas caracteristicas
desfavorables del mercado laboral con la baja movilidad
social observada no ha recibido suficiente atencién.

Asi, por un lado, conviene considerar a los proble-
mas estructurales y de incentivos en el mercado laboral
como el principal determinante del tipo de demanda
laboral en México; por el otro, es necesario analizar
cémo las condiciones socioecondmicas de origen de las
personas interactian con dichos problemas en la deter-
minacién de las trayectorias laborales.

La magnitud de la informalidad

en el mercado laboral

La mayoria de los trabajadores latinoamericanos son
informales. Laboran como asalariados en empresas pe-
quefas o precarias sin acceso a seguridad social, o bien,
son trabajadores autoempleados poco capacitados o
laboran sin percibir un ingreso monetario -esto dltimo
en especial, sucede dentro del dambito rural. En la re-
gion, los trabajadores masculinos informales ganan, en
promedio, 23 % menos que sus contrapartes formales.
Existe una asociacién muy elevada entre ser un trabaja-
dor de baja productividad (que no cuenta con ingreso,
trabaja en empresas pequefias o es autoempleado poco
capacitado) y carecer de proteccion social (Tornarolli et
al. 2014). El mercado de trabajo mexicano, como el de
la mayoria de los paises latinoamericanos, se ve afec-
tado por una elevada informalidad. Esto se traduce en
condiciones laborales de baja productividad y sin pro-
teccidén contra riesgos laborales o de salud para mas de
la mitad de la poblacién ocupada.
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En la mayor parte de la regidn, la informalidad
aumentd durante la dltima década del siglo xx, y se re-
dujo ligeramente en la primera del siglo xx1. El mayor
aumento en la informalidad se registré en México, y la
reduccidn reciente fue asimismo menor aqui. Los cen-
sos econdmicos de México indican que en ese periodo
hubo una tendencia general hacia mayor informalidad
e ilegalidad en la actividad econdmica. El nimero de
establecimientos formales se redujo, mientras que el
numero de informales crecié. En el mismo lapso, el
empleo en los establecimientos formales aumenté me-
nos que el empleo en los informales.

El resultado de estas tendencias fue que los estable-
cimientos informales ocupaban, hacia 2010, a m3as del
50 % de los trabajadores y a casi el 40 % del acervo de
capital captado en el censo (Busso et al. 2012). Las le-
yes fiscales, la existencia de un sistema no contributivo
de seguridad social, fallas de regulacién y de mercado
y otros arreglos institucionales incentivan la informa-
lidad. Las distorsiones ocasionan una gran pérdida de
productividad, ya que llevan a asignar demasiado capi-
tal y trabajo en empresas no especializadas y con baja
productividad.

Los esfuerzos realizados desde 2012 para reducir la
informalidad, como la reforma laboral y las politicas
tributarias y de fiscalizacién, si bien han generado un
incremento del empleo formal a un ritmo incluso ma-
yor al que crece la economia, no han logrado cambios
significativos; en el primer trimestre de 2017, de acuer-
do con la eNoE, 1a informalidad alcanzaba a 57.2 % de
la poblacién ocupada.

Asimismo, la calidad de los ingresos en el mercado
laboral mexicano es por demas baja si se la aproxima
por ingreso promedio y la desigualdad. La inseguridad,
medida por el riesgo de perder el trabajo y obtener sala-
rios muy bajos en un nuevo empleo, es elevada. Aunado
a esto, la calidad del ambiente laboral —es decir, la inci-
dencia de jornadas laborales largas y el estrés— también
resulta baja. Ello sucede, ademas, en un contexto insti-
tucional en el que las politicas laborales activas tienen
poco alcance y eficacia (ocpe 2015).

De esta manera, si bien la educacién y la capaci-
tacion de los trabajadores se asocian con una mayor
probabilidad de acceso al empleo formal (Cuecuecha
2017), dicha probabilidad también se ve afectada a la
baja por las condiciones imperantes antes referidas en
el mercado laboral.

La persistencia y los efectos de estas distorsiones
han llevado a que en México, el diferencial entre los
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ingresos de trabajadores con mas y menos afios de
educacién se haya reducido. Levy y Lépez-Calva (2016)
atribuyen este fenémeno a que el incremento relativo
en la oferta de trabajadores con mayor educaciéon no
vino acompafiado por la reduccién de las grandes dis-
torsiones en la economia que desvian recursos hacia
las empresas menos productivas. En la misma linea,
Levy y Székely (2016) encuentran que, para el pro-
medio de los paises latinoamericanos, la entrada de
nuevas generaciones con mayor escolaridad al mercado
laboral desde 2000 ha tendido a reducir la informali-
dad de manera bastante modesta, aunque en México
la informalidad no se ha reducido. Las caracteristicas
estructurales del mercado laboral han contrarrestado
las tendencias a la formalizacién asociadas con la ma-
yor escolaridad.

El circulo vicioso de los empleos precarios
La informalidad y la inestabilidad en el mercado laboral
se refuerzan mutuamente y crean un circulo vicioso de
empleos precarios (Alaimo et al. 2015). La mala calidad
e inestabilidad del empleo no promueven la capacita-
cién y formacidén de los trabajadores durante la relacién
laboral. Ello lleva a una baja productividad en relacién
con los costos de la formalidad, lo que incide en una
alta informalidad. Al mismo tiempo, la alta rotacién y
la elevada informalidad (en general, la ausencia de un
sistema de seguridad social universal, justo y efectivo)
no permiten al trabajador permanecer en el desempleo
lo suficiente para encontrar un trabajo que se adecue a
sus capacidades y a su formacion. Se completara asi el
circulo vicioso de trabajos precarios (véase Figura 3.1).
En el mercado laboral mexicano, permanecer inacti-
vo o ser asalariado formal son los dos estatus laborales
mas estables; los estatus de «desocupado», «asalariado
informal» y «trabajador por cuenta propia» son los me-
nos estables. Los grupos que transitan con mayor pro-
babilidad hacia la informalidad, la desocupacién o la
inactividad son los jovenes (menores de 30 afos) con
menor grado de escolaridad (Flores Lima et al. 2013).

Origen socioeconomico y trayectoria laboral

Entre las principales consecuencias de este circulo
vicioso de empleos de baja calidad estan los malos
emparejamientos entre trabajadores (conocimientos,
habilidades y atributos) y empresas (actividad, puesto,
oficio). Esto incide de manera negativa sobre la produc-
tividad, los ingresos y las posibilidades de crecimiento
(Alaimo et al. 2015). Ahora bien, la probabilidad de



Figura 3.1 Circulo vicioso de empleos
precarios en América Latina

caer en este circulo vicioso desde el primer empleo, o
salir de él durante la trayectoria laboral, depende no
solo del nivel de educacién de las personas sino tam-
bién de sus condiciones socioecondémicas de origen
(Cuecuecha 2017). Un origen desfavorable eleva la
probabilidad de participar en malos emparejamientos
durante la trayectoria laboral, lo que lleva a tener una
baja movilidad social.

Aun si se controla por la educacion, edad, cohorte
de nacimiento, sexo, estado civil y la existencia de otros
ingresos familiares, el origen familiar impacta las ca-
racteristicas del primer empleo y determina el éxito en
la trayectoria laboral. La probabilidad de que el primer
empleo del hijo sea formal, de tiempo completo, de
mayor estatus y responsabilidad y que lo obtenga en
empresas de mayor tamafio, aumenta con la riqueza
y la educacién de los padres, y es ain mayor cuando
los padres tuvieron empleos formales. La condicién de

Fuente: Alaimo et al. (2015)

formalidad del empleo del padre también incrementa
la probabilidad de que el hijo haya obtenido su primer
trabajo a través de una red social de amigos, conocidos
o familiares. La riqueza en el hogar de origen impacta
la trayectoria laboral de las personas, incluso mas alla
del primer empleo. Cuanto mayor es aquella, mas alta
es la probabilidad de que el estatus ocupacional mejore
durante la trayectoria laboral. Lo anterior, tanto si el
incremento en el estatus ocupacional se debe a que se
pasé de la informalidad a la formalidad, como si la po-
sicion y las responsabilidades en el empleo aumentaron
(Cuecuecha 2017).

La condicién denominada como NiNi (jévenes en-
tre 15 y 29 anos que en un determinado momento no
trabajan ni estudian) también se explica por las carac-
teristicas del mercado laboral mexicano —en especial
en el caso de las mujeres, por desigualdad de género en
el mercado laboral— y por condiciones socioeconémi-
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cas de origen. Una vez que se controla por sexo, edad,
estado civil y nivel educativo, la propensién a ser NiNi
es mayor entre los jovenes de hogares mas pobres y con
padres menos educados (Arceo Gémez 2015).

Participacion laboral de grupos vulnerables

La discusion anterior aplica para quienes tienen acceso
al mercado laboral. En una situacién inferior, en rela-
cién con sus posibilidades de movilidad social, se en-
cuentran quienes tienen dificultades incluso para par-
ticipar en el mercado laboral. En México, 23.3 % de la
poblacién inactiva que se encuentra en edad de trabajar
(entre 15y 64 afios) querria participar en el mercado
laboral, pero no puede hacerlo por razones fuera de su
control. Estas personas estan excluidas del mercado la-
boral. De la poblacién que asi se percibe, un 38 % per-

Gréfica 3.7 Grupos etarios y cobertura
de educacién media superior por tipo de
exclusion laboral
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tenece a grupos vulnerables con baja movilidad social
(Delajara y Grafia 2017).

En este grupo, las razones de la exclusién son las
siguientes:*® 57.2 % (1.9 millones de personas) dijo
haber sufrido desigualdad de género; a saber, por es-
tar embarazada, tener que cuidar nifios, a un familiar
enfermo o de edad avanzada, o bien, se le prohibe tra-
bajar. Una parte importante de los NiNis antes men-
cionados son mujeres en alguna de estas situaciones.
Un 17.8 % (620 mil personas) percibe discriminacién
por su edad o su apariencia fisica; 12.5 % (430 mil per-
sonas) vive en dreas marginadas donde la demanda de
trabajo es muy baja o estd sujeta a estacionalidad. Otro
9.0 % (312 mil personas) padece alguna enfermedad

40 El porcentaje de las respuestas se obtuvo de la ENOE, primer trimestre de 2016.
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crénica o tiene una discapacidad. Finalmente, 3.6 %
(124 mil personas) no puede emparejar sus habilidades
y educacion con los puestos vacantes, no encuentra
demanda para el trabajo que sabe realizar, o no cuenta
con una red de contactos laborales.

La ocpk (2017) ha enfatizado que los factores que
limitan la participacién laboral, como la desigualdad
de género y la discriminacidn, se asocian con un nivel
insuficiente de competencias para el trabajo. Una ma-
nera de detectar estos problemas es mediante un ana-
lisis de la distribucién de los miembros de estos grupos
por edad y educacion (véase Grafica 3.7). En el grupo
que asocia su exclusion laboral con la desigualdad de
género, cinco de cada diez mujeres tiene menos de 30
anos de edad y el 65.8 % cuenta con educacion de nivel
medio o superior. Quienes se perciben excluidos por
razones de formacién son ain mas jévenes y educa-
dos; 56.4 % tiene menos de 30 afos y 68.3 % cuenta
con educaciéon media o superior. Quienes atribuyen su
exclusién del mercado laboral a la discriminacién por
edad o aspecto, o a una enfermedad o discapacidad, son
en su mayoria personas de 60 afios o mas (tres de cada
cuatro tiene mas de 45 afios) y no cuentan con educa-
cién primaria completa (Delajara y Grana 2017).

En conclusidn, el analisis realizado destaca los fac-
tores que afectan negativamente la asignacién del ta-
lento en el mercado laboral mexicano. Las condiciones
de la demanda laboral limitan seriamente el acceso al
empleo formal, generan un circulo vicioso de empleos
precarios y emparejamientos entre personas y puestos
laborales de baja productividad. La probabilidad de caer
en ese circulo vicioso es mayor entre quienes crecieron
en hogares de bajo nivel socioeconémico. Finalmente,
la desigualdad de género y la discriminacién potencian
el impacto negativo de las condiciones del mercado la-
boral y del origen desfavorable, lo que genera exclusiéon
del mercado laboral en parte de la poblacion.

Cobertura y financiamiento deficiente

de las pensiones

En esta seccidn se discute la situacion actual del sis-

tema de pensiones en México. El énfasis esta en los

problemas de cobertura, suficiencia (tasa de reemplazo)

y de sostenibilidad de las mismas. También se analizan

los problemas de fragmentacién, de desigualdad y de

cémo afectan a la movilidad social de los mexicanos.
En México, existe una multiplicidad de planes de

pensiones que presentan diferentes requisitos de elegi-

bilidad, tasas de reemplazo, universo de beneficiarios,
fuentes de fondeo, etcétera. Se lo puede caracterizar
como un sistema multipilar de pensiones, como el que
propone Banco Mundial, y ello sirve para entender e
identificar las oportunidades para reformarlo (Holtz-
mann et al. 2005).

Un esquema multipilar estd compuesto de la si-
guiente manera:

Pilar Cero: corresponde al médulo no contributivo.
Toma la forma de una pension asistencial financia-
da con recursos publicos, cuyo objetivo es el comba-
te a la pobreza entre la poblacidén adulta mayor. Asi,
se busca garantizar un ingreso minimo durante la
dltima etapa de la vida a quienes no contribuyeron
a un fondo de pensién durante su vida laboral. Aqui
entrarian, por ejemplo, el «Programa Pension para
Adultos Mayores» y los programas estatales asisten-
ciales. La existencia de estos programas de combate
a la pobreza se justifica por razones de solidaridad,
cohesidn social y del propio combate a la pobreza.
En México estos programas se han ampliado sin la
creacion de una fuente de financiamiento perma-
nente (o recurrente) lo cual ejerce fuerte presion en
las finanzas publicas (Chavez Presa et al. 2012).

Pilar Uno: corresponde a los esquemas de reparto y be-
neficios definidos (D) de caracter obligatorio. Bajo
este sistema se jubilan los empleados de las entida-
des paraestatales (i. e. Pemex, CFE, IMSS e ISSSTE, entre
otras) que empezaron a trabajar antes de que sus
respectivas leyes de retiro fueran modificadas para
introducir el sistema pensionario de contribuciones
definidas. También es el caso de los trabajadores de
la llamada generaciéon de transiciéon que, a cambio
de entregar al Estado sus ahorros acumulados en
una Afore, pueden gozar de una pensién con be-
neficio definido. Muchos de estos programas han
acumulado cantidades insuficientes de reservas y
generalmente operan con déficits actuariales, por lo
que deben ser rescatados con recursos publicos.

Pilar Dos: corresponde al plan de retiro de los traba-
jadores formales que cotizan bajo el esquema de
contribuciones definidas (cp), capitalizacién total
y cuentas individuales. El principal objetivo es que,
de manera obligatoria, el individuo ahorre recursos
en una cuenta individual para autofinanciar su
retiro. El programa aplica a todos los trabajadores
que se van a pensionar por una Afore, ya sean
estos privados o de entidades publicas cuyas leyes
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fueron reformadas (imss, 1sssTE, CFE, Pemex, Banco
de México).

Pilar Tres: se refiere al componente de ahorro volunta-
rio previsional. A diferencia de los dos pilares ante-
riores que tienen disefios mas especificos y rigidos,
en este pilar hay mas flexibilidad y lo que se busca es
complementar el ahorro obligatorio (para elevar la
tasa de reemplazo) u ofrecer mecanismos de ahorro
previsional para aquellos trabajadores no cubiertos
por los pilares uno o dos. La subcuenta de ahorro
solidario del 1sssTE, los programas previsionales pri-
vados y los seguros individuales de pension privados
también estan contemplados en esta categoria (Del
Angel y Diaz-Infante 2017).

El gobierno del presidente Pefia Nieto no logrd con-
cretar su iniciativa de reforma de seguridad social, den-
tro de la que se contemplaba el implementar la pensién
universal en México.*! Por lo mismo, no ocurrieron
cambios relevantes, excepto que se amplid la cobertura
bajo el pilar cero. La propuesta que el ceey presento so-
bre el tema en 2013 sigue plenamente vigente (Villagé-
mez Amézcua 2013).

De acuerdo con la ocpe (2016a), mas de la mitad
de la poblacién econémicamente activa carece de algiin
tipo de cobertura pensionaria, sea de beneficios defini-
dos (BD), contribuciones definidas (cp) o asistencial. La
Encuesta Nacional de Inclusién Financiera (enir) 2015
revela que solo el 28.3 % de los adultos mayores cotizan
en alguna Afore para el retiro.

Por su parte, el monto de la jubilacién resulta bajo.
La tasa de reemplazo en los esquemas cp administra-
dos por Afores, se estima entre 22 % y 26 % (Auditoria
Superior de la Federacién 2013 y ocpe 2015, respecti-
vamente). México, pues, ocupa el dltimo lugar de los
34 paises que integran la ocpe en términos de tasa de
reemplazo (asr 2013). La Organizacién Internacional
del Trabajo (orT) y la ocpE recomiendan una tasa de
reemplazo entre el 50 % y el 70 % (cesop 2017).

En cuanto a la sostenibilidad del sistema, el pago
de las pensiones en 2017 equivale a 3.5 % del pB y
se espera que para el 2022 sea 4 % (sHcp 2017a). De
acuerdo con informacion de la Secretaria de Hacienda,

41 Desde julio de 2014 esta pendiente de aprobarse por la Camara de Senadores
el paquete de propuestas de reforma a la Constitucidn y a varias leyes en mate-

ria de seguridad social, que tienden a establecer una pensién universal y un se-

guro de desempleo. Es una reforma positiva y en la direccién correcta en cuan-

to a que busca atacar, en alguna medida, los problemas de baja cobertura y tasa
de reemplazo del sistema. Sin embargo, al no haberse explicitado su mecanismo
de financiamiento y no descansar su sustento en ingresos recurrentes producto

de una reforma fiscal integral, no fue posible determinar su sostenibilidad.
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presentada en el Presupuesto de Egresos para ese ano,
el desembolso por este rubro crece, en términos reales,
alrededor de 7.8 % anual (sHcp 2017b). Nétese que este
gasto de naturaleza corriente se financia con ingresos
no recurrentes (ingresos del petrdleo y patrimonio de
las paraestatales) lo cual va contra los principios ele-
mentales de las finanzas publicas (Antdén y Hernandez
Trillo 2017).

A lo anterior se agrega que se desconoce el monto
total del pasivo actuarial en materia de pensiones en el
pais; no existe un inventario de todos los sistemas de
pensiones —sobre todo a nivel subnacional (gobiernos
estatales, municipales y universidades estatales), segin
la asF (2013):

En 2013, se identificaron 105 regimenes ptiblicos pensiona-
rios en el pais, de los cuales 74 fueron de beneficio definido y
31 correspondieron a contribucion definida. En la administra-
cién de los 74 regimenes pensionarios de beneficio definido, la
falta de regulacion y supervisién conllevé a que en el periodo
1995-2008 no se contara con informacién de las valuaciones
actuariales.

La mayoria de estos programas no cuenta con
fondos suficientes para hacer frente al pasivo laboral.
Ademas, tienden a administrarse sin un régimen de
inversidn, sin supervisién, transparencia o criterios de
eficiencia.

El pasivo contingente que representa para el Estado
el pago de pensiones equivale a 120 % del riB, donde 89
puntos porcentuales corresponden al pago de 6 millo-
nes de trabajadores del sector publico y los 31 puntos
restantes son para el pago a 15 millones de asegurados
del sector privado (Aguirre 2012). Esto no incluye las
pensiones del sector publico a nivel subnacional sobre
las cuales, como se menciond, no se conoce su magni-
tud, costo y sostenibilidad.

La mayoria de los programas de pension por vejez
del sector paraestatal del gobierno son de reparto y Bp,
y suelen otorgar pensiones superiores a las que se otor-
gan bajo los esquemas de contribucién definida. Por su
parte, los trabajadores que cotizan en el ivss, pero que
pertenecen a la generacidén de transicion entre el viejo
sistema de BD y el nuevo de cp y tienen la opcidn de es-
coger entre ambos, enfrentan incentivos perversos para
retirarse por el sistema de beneficios definidos. Esto los
hace financieramente inviables. No hay provisiones
actuariales suficientes y se tienen que pagar con cargo
al presupuesto federal (Del Angel y Diaz-Infante 2017).



El pago de las pensiones de reparto y beneficios defi-
nidos representa un peso muy fuerte en el presupuesto.
La gran mayoria de los jubilados de gobierno no apor-
taron lo suficiente para su pensién y, en muchos casos,
se retiran antes de los 60 afios y con pensiones de hasta
el 100 % de su sueldo. Una situacion similar prevalece
para el caso de los pensionados de las universidades
estatales y de los trabajadores de los gobiernos a nivel
subnacional.

Impacto en la movilidad

social intergeneracional

Dado que por lo general, las personas mayores de 65
afios ya no generan ingresos, aquellas que no cuentan
con una pensién o ahorro suficiente para su sostén, en
muchos casos, dependen de sus familias para sobrevivir.
Esto genera injusticias intergeneracionales al interior de
los hogares, pues para sostener a los adultos mayores,
suele echarse mano del gasto que podria usarse para la
formacién de capacidades educativas y de salud de los
miembros mas jovenes de dicho ntcleo.

Con esta redistribucién del gasto al interior de las
familias se limitan las posibilidades de movilidad social
ascendente de las generaciones futuras. Lo anterior
afecta la productividad, el crecimiento de la econo-
mia y el abatimiento de la desigualdad del pais. Por lo
mismo, resulta fundamental contar con un sistema
de pensiones que asegure que ningin mexicano de la
tercera edad carezca de al menos un ingreso minimo
garantizado.

A nivel pais, también se observa que la distribucién
del presupuesto es injusta desde la perspectiva inter-
generacional. El crecimiento acelerado en el pago de
las pensiones afecta a las generaciones futuras: por un
lado, se reduce la inversién en el capital humano, por
el otro, se contrata deuda para su pago, lo cual reduce
el ingreso disponible de las siguientes generaciones. Las
partidas que en afios recientes han sufrido recortes por
este motivo son las de educacién, salud e inversion pu-
blica en capital fisico, principalmente.

Financiar un gasto recurrente (pensiones e intere-
ses) con ingresos no recurrentes (ingresos del petréleo
o deuda) o con recortes al gasto en inversion de capital
humano o inversidn fisica es un grave error. Durante
los sexenios de Fox y Calderdn el financiamiento de las
pensiones descanso en el incremento de los precios del
petrdleo y en una sobreexplotacién del yacimiento de
Cantarell (Antén y Hernandez Trillo 2017). Cuando la
produccién petrolera cayd a partir de 2004 y los precios

del petrdleo se redujeron en 2010, afio con afio se apli-
caron recortes en el presupuesto en educacidn, salud e
infraestructura.*?

En conclusion, el tamafo de la poblacién en la ter-
cera edad es cada vez mas grande, lo que incrementa el
riesgo de recurrir a soluciones inadecuadas. Ahora bien,
al no ser de hecho viable su financiamiento, ese tipo de
soluciones se vuelven insostenibles en el largo plazo y
con un alto costo de oportunidad intergeneracional.*?
Para evitar que esta situacidén continte y resolver las
limitaciones que el sistema multipilar de pensiones de
México presenta y que fueron discutidas en esta sec-
cién, se debe encarar una reforma profunda del sistema
de pensiones.

Exclusién financiera y bajo nivel de crédito

La inclusién financiera se define como «el acceso y uso
de servicios financieros formales bajo una regulacion
apropiada que garantice esquemas de proteccion al
consumidor y promueva la educacién financiera para
mejorar las capacidades de todos los segmentos de la
poblacién» (cNir 2016). De esta definicidn destaquese,
primero, el acceso. Este se refiere a la penetracion del
sistema financiero en cuanto a infraestructura. El uso
se refiere a la adquisicién y contratacién de productos y
servicios financieros por parte de la poblaciéon (Rhyne,
Gardeva y Levai 2009). La protecciéon al consumidor
tiene que ver con la transparencia de la informacidn,
la justicia en el trato y con los mecanismos adecuados
de defensa.

La educacién financiera es la adquisicion de ha-
bilidades y conocimientos para el correcto manejo y
planeacion de las finanzas personales, y por lo tanto un
factor crucial de inclusién financiera. Su conocimiento
resulta por demds necesario para evaluar la oferta de
productos y servicios financieros, tomar decisiones y
comprender los derechos y obligaciones de los servicios
contratados (Rhyne, Gardeva y Levai 2009). Asimismo
es relevante evaluar las capacidades del acreedor para
proveer el crédito en los términos pactados a lo largo
del tiempo, y comprender las condiciones del crédito
mismo, para evitar sobreendeudamientos o contraer
deuda de mala calidad.

42 Ver Diaz-Infante, E. en Reforma, secciéon Negocios, publicado el 4 de octu-
bre de 2017 bajo el titulo «Pensiones, lucha intergeneracional».

43 Como evidencia anecdética al respecto, basta recordar las elecciones para
Gobernador en el Estado de México de 2017, donde los candidatos a goberna-
dor del pan y PrD ofrecieron pensiones universales (PAN y PRD) sin mencionar
cudl serfa su fuente de financiamiento.
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La inclusién financiera juega un papel muy impor-
tante en la reduccién de la pobreza (Banco Mundial
2018). Para que tenga impactos positivos en la movili-
dad social de las personas, resulta indispensable contar
con un sistema financiero incluyente y que acomparie a
las personas durante todo el ciclo de la vida.

La exclusion de los servicios del sistema financiero
formal se asocia con mayores costos, riesgos e inse-
guridad en el acceso al crédito y al ahorro, y afecta el
bienestar socioecondmico ante la materializacién de
un siniestro. El acceso a recursos financieros de calidad
ademads permite a las familias invertir en el fortaleci-
miento de sus capacidades educativas y de salud. Tam-
bién ayuda al surgimiento de negocios, a su desarrollo
y crecimiento. Contar con ahorro para el retiro a través
de una Afore, ayuda a enfrentar con dignidad e inde-
pendencia los gastos de la vejez.

En México, se han tomado medidas positivas para
avanzar la inclusién. Entre estas destacan el estableci-
miento de las cuentas basicas, la banca de nicho, los
corresponsales bancarios, la banca mévil y la regulaciéon
en materia de transparencia de los servicios financieros
para favorecer la comparacién de costos, entre otras. Se
han establecido indicadores para medir el acceso, uso y
proteccidn al consumidor. Sin embargo, sigue pendien-
te el determinar en qué medida los esfuerzos que se han
hecho en la materia realmente sirven para disminuir la
pobreza, la desigualdad y avanzar la movilidad social.

A continuacidn se presenta la situacion de la inclu-
sidén financiera en México en materia de ahorro, crédito
y seguros.

El Ahorro

Si bien el ahorro financiero ha crecido en forma cons-
tante desde 1996, todavia existe un reto importante
para cubrir a toda la poblacién adulta. De acuerdo con
la Encuesta Nacional de Inclusién Financiera (ENIF)
2015 del iNEcl, apenas el 44 % de los adultos entre 18
y 70 afios son usuarios de ahorro formal (cuentas de
ndémina, ahorro —incluyendo Afores—, cheques a pla-
zo y otras). En 2012, este porcentaje era de 36 % (ENIF
2012). Llama la atencién que dentro de este mismo
segmento poblacional, el 61 % recurre al ahorro in-
formal (en casa, familia, tandas, cajas de ahorro no
reguladas). Estos niveles de exclusién en el ahorro se
presentan a pesar de que la infraestructura actual del
sistema financiero permitiria un mayor nivel de acceso.
Sin embargo, no sorprende que esta exclusion se presen-
te en mayor grado entre la gente de menores ingresos.
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Entre las limitantes para el ahorro se encuentran los
costos de transaccion, la falta de confianza en el sis-
tema financiero y los problemas de informacién sobre
los productos (Karlan et al. 2013). El ahorro también
se ve afectado por los tipos de negociaciéon al interior
de los hogares sobre la distribucién de los recursos y
por cuestiones conductuales que explica la economia
del comportamiento (i. e. expectativas de ingresos, for-
mas de resolver los problemas financieros). Asimismo,
se da por cuestiones de infraestructura que afectan la
cobertura geografica, y porque los bancos solicitan do-
cumentacion con la que las personas muchas veces no
cuentan o no quieren entregar para evitar el radar del
fisco, o por los bajos rendimientos que da la banca (Del
Angel y Diaz-Infante 2017).

La captacién del ahorro por parte de las entidades
financieras populares también ha crecido constante-
mente desde 2004. La de las cajas de ahorro popular
(Socaps) equivalid, en el primer trimestre de 2015,

a 0.45 % del riB. Dos afios antes, habia sido 0.25 %.

La captacidn de las sociedades financieras populares
(Sofipos) fue 0.11 % del piB al cierre del 2016, mientras
que fue 0.7 % del piB en 2011 (Del Angel y Diaz-Infante
2017). Para sostener esta tendencia al alza del ahorro
popular, se deben evitar propuestas de regulaciéon como
la que se pretendid con la iniciativa de la Nueva Ley de
Ahorro y Crédito Popular aprobada en 2015 por la Ca-
mara de Diputados y cuya aprobacién por parte de los
senadores aun estd pendiente.*

El ahorro forzoso para el retiro también ha crecido.
Actualmente es del 15 % del piB (Consar 2017). Este
ahorro esta muy ligado al mercado laboral formal.

Por eso, en las zonas de baja densidad poblacional y en
el sur del pais, donde hay altos niveles de informali-
dad laboral, solo el 25 % de la poblacién entre 18 y 70
afios tiene una cuenta de ahorro para el retiro. En
localidades de 15 mil o mas habitantes esta cifra alcan-
za al 50 % de la poblacién en este segmento de edad
(ente 2015).

Para fomentar el ahorro interno, el ceey considera
que se debe continuar con la politica de fortalecimien-
to a la inclusidn financiera y evitar las medidas que
la inhiben. Por lo mismo, se deben revisar algunas de
las cldusulas del marco normativo para prevencién de
lavado de dinero y la regulacion que hace de los ban-
cos agentes del fisco. También es necesario impulsar

44 Esta pretendia establecer en este sector una regulacién prudencial similar
a la de los bancos; pero estas sociedades, por su tamafio, no representan un
riesgo sistémico.



la inversién en innovacidén tecnoldgica y en educacion
financiera para usarla.

Asimismo, es imperante aumentar la confianza de la
poblacién en la banca. La percepcién social del sistema
financiero debe mejorar. En ese sentido, ha de reforzar-
se la ética de la industria y el rol informativo por parte
de las autoridades acerca de las ventajas de ahorrar en
el sector formal.

Para impulsar el ahorro en las sociedades cooperati-
vas, estas deben tener un acceso efectivo al sistema de
pagos. Para ello, sin embargo, es necesario que la regu-
lacién que aplica a Bansefi le permita apoyar a dichas
sociedades con las garantias necesarias.

El Crédito

Tener acceso a crédito resulta fundamental para que
las personas puedan emprender un negocio y generar
ingresos. Ademas, los jovenes requieren de financia-
miento si es que desean emprender un negocio propio.
Bajo ciertas circunstancias (formalidad de las empresas,
producto innovador, empresarios con vocacion, entre
otras) el crédito puede hacer crecer a las empresas re-
cién creadas. Sin embargo, a decir de Muhamed Yunus
(1999) —entre otros— el iniciar un negocio debe ser a
costos de financiamiento razonables. De lo contrario
puede convertirse en una trampa de pobreza.

De acuerdo con el Reporte Nacional de Inclusién
Financiera de 2017, solo el 8 % de las Mipymes tuvo
acceso a crédito de la banca (conarr 2017). La falta de
acceso, en el caso de las microempresas, se debié a: la
falta de garantia (25 % de los casos); no poder compro-
bar ingresos (21 %); tener un mal historial crediticio
(14 %); no tener historial crediticio (14 %); y a otras
razones (26 %). Ante estas dificultades para acceder al
financiamiento bancario, y dada la limitante al crédito
que implica la informalidad, no sorprende que el mi-
crocrédito haya crecido tanto como opcién de financia-
miento a este segmento.

El microcrédito ha aumentado la inclusién financie-
ra en algunos grupos de personas pobres, pues se otorga
en forma colectiva y no se pide a los acreditados garan-
tias reales, sino personales. Cada uno de los miembros
del grupo se obliga solidariamente al pago de la deuda
de los otros. Tampoco solicitan historial de crédito. Por
estas facilidades de acceso al crédito y mayor capacidad
de cobertura que la de la banca es que las microfinan-
cieras han crecido tanto en este siglo. Estas representan
ya el 17.5 % de la cartera que la banca da a empresas y
acredita a 7.6 millones de clientes. Por lo mismo, estos

intermediarios resultan fundamentales para avanzar
la inclusién financiera de las Mipymes. De acuerdo
con Banco de México, el 40 % de las Pymes recibié su
primer crédito a través de una Sofom (Asofom 2016).
Sin estas, muchas Pymes no hubieran tenido acceso al
sistema financiero formal.

No obstante lo anterior, se cuestiona el aporte social
de las microfinancieras. En general, cobran un inte-
rés muy elevado, con un cat anual superior al 100 %,
mientras que se fondean con recursos gubernamentales
(Pronafim y banca de desarrollo) o mediante capta-
cién por la que pagan generalmente tasas de un digito
(Prodesarrollo 2014). Se afirma que las microfinancie-
ras promueven la «desindustrializacién, infantilismo
e informalidad» en la actividad productiva (Bateman
2013). Los emprendimientos financiados por estos in-
termediarios por lo general se encuentran en el sector
informal y no muestran sefiales de crecer como resul-
tado del crédito que recibieron; ello puede ser resultado
de que los sujetos del crédito no tienen una verdadera
vocacion de emprendedor.

Por todo esto, Del Angel y Diaz-Infante (2017) han
discutido la utilidad del microcrédito para la movilidad
social. Este suele otorgarse en un contexto en el que las
personas que lo reciben no cuentan con las capacidades
efectivas para desarrollar una idea innovadora, rapida-
mente escalable y financieramente sostenible y a largo
plazo.

Resulta evidente que la actividad de las microfinan-
cieras ha impulsado la inclusién financiera; y, ademas,
ha contribuido a la equidad de género, pues sus acre-
ditados son mujeres, lo que las empodera (Angelucci,
Karlan, Zinman 2015). En cuanto al costo del crédito
que otorgan, se explicaria por costos de transaccion
elevados asociados con la estrategia de crédito grupal
con la que operan.

Cuando el microcrédito se dé por parte del gobierno,
debe condicionarse al fortalecimiento de las capacida-
des educativas y de salud de los hijos de los acreditados.
Esto pudiera servir como palanca de impulso a la movi-
lidad social. También se considera que el Banco de Mé-
xico y la Comisién Federal de Competencia Econdmica,
con base en sus facultades, debieran revisar la estructu-
ra de precios de los créditos de la industria.

Los seguros

Los seguros son fundamentales para la economia fami-
liar. Permiten mitigar el impacto de algtin siniestro al
trasladar su pago a un tercero a cambio del pago de una
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prima. No obstante su importancia, en México la co-
bertura de riesgos en los hogares a través de los seguros
es baja. Solo el 4.5 % de los hogares del pais cuentan
con algun tipo de seguro (Banco de México 2013a).
Esto refleja la vulnerabilidad de la economia familiar en
el pais ante un siniestro, en especial la de los hogares
de bajos ingresos, donde la penetracién es casi nula.

Por lo que toca a los microseguros, de acuerdo con
la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas (cNsF), exis-
ten 14.7 millones de personas aseguradas. México es el
pais con mayor tenencia de microseguros en Latinoa-
mérica. El 79 % de estos corresponde a microseguros
de vida vinculados con un crédito, y se contratan junto
con este. Su objeto es pagar el crédito en caso de muer-
te del deudor (enir 2015).

Para favorecer la contratacion de microcréditos por
parte de la poblacién mas desfavorecida, la cNst, a tra-
vés de la Circular Unica de Seguros, ha buscado reducir
los costos de transaccion y otros. Al efecto, establece
que estos productos deberdn contratarse a bajo costo,
mediante contratos de adhesidn y sin necesidad de exa-
menes médicos. La intermediacion para la venta de los
seguros no requiere de evaluacion ni certificacién por
parte de la autoridad reguladora (enir 2015).

Por su parte, los beneficiarios de seguros de vida no
vinculados al pago del crédito, destinan su pago a liqui-
dar gastos funerarios. Una vez cubiertos, el remanente
lo utilizan para ahorrar, pagar deudas pendientes, repo-
ner el ingreso perdido y tratar de regresar a los niveles
anteriores de consumo (Microlnsurance Centre at
Milliman 2018).

Para fomentar la formalidad y el crecimiento de los
micronegocios, el Sistema de Administracién Tributaria
(sat) ha creado el «Seguro de Vida Crezcamos Juntos».
Se trata de un seguro de vida que contrata el microem-
presario por los riesgos de fallecimiento y para el pago
de sus gastos funerarios. La contratacidn se realiza a
través del portal del sat y el pago se realiza mediante
tarjeta de crédito. Estos requisitos en si mismos limitan
al universo de beneficiarios y ponen en duda su eficacia
para combatir la pobreza y promover la movilidad social
ascendente (enir 2015).
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CAPITULO 4

Hacia un México
con igualdad
de oportunidades

Reforma de la seguridad social

y requerimiento fiscal

Desde 2012, se han tomado algunas medidas para refor-
zar la seguridad social. Sin embargo, estas se han enfoca-
do en el &mbito no contributivo y no han cumplido con
el objetivo de establecer la universalidad de la proteccidén
formal. No existe aiin una estrategia clara para avanzar
hacia la integracién de un sistema de seguridad social
que actualmente es disperso, fragmentado y heterogéneo.
A continuacidn se describen las medidas de politica to-
madas durante la presente administracion federal. Des-
pués de eso, se plantea la propuesta de politica necesaria.

a) Las medidas ya tomadas

El gobierno establecid el Programa Sectorial de Salud
(2013-2018), y uno de sus objetivos es avanzar en la
construccién del Sistema Nacional de Salud Univer-
sal (snsu) bajo la rectoria de la Secretaria de Salud. En
particular, entre las estrategias y avances hacia la cons-
truccion de un snsu destacan la provision de servicios
médicos a las mujeres que presenten una emergencia
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obstétrica y a sus recién nacidos, sin importar si son
derechohabientes de la Seguridad Social o afiliadas a
programas sociales. Hay asimismo convenios de inter-
cambio de servicios de distintas instituciones de salud
con las entidades federativas y entre ellas.

Medidas en el aseguramiento

En el dmbito de los seguros, destaca el Programa Segu-
ro de Vida para Mujeres Jefas de Familia. Este programa
inicié en marzo de 2013. Su objetivo es incentivar el
ingreso o la permanencia escolar de los hijos (menores
de 23 afios) huérfanos de mujeres jefas de familia que
se encuentran en situacidn de pobreza y que carecen
de seguridad social. El seguro consiste en una transfe-
rencia bimestral para cada uno de los hijos huérfanos,
misma que aumenta gradualmente en funcién de la
escolaridad del beneficiario. Requiere, ademas, de evi-
dencia que compruebe que los hijos asisten a la escuela.
De acuerdo con cifras oficiales a marzo de 2016, mas
de 6.1 millones de mujeres cuentan con este seguro. A
su vez, se ha otorgado apoyo a mas de 26,000 nifios y
adolescentes. De esta manera, las mujeres trabajadoras
informales cuentan con un seguro de vida financiado
con impuestos generales.

Medidas en el dmbito de las pensiones

En cuanto a las pensiones, destaca el Programa de Pen-
sion para Adultos Mayores del Gobierno Federal. Este ini-
cié en 2007 y en un principio ofrecia cobertura en lo-
calidades menores a 2,500 habitantes para la poblacién
mayor de 70 afios que no contaba con pension bajo el
esquema contributivo. Sin embargo, en 2013 el progra-
ma cambid su nombre al actual y amplié su cobertura
de dos formas: se disminuy¢ la edad minima de 70 a 65
afios y se elimind el requisito de tamafo de localidad.
De esta manera, la poblacién atendida se ha incremen-
tado de 1.86 millones en 2008 a 5.49 millones en 2014
(Coneval 2015). Bajo las reglas actuales, el apoyo que
se otorga es de $580 al mes y la entrega es bimestral.

El programa también ofrece otros servicios, como sesio-
nes informativas sobre temas de salud, facilidades para
acceder a apoyos otorgados por el Instituto Nacional de
las Personas Adultas Mayores (Inapam), y actividades
ocupacionales.

Medidas de formalizacion del empleo

En relacién con el acceso a la seguridad social a través
de una mayor formalizacién, el Régimen de Incorporacion
Fiscal (rRiF) se cred en 2014 en reemplazo del Régimen

68 EL MEXICO DEL 2018. MOVILIDAD SOCIAL PARA EL BIENESTAR

de Pequerios Contribuyentes (Repeco). Este régimen
aplica a las personas fisicas con ingresos de hasta dos
millones de pesos anuales que realicen alguna de las
siguientes actividades: (i) empresariales y de venta de
bienes; (ii) prestacion de servicios que no requieran
titulo profesional; y (iii) trabajadores por comisidn, cu-
yos ingresos por la venta de sus productos no excedan
el 30 % de sus ingresos totales. Los contribuyentes que
estaban inscritos en el Repeco pasaron al rir de manera
automatica.

El rir estd disefiado para que, en un plazo maximo
de 10 afios, el contribuyente de dicho régimen forme
parte del régimen general para personas fisicas. Quie-
nes se encuentren en el rir estardn obligados a inscribir
a sus trabajadores asalariados a la seguridad social del
régimen obligatorio (imss). Para incentivar dicha ins-
cripcién, los contribuyentes pueden beneficiarse de un
subsidio temporal y decreciente a las cuotas de segu-
ridad social a cargo de trabajadores y empleadores. En
ningln caso, las personas fisicas o patrones que dejen
de ser objeto del subsidio podran volver a beneficiarse
del mismo.

El porcentaje de los trabajadores del sector privado
con acceso a servicios de salud se ha incrementado
ligeramente en los tres tultimos afios. Cabe destacar
que este incremento proviene de los trabajadores asala-
riados; el porcentaje correspondiente para empleadores
y cuenta propia se ha mantenido sin cambios. Quiza
este ligero incremento se pueda explicar por la incor-
poracién de trabajadores asalariados a la seguridad
social a través del rir. Los datos de la ENOE sugieren que
el impacto de este régimen sobre la formalizacién labo-
ral en términos relativos habria sido modesto hasta el
momento.

b) La propuesta de Seguridad Social Universal (ssu)
Ante un sistema de seguridad social fragmentado y

de una baja cobertura del esquema contributivo —en
especial entre los trabajadores del sector privado—, se
propone una reforma a la seguridad social en México
con base en los lineamientos de Levy (2008), Antén
et al. (2012) y Antén y Hernandez Trillo (2017). En
términos generales, la reforma consiste en desvincular
la provisién de seguridad social del estatus laboral de
las personas ocupadas en el sector privado. Asimismo,
la propuesta incluye otorgar el mismo paquete de ser-
vicios a todos los trabajadores. Estas dos caracteristicas
definen al programa como universal, con énfasis en que
solo aplicaria para los trabajadores del sector privado.



Finalmente, el paquete de servicios basicos se financiaria
a través de impuestos generales en lugar de contribucio-
nes basadas en el ingreso laboral del trabajador.

El paquete bdsico

El paquete bésico de ssu consiste en la provisién de se-
guros de salud e invalidez y vida, asi como de una pen-
sion de retiro para todos los trabajadores y sus familias,
sin importar su estatus laboral.

El seguro de salud consiste en proveer a los trabaja-
dores todos los servicios que actualmente otorga el mvss.
Los trabajadores formales asalariados recibirian el mis-
mo paquete de servicios, mientras que los trabajadores
informales bajo el esquema actual se beneficiarian
notablemente al contar con un paquete mas amplio de
servicios de salud. Con esta medida, de hecho, se elimi-
narian las categorias de empleo formal e informal.

El seguro de invalidez y vida seria idéntico al que se
otorga bajo el régimen obligatorio actual a un trabajador
cuyo sBc equivale a dos salarios minimos.** De nuevo,
esto implica una diferencia notable para los trabajado-
res informales bajo el régimen vigente, ya que ellos no
cuentan con un seguro de invalidez. En cuanto al seguro
de vida, los trabajadores masculinos informales también
se verian beneficiados, ya que al dia de hoy se los exclu-
ye del Seguro de Vida para Mujeres Jefas de Familia.

La pensidn de retiro seria idéntica al monto otorga-
do bajo el régimen obligatorio en vigor a un trabajador
cuyo sec es de dos salarios minimos. Al mismo tiempo,
se ofreceria una pensiéon minima garantizada equiva-
lente a un salario minimo bajo la condicién de que el
trabajador esté inscrito en la ssu al menos 25 afios. La
pensidén de retiro funcionaria de manera similar al es-
quema contributivo actual; es decir, seria un programa
individualizado y de contribuciones definidas, bajo el
cual cada trabajador recibiria un depdsito mensual en
su cuenta de retiro.

Los componentes de vivienda y de guarderias y pres-
taciones sociales del esquema contributivo actual que-
darian fuera del paquete basico de ssu.

El paquete complementario

El paquete complementario contempla la proteccion
ante riesgos de trabajo que enfrentan, en particular, los
trabajadores asalariados. Al igual que bajo el régimen
obligatorio en vigor, este seguro ofrece una cobertura

45 De acuerdo con informacién de la eNoE, aproximadamente el 50 % de los
trabajadores asalariados del sector privado tuvieron ingresos de hasta dos sala-
rios minimos en 2016.

ante accidentes en el lugar de trabajo. Para aminorar

el problema de riesgo moral, la empresa debe cubrir la
prima correspondiente y esta se debe basar en su propio
historial de seguridad en el trabajo.

Asimismo, y mds importante aun, este paquete prevé
un esquema complementario de pensidn para el retiro
que sea proporcional al ingreso del trabajador. El esque-
ma complementario de pensidn aplicaria solo para los
trabajadores cuyo ssc fuera mayor a dos salarios mini-
mos. La contribucidn seria directamente proporcional
al ssc del trabajador y los trabajadores y empleadores la
financiarian de manera conjunta.

De esta forma, el esquema de pensiones bajo la ssu
seria de «dos pilares». El primero consistiria en una
contribucién fija a la cuenta individual de retiro de
todos los trabajadores, financiada exclusivamente por
el gobierno. Como ya se menciond, esta contribucién
equivaldria a la realizada para un ssc de dos salarios mi-
nimos bajo el régimen contributivo actual. El segundo
pilar implicaria una contribucién adicional y variable
a la cuenta individual de aquellos trabajadores que ga-
nasen mas de dos salarios minimos, financiada por el
propio trabajador y su empleador.*

El costo privado de la seguridad social universal por
trabajador seria considerablemente menor que bajo la
seguridad social contributiva actual. Para trabajadores
que ganan hasta dos salarios minimos, las contribu-
ciones privadas bajo el régimen obligatorio actual son
22.7 veces mayores que las contribuciones privadas en
el esquema de seguridad social universal.*’ El calculo
supone una empresa que paga una prima por riesgos de
trabajo equivalente a 1.5 % del sBc. Esto cobra una ma-
yor relevancia cuando se estima que aproximadamente
el 50 % de los trabajadores del sector privado gana hasta
dos sm. Queda claro que la diferencia en contribuciones
disminuye de manera gradual conforme el sec aumenta.
Sin embargo, incluso para trabajadores que ganan mas
de diez sm, el factor de comparacién es del doble entre
las contribuciones del sistema actual y el de la seguridad
social universal (Cuadro 4.1).

El costo publico estimado del paquete de ssu es,
principalmente, el costo del paquete basico de ssu de-
bido a que el paquete complementario se financia solo
con recursos privados. Asi, se estima que el costo anual

46 Bajo este esquema de «dos pilares», ciertos empleadores podrian tener
incentivos a subreportar el sec de sus trabajadores. Este problema podria ami-
norarse bajo esquemas de cruce de informacién entre las autoridades del sat y
de la Seguridad Social.

47 Esta disminucion se explica fundamentalmente por la eliminacién del
componente de cuota fija del seguro de enfermedades y maternidad, asi como
la eliminacién de las aportaciones al componente de vivienda.
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Cuadro 4.1 Ejemplo de contribuciones privadas bajo el paquete complementario de ssu y del régimen obligatorio
actual en funcion de multiplos del salario base de cotizacion (sBc)

Paquete complementario de ssu

Seguro de riesgos de trabajo

Pension de retiro

Régimen obligatorioactual
Total

Reglmenactual/ssu

Trabajadores en sector privado
(% acumulado)

Fuente: Anton y Hernandez Trillo (2017).
SM: salarios minimos.

por trabajador de la ssu seria de $18,525 (pesos de
2015, Cuadro 4.2).

El componente del Seguro de Enfermedades y Ma-
ternidad (sem) se calcula de la siguiente manera. Pri-
mero, se reporta el gasto total del sem. Este monto fue
de $282.1 mmdp en 2015, de acuerdo con informacién
del mvss (2016). Sin embargo, este gasto incluye el pago
a los pensionados y jubilados del mss, asi como el cos-
to por beneficios a los empleados del Instituto bajo el
régimen de jubilaciones y pensiones. Estos pagos totali-
zaron $54.4 mmdp. Asi, el gasto efectivo del sem fue de
$227.7 mmdp en 2015, el cual se divide entre el total
de trabajadores asegurados en el ivss bajo el régimen
ordinario. El gasto por trabajador del sem se estima en
$12,734 al afio.

Para la estimacién del gasto del Seguro de Retiro,
Cesantia y Vejez, y del Seguro de Invalidez y Vida se
calcula la contribucién de dichos seguros bajo el régi-
men en vigor del ivss para un trabajador cuyo ssc es de
dos salarios minimos en 2015. Esto arroja un gasto de
$4,948 y de $843 anuales, respectivamente.

Si se compara el costo actual de la seguridad social
contributiva con la seguridad social no contributiva,
en el &mbito de la salud se encuentra que el gasto por
trabajador en el esquema contributivo fue $12,698
en 2014, mientras que el gasto bajo el esquema no
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Cuadro 4.2 Costo estimado del paquete de Seguridad
Social Universal (ssu), 2015 (pesos corrientes anuales
por trabajador)

Seguro de enfermedades y maternidad (imss)
A. Gasto total (mdp)
B. Pagos a pensionados y jubilados iMss mas
costo por beneficios a empleados (mdp)

C. Gasto efectivo (A - B)

D. Trabajadores asegurados (1) (miles)

Gasto por asegurado (pesos)
Seguro de enfermedades y maternidad (C/D)
Seguro de retiro, cesantia y vejez
GemmodE A

Total

Fuente: Anton y Hernandez Trillo (2017).

Notas: mdp: millones de pesos.

(1) Incluye a los trabajadores del sector privado bajo el régimen ordinarioy a los
trabajadores del iMss como patron.

El gasto por asegurado de los seguros de retiro, cesantiay vejez, y de invalidez

y vida corresponde a las aportaciones anuales para un trabajador cuyo ssc es de
dos salarios minimos.



Cuadro 4.3 Gasto anual en salud por trabajador segtin esquema de seguridad social (cifras en millones)

161,404

Bl Trabajadores asegurados(2) aza |
. Gasto portrabajadoren pesos (/8 IR
EvmmesreEd
Domtotomensad YA
| omaes BT
 F. Gasto por trabajador en pesos (0/E) DOV
Gasto por trabajador: Enc/Ec 0.58 E

Fuente: Anton y Hernandez Trillo (2017).
Notas:

(1) sem: Seguro de enfermedades y maternidad del ivss. El gasto en el sem excluye el pago a los pensionados y jubilados del imss y el costo por beneficios a empleados
del mss bajo el Régimen de Jubilaciones y Pensiones.
(2) Incluye a los trabajadores del sector privado bajo el régimen obligatorioy a los trabajadores del imss como patron.

contributivo fue de $7,754 en ese afio (Gltimo dato
disponible, Cuadro 4.3). En otras palabras, el gasto pu-
blico en salud por trabajador informal en 2014 corres-
pondid al 61 % de lo que se gastd por trabajador asegu-
rado del mvss. Esto implica que, en términos de salud, el
paquete de ssu necesitaria financiamiento adicional por
cada trabajador informal equivalente al 39 % del gasto
por asegurado en el mss.

Para estimar el monto de ingresos extra que tendria
que recaudarse para financiar el paquete basico de ssu, se
debe comparar lo que gasta actualmente el gobierno en
seguridad social, tanto contributiva como no contribu-
tiva, con el costo estimado de la seguridad social univer-
sal. Se estima que el total de recursos publicos destinados
a la seguridad social en 2015 fue de $415.6 mmdp (Cua-
dro 4.4). Bajo el esquema contributivo, el gobierno gastd
en dicho afio un total de $102.3 mmdp. Para el caso
del esquema no contributivo, el gasto total se estimd
en $313.3 mmdp. Por su parte, el costo total de la ssu a
financiarse con recursos publicos surge de multiplicar el
costo estimado por trabajador ($18,525, en 2015) por el
numero total de trabajadores en el sector privado, 45.7
millones (cuarto trimestre de 2015). De esta forma, el
costo estimado de la ssu es $846.8 mmdyp en 2015.

Al descontar lo que se gasta en seguridad social bajo
el esquema actual, esto implicaria un gasto adicional

179,676 198833 | 210291 |
05 L wa7 | 12726 | 12698 |
207 | 210319 | 203857 | 235435 |

w020 | 9% | 807 | a0%6 |
0.54 057 057 061

de $431.2 mmdp. Estos numeros sugieren que en la
actualidad, el gobierno federal y los gobiernos estatales
gastan en seguridad social el equivalente al 49 % de lo
que costaria el paquete de ssu. A su vez, el gasto adicio-
nal requerido equivaldria a 2.4% del pis.

Universalizacion de los servicios de salud

En el presente, la elevada desigualdad de oportunida-
des en salud se debe principalmente a los rezagos de

las generaciones pasadas. Asimismo, al interior de la
generacion presente las desigualdades se acumulan en
los grupos de mayor edad. Asi, es necesario balancear la
atencion a la salud a lo largo del ciclo vital, si bien con
énfasis en la infancia temprana.

Los estados del sur son los que mas problemas pre-
sentan en movilidad social intergeneracional en salud.
Asimismo, la movilidad social en salud es baja en las
localidades de menos de 2,500 habitantes y entre la
poblacién que auin no cuenta con agua potable, dre-
naje y piso firme. Un sistema de salud unificado, con
cobertura universal, tendria ganancias potenciales
de 7.2 % en la reduccion intergeneracional de estas
desigualdades.

En cuanto a las medidas de politica tomadas du-
rante la presente administracién, los avances se han
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Cuadro 4.4 Gasto publico en seguridad social:
statu quo vs. ssu, 2015

(cifras en millones de pesos corrientes)

Esquema contributivo 102,257

Seguro de retiro, cesantia y vejez ( 29,500 i
* Seguro de enfermedades y materidad SRR IR
 semrodeimalidezyvica SN 2367 |
Esquemanocontributvo SO
Cawd@ e

Vivienda 17319 |
* Promociényasistenciasocial [N 5122 |

Pensiones 50,963 :
e s5582 |
Gastopiblicobaiossy VT
Gasto adicional 431,199 i

Fuente: Antény Hernandez Trillo (2017).

Notas:

(1) Incluye el gasto por concepto de cuota social.

(2) La estimacién supone que el gasto a cargo de gobiernos estatales en 2015
fue equivalente al monto gastado en 2014.

reducido al aumento en el nimero de afiliados al Segu-
ro Popular y a los esfuerzos para incorporar a adultos
mayores a este sistema. Sin embargo, no se ha definido
cudl es la estrategia para integrar el sistema fragmen-
tado. En particular, hay todavia retos por superar en
dos de las estrategias fundamentales identificadas por
el gobierno para avanzar hacia un snsu: i) fortalecer la
regulacién en materia de salubridad general; 2) integrar
un sistema universal de informacién en salud (ocpe
2016b).

Solo se logrard llegar a un sistema de proteccion
social universal si se resuelve la fragmentacion del sis-
tema de salud y se atienden tanto la desorganizacion
como la falta de coordinacién en financiamiento, ad-
ministracién y prestacion de los servicios. Asimismo, es
necesario elevar el gasto publico en salud como porcen-
taje del riB, mejorar su progresividad y abatir los fuertes
gastos de bolsillo de las familias. Si bien el objetivo final
debe ser un sistema de proteccién social universal y
unificado, hay varias medidas intermedias que pueden
ponerse en practica mientras se alcanza dicho objetivo.
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Registro Nacional de Usuarios

del Sistema Nacional de Salud

La fragmentacién del sistema de salud se agrava por la
falta de informacién adecuada que facilite su coordina-
cion. La creacidén de un Registro Nacional de Usuarios
(rnv) del Sistema Nacional de Salud (sns), como parte
de un sistema mas amplio de administraciéon de benefi-
ciarios de la politica publica en materia social, ayudaria
a atenuar este problema.

El rRNU seria un instrumento para captar informa-
cién socioecondémica del estado de salud y de las me-
didas de atencién para quienes ingresaran a alguna
institucion del sns, ya sea publica o privada. Esto se
haria mediante un formato estandarizado, procesado
digitalmente, y que conformaria el expediente tnico de
cada persona.

La informacién del rRNU permitiria establecer en qué
medida los recursos del sns se encuentran alineados
con los principales padecimientos y discapacidades que
merman la esperanza de vida saludable de las personas.
Ademas, identificaria posibles duplicidades en el acceso
a los componentes del sns y facilitaria la portabilidad de
derechos de atencién dentro del sistema.

Con el rNU también seria posible elevar la eficiencia
del sns al identificar las instituciones y practicas con
mayor efectividad. El Registro ayudaria a una politica
publica mas equitativa al permitir priorizar la atencién
a la salud en la poblacién con mayores necesidades y
menos recursos.

Ajustes al financiamiento del Sistema de Salud

Un sistema de salud mas igualitario y eficiente
requiere separar la funcién de financiamiento de la de
recoleccién de fondos, del aseguramiento y del pago
de servicios. Sin embargo, necesita mayores recursos
fiscales. Mientras se materializa una reforma de gran
calado, se pueden plantear pasos intermedios bajo los
siguientes elementos:

« Individualizacién del financiamiento. La
regulacion del vss y del 1ssstE, cuyo financiamiento
es por grupo familiar, se tendria que modificar.
Esto requiere la informacién tanto del rnu como
del sar.

 Portabilidad del aseguramiento. En principio, la
cuota social (véase mas adelante) podria cubrir
un paquete de atencién primaria atendible en
cualquier institucién publica. En el largo plazo,
cubriria el primer y segundo nivel de atencidn.



 Fondo Nacional de Intervenciones de Alto Costo.
Pagaria de forma prospectiva a las unidades
meédicas por caso atendido. Constituiria un
sistema de costeo segun los grupos relacionados
de diagndstico como base de la atencién a las
enfermedades crénicas no transmisibles.
Financiamiento de los servicios mMss-Prospera a
través del Seguro Popular. El mmss-Prospera deberia
reconocerse como un prestador de servicios y
sujetarse a las mismas reglas que otros prestadores
en el esquema del Seguro Popular.

Legislacidon de «cero reduccion al presupuesto

en salud» y progresividad del gasto. Ademas de
revertir los recortes acumulados, se plantearia
una propuesta de legislar criterios de incremento
y asignacion del presupuesto de salud en funcion
de niveles y distribuciéon de necesidades de
atencién.

» En materia de gasto, aun es clave el centrarse en el
individuo con un financiamiento social solidario e
integrado, lo que constituiria un fondo tnico para
el financiamiento de las instituciones.

Incremento a la cuota social (recursos fiscales)
que se asigna al mvss, al 1ssste y al Seguro Popular.
Esta se compensaria con ajustes en otros
impuestos, como 1va, ISR, e impuestos especiales.
De forma simultanea se reducirian las cuotas
obrero-patronales en un plan de largo plazo.
Contribucién general al Sistema de Salud.
Ademas de las cuotas obrero-patronales de los
asalariados, los no asalariados pueden contribuir
con sus impuestos al ingreso mediante limites a
la deducibilidad de sus gastos. Sin embargo, si se
piensa modificar el régimen fiscal, es preferible
incurrir en ese costo en funcién de una reforma
mas profunda y duradera.

Vigencia de la propuesta del ceey

sobre el Sistema Nacional de Salud

En 2013, el ceey realizé una propuesta sobre la reestruc-
turacién del sns (Martinez y Molano 2013) que en lo
fundamental sigue vigente. Se trata de un testimonio de
la falta de reformas de fondo en materia de salud.

El sns que se propone construir se sustenta en los
valores de equidad social y libertad personal para el
equilibrio entre la vida colectiva y la individual. Debe
constar de una rectoria efectiva y de un financiamiento
solidario. El modelo se centra en la persona y tiene tres
elementos clave: universalidad del derecho a la salud

con acceso efectivo; integralidad, inclusién, equidad y
sostenibilidad; y énfasis en la atencién primaria.

La estructura del sns consideraria la separacién de
las funciones de rectoria del sistema, el financiamiento
y la prestacion de servicios. De hacerse, se fortalece-
ria la rectoria del sns a cargo de la Secretaria de Salud.
Esta, en conjunto con el mvss y el 1sssTe, deberia disefiar
el nuevo sistema que integraria, por un lado, el finan-
ciamiento del sistema con el Fondo Unificado de Salud
(financiado con impuestos generales) y, por el otro,
la prestacion publica de servicios del mvss e 1ssSTE y los
Servicios Estatales a través de la convergencia y la por-
tabilidad. Esto, por supuesto, significa homogeneizar
subsistemas estatales y eliminar los multiples regimenes
de proteccidn social en las entidades federativas en re-
lacién con la salud. Instituciones privadas debidamente
certificadas también podrian prestar servicios en un
mercado regulado. El Fondo se dividiria en dos partes,
cada una con un destino especifico: salud publica y
atencion a la salud individual y familiar.

El pago a cada institucidén se haria con base en una
capita por persona afiliada. En el mediano plazo, la per-
sona tendria posibilidad de cambiar su institucién de
afiliacion después de un periodo minimo de permanen-
cia. El sistema propuesto no descarta la posibilidad de
generar nuevos modelos de gestién que impacten en la
forma de otorgar servicios.

La integracion funcional, con portabilidad y conver-
gencia, implica la homologacién de las prestaciones en
salud bajo determinadas condiciones de calidad y opor-
tunidad para todos los ciudadanos. Dicha integracién
debe guiarse, asimismo, por las prioridades nacionales
en salud, en los niveles colectivo e individual, e incluir
indicadores de desempefio del sistema.

Evaluacion del

Sistema Nacional de Salud

La reestructuracion del sns requiere del continuo mo-
nitoreo y evaluacién de resultados para garantizar el
cumplimiento de sus objetivos. Esta evaluacion, ademas
del seguimiento de procesos, del uso de recursos o del
cumplimiento de metas, debe incorporar el impacto de
las acciones y programas. En la actualidad, los ejercicios
de evaluacion se realizan de forma dispersa, sin homo-
geneidad y con discontinuidades.

Para atender lo anterior se propone crear el Instituto
Nacional de Evaluacién del Sistema de Salud (INEss)
como organo auténomo y con capacidad técnica para
generar informacidn objetiva sobre las condiciones de
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la salud en México, asi como evaluar las acciones y po-
liticas para atenderla.
Las funciones principales del iNEss serian las siguientes:

1. Establecer los lineamientos, criterios y normas
con respecto a la informacién sobre las condicio-
nes de la salud y el snxs en México. Se debe garan-
tizar la transparencia, objetividad y rigor técnico
en dicha actividad.

2. Normar y coordinar la evaluaciéon de la Politica
Nacional de Salud y las politicas, programas y
acciones que ejecuten unidades médicas, clinicas,
hospitales, laboratorios y, en general, las depen-
dencias publicas y privadas que incidan en la sa-
lud publica.

Un ejemplo de las actividades del iNEss serfa la de
procurar la informacién sobre los afios de vida saluda-
ble (libre de enfermedad y discapacidad) y la carga de
la enfermedad y mortalidad a nivel nacional, regional,
estatal y municipal. Lo anterior permitiria monitorear
las necesidades generales de atencién a la salud, esta-
blecer en cudles grupos y padecimientos deben concen-
trarse los esfuerzos del sns, y dar cuenta de los avances
en materia de salud del pais.

Otro ejemplo seria la evaluacién de unidades hos-
pitalarias y programas de atencién a la salud en térmi-
nos del impacto que tienen sobre las personas. De esta
forma se podrian establecer indicadores publicos de la
calidad de los servicios hospitalarios, gubernamentales
y privados, y la alineacién de los recursos a los padeci-
mientos prioritarios y a las personas con mayores nece-
sidades.

Tanto la medicién de las condiciones de salud, como
la evaluacion del sns, podrian contribuir decisivamente
a transitar de las acciones correctivas a las preventivas
con base en la evidencia. Ello abonaria a la vigilancia de
los recursos y a los procesos.

Perspectivas de las politicas publicas

para el sNs

El perfil de la salud en México ha cambiado rapida-
mente —aunque sin sorpresas— del predominio de las
enfermedades transmisibles a las crénico-degenerativas.
Pese a ello, la estructura del sistema ha cambiado poco
en los ultimos cinco afios. La distancia entre el sistema
de salud actual y el deseable auin es amplia, en particu-
lar en lo que respecta a la organizacién y al financia-
miento. Las perspectivas para avanzar en la reforma del
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sistema no lucen prometedoras en el corto plazo y la
razén principal es la falta de voluntad politica.

Las experiencias de cambio en los sistemas de salud
en el mundo muestran que las reformas son posibles en
cuanto a la técnica y al financiamiento. En particular,
hay multiples cambios de corto plazo que podrian po-
nerse en marcha y que no requieren mas que de acuer-
dos politicos.

Las reformas estructurales pueden iniciar inmedia-
tamente, pero se requiere de un compromiso renovado
para alcanzar la universalidad de los servicios de salud,
para hacer efectivos los derechos a la maxima salud
factible y para plantear una reforma financiera y hacen-
daria que trascienda metas de corto plazo. En suma, es
necesario que las politicas publicas en materia de salud
den un impulso decisivo y equitativo a la libertad de
todos los mexicanos.

Educacion publica con calidad y equidad

La escolaridad de los padres es el principal determi-
nante de las oportunidades educativas de los hijos. En
ausencia de otros factores, padres con apenas primaria
terminada, en promedio, tendran hijos con solo cuatro
afios de escolaridad, mientras que padres con educa-
cién universitaria veran a sus hijos entrar también a la
educacién superior.

Las transferencias gubernamentales compensan
estas desventajas solo de manera parcial, pues actian
como sustituto del ingreso familiar. Ahora bien, un
mayor gasto publico en el sistema educativo no necesa-
riamente se traduce en un mejor desempefio.

La baja movilidad social se asocia con una cobertura
insuficiente en el sistema educativo a partir de la edu-
caciéon media superior, misma que se ve influida por los
deficientes resultados en los niveles previos. Ademas, la
desigualdad de oportunidades entre grupos es, en parte,
el resultado de un gasto educativo que tiende a privile-
giar a las personas, grupos o zonas que tienen menos
carencias.

Hacia un Sistema Educativo Nacional

de calidad

La baja movilidad educativa de la poblacién en edad
escolar proviene principalmente de quienes no asisten a
la escuela, seguidos por quienes asisten a escuelas pu-
blicas y por ultimo, por quienes reciben educacién pri-
vada. El factor clave entre estos grupos es la diferencia
de oportunidades.



Ante la desigualdad de oportunidades, las politicas
publicas requieren romper la transmisién intergenera-
cional de las carencias educativas por medio de la uni-
versalizacion del sistema educativo y de mejores condi-
ciones de calidad para el aprendizaje. Para ello, resulta
de gran importancia plantear medidas que atiendan la
desigualdad en el acceso a insumos para la ensefanza,
las necesidades de aprendizaje y el cuidado del desem-
pefio escolar.

Una educacion de calidad para todos requiere de
una atencién relativamente mayor para los niveles,
las regiones y los grupos sociales que presentan serios
rezagos educativos. Esto debe traducirse en recursos,
incentivos y reglas para asignar mayor capital fisico y
humano a las zonas de menor desempefo en los ins-
trumentos de evaluacion educativa.

No basta, por lo tanto, con mejorar el perfil de
escuelas, directivos, maestros y alumnos, se requiere
invertir relativamente mas en las dreas con mayor re-
zago educativo. La mayor inversidn en infraestructura
escolar debe ocurrir en las zonas mds pobres. La carrera
magisterial ha de brindar mayores incentivos para que
los mejores docentes estén en las zonas con mayores
desventajas. Deben asimismo darse politicas compen-
satorias de la desigualdad de oportunidades en las re-
giones donde las pruebas estandarizadas muestren mas
problemas.

Las propuestas de politica para alcanzar una edu-
cacion publica con calidad y pertinencia universales se
concentran en resolver tres principales problemas del
Sistema Educativo Nacional (sen): los insumos, los pro-
cesos y el desempefio.

Equidad en la asignacion de insumos en el SEN

La inversidn en educacién publica procura la equidad
de oportunidades al otorgar acceso a servicios educa-
tivos a la poblacién abierta. El mayor rendimiento de
esta inversion, en términos de movilidad social, se en-
cuentra en la educacién secundaria. Las transferencias
monetarias se deben enfocar en los hogares cuyos jefes
presentan los menores niveles de instruccion y/ o se
encuentran en situacién de pobreza.

Por lo anterior, los programas que proveen incenti-
vos para incorporar y retener a los nifios de hogares de
muy bajos recursos en el sistema escolar —tales como
Prospera— no solo se vuelven muy relevantes sino que
requieren de mayor presupuesto. A su vez, las autorida-
des hacendarias deben evitar y revertir recortes presu-
puestales a los programas vinculados con la equidad e

inclusion educativa, como Educacidn temprana, Escuelas
de Tiempo Completo, Educacion para Adultos, Educacion
Indigena, y Equidad de género.

Con el objetivo de que los alumnos vivan una ex-
periencia educativa integral —lo que incluye recursos
tecnoldgicos pertinentes—, se requiere fortalecer pre-
supuestalmente la normalizacién de la infraestructura
a través del programa «Escuelas al 100» (o programas
equivalentes).

A su vez, con el objetivo de aumentar la capacidad
de las escuelas, es importante adecuar instalaciones
obsoletas para poder atender poblaciones con baja tasa
de cobertura. Este esfuerzo debe concentrarse en prees-
colar y en educaciéon media superior.

La reforma educativa no corrigid la regresividad de
las transferencias a las haciendas publicas subnacio-
nales que se arrastraba desde afios anteriores (PNUD
2011), lo cual ha quedado como una tarea pendiente.*®
La distribucién de recursos del Fondo de Aportaciones
para la Educacion Basica y Normal (raes), ahora Fondo
de Aportaciones para la Némina Educativa y el Gasto
Operativo (rone), ha favorecido a las entidades federa-
tivas que cuentan tanto con sistema educativo federal
como estatal, en perjuicio de aquellas que solo tienen
el sistema federal. Estas tltimas suelen estar altamente
rezagadas y depender de fondos federales.*

Gestion educativa y equidad
La desigualdad de oportunidades es acumulativa. Crece
con la edad de las personas y arrastra carencias que se
tienen desde los primeros afos de vida. Por este motivo,
resulta particularmente importante fortalecer la cober-
tura de la educacion preescolar y mejorar la educacion
basica. Lo anterior junto con la intensificacién de las
relaciones de las familias con la gestién de los planteles
escolares.

Para la educaciéon primaria y secundaria, se requiere
preparar a los docentes para atender a los alumnos
con bajos niveles de comprensién y logro escolar. El
objetivo es nivelar su desempeno académico, mismo
que las calificaciones no reflejan. Esta preparacion se

48 La Ley de Coordinacién Fiscal que regula fondos del ramo 33 generd en
2008 que los recursos del raes asignados a los diez estados con menor desarrollo
se redujeran de 41.4 % a 31.1 %.

49 El mayor porcentaje del gasto educativo federalizado que se asigna a nivel
municipal se origina en los recursos del ronE. Estos los transfiere la Secretaria
de Finanzas de cada entidad federativa. Las transferencias se asignan a los
municipios segiin la proporcién de matricula de alumnos y docentes que re-
presentan. Siempre se trata de igual forma a alumnos con circunstancias so-
cioecondmicas muy diferentes y se ignoran los muy distintos costos de prestar
los servicios educativos. La férmula de asignaciéon del FoNE requiere compensar
los cambios ocurridos en 2008 e incorporar explicitamente las condiciones de
pobreza como una de las variables que determinan el gasto educativo.
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debe realizar en la formacioén inicial y en las politicas de
actualizacién docente. Se debe atender las necesidades
particulares de los estudiantes desde el disefio de la
curricula.

La revision de la pertinencia de lo aprendido es
indispensable en la educacién media superior, en par-
ticular en las instituciones con orientacién técnica o
tecnoldgica, donde se registran las mds bajas tasas de
eficiencia terminal y las mds altas tasas de desercion. El
porcentaje de alumnos que expresa disgusto por estu-
diar este nivel es por demas elevado.

Lo anterior se combina con una escasa capacitacién
para el empleo. Las instituciones de capacitacién labo-
ral solo atienden a un 4 % de la pea, y la atencién en
quienes obtendran su primer empleo es inadecuada. Si
bien 35 % de la pea ha recibido capacitacién alguna vez,
solo el 25 % de este grupo la recibié en una institucién
educativa, y 3.4 % la recibié para iniciar su actividad
laboral o empresarial. Mientras que 12.9 % de la pra se
encuentra en su primer empleo, solo 1.2 % recibié ca-
pacitacion (ceey 2017).

Por su parte, la educacién para adultos tiene el reto
de remediar el rezago educativo de la poblacién entre
15 y 18 afios y proporcionar educacién continua. Un
34 % de la poblaciéon potencial (86.5 millones) tiene
carencias de educacién basica: 4.7 millones son analfa-
betas, 9.5 millones no tienen primaria terminada y 16
millones no tienen secundaria (ceey 2017).

La extension de programas de habilidades suaves
(soft skills) es necesaria, asi como lo es el invertir en la
educacion vocacional y técnica para mejorar las com-
petencias, centrar la capacitaciéon laboral en el primer
empleo y fortalecer la educacién para adultos. Esta debe
agregar valor curricular en el mercado de trabajo.

Ahora bien, un factor clave en la elevaciéon de la ca-
lidad educativa es que los mejores directivos y docentes
atiendan las zonas de mayor desventaja socioecond-
mica. Desde 2015, el Programa de Promocién en la
Funcién por Incentivos (ppr1) en educacion basica y en
educaciéon media superior abona a este objetivo, pues
intenta atraer a buenos maestros a escuelas ubicadas en
zonas de alta pobreza y alejadas de las zonas urbanas.

El programa mencionado trabaja por medio de
remuneraciones diferenciadas para las zonas de alta
pobreza y marginacion determinadas con base en el
Decreto declaratorio de Zonas de Atencidn Prioritaria.
Las localidades tomadas en cuenta son las que tienen
25 % o mas de su poblacién en pobreza extrema segun
Coneval.
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Para los profesores en los niveles basicos de la es-
cala del ppr1, la remuneracién en zonas marginadas es
de un 6 % mas que en las demas. Para aquellos con el
maximo nivel de dicha escala, esta diferencia alcanza el
42 %. Esta brecha salarial puede parecer considerable,
pero ese juicio en realidad depende de su impacto en la
composicion de los docentes entre zonas de alta y baja
marginacién.

Pese a lo anterior, hasta el momento no se conoce
el numero de profesores con los que se cuenta ni el
presupuesto que este esquema maneja. Resulta indis-
pensable, pues, conocer la informacion y evaluar el ppr
para hacer los ajustes necesarios. Transparentar sus
componentes, procesos, resultados e indicadores es ba-
sico para universalizar la calidad de la educacién. Ahora
bien, no se debe pasar por alto que este ultimo objetivo
depende de multiples factores complementarios, desde
los econdmicos hasta los politicos, y pasa por los ins-
titucionales y curriculares, ademas del contexto propio
de los alumnos.

Desempeiio educativo y

circunstancias de los educandos

Para procurar igualdad de oportunidades y favorecer la
movilidad social, parte de la politica publica debe aten-
der condiciones fuera del sistema educativo. Se debe
considerar el entorno socioeconémico de los alumnos y
no solo lo que ocurre dentro de las aulas. En este senti-
do, las transferencias monetarias tienen una contribu-
cién, aunque con alcance limitado.

Algunos padres que no tuvieron acceso a la escuela
mantienen a sus hijos fuera de la misma. Esto se repro-
duce de una generacién a otra. Quien se incorpora a la
escuela de manera tardia, muy probablemente tendra
un bajo desempefio educativo. Por ello, se requiere im-
pulsar la cobertura universal del nivel preescolar con
camparfias de comunicacién focalizada en quienes no
suelen inscribir a sus hijos pequefios a la escuela. Aqui
es importante no descuidar que exista la oferta adecua-
da de servicios de educaciéon preescolar en las distintas
zonas y regiones, en especial las de mayor marginacion.

Las expectativas de los padres sobre la educacién de
los hijos dependen de la escolaridad de los primeros,
ademads del ingreso del hogar, de la situacién laboral,
del género del jefe de familia. También influye la edad y
el género de los hijos (Székely 2015). Por ello, se reco-
mienda incidir en el papel motivador y de apoyo de los
padres en el desempefio escolar, a través de su capacita-
cién en las escuelas.



Las necesidades econdmicas conducen a la insercion
prematura al mercado laboral e inhiben la movilidad
ascendente, no solo en términos educativos sino tam-
bién ocupacionales. Por ello, deben fortalecerse las
transferencias monetarias condicionadas para que haya
mas recursos en el hogar, y espacio para invertir en la
educacion de los hijos.

Una propuesta especifica es otorgar las transferen-
cias monetarias con base en las carencias de los padres
y elevar el subsidio con el que se apoya a los jévenes
desaventajados que cursan educacién media y media
superior. Estas medidas, conjuntamente con politicas
de discriminacién positiva en el sistema escolar privado
—para apoyar a los jévenes de origenes sociales menos
favorecidos— ayudarian a neutralizar el acaparamiento
de oportunidades que favorecen a los hijos de familias
con altos niveles socioeconémicos.>°

Perspectivas de las politicas publicas para el sEN

Para atacar los problemas de baja movilidad en educa-
cién es prioritario elevar la cobertura en la educacién
media superior, y mejorar los resultados en los niveles
previos. Resulta indispensable atacar la desigualdad de
oportunidades entre grupos.

Para ello, se propone corregir problemas heredados,
como la férmula de asignaciéon del rong, fortalecer
programas actuales que se orientan en la direccién
antes citada (Educacion temprana, Escuelas de Tiempo
Completo, Educacion para Adultos, Educacion Indigena,
Equidad de género, Escuelas al 100 %) y anticiparse a las
demandas educativas del futuro en pro de atender a la
poblacién de educacién media superior.

Las medidas anteriores deberan acomparfiarse de los
incentivos apropiados para que la calidad educativa
comience a elevarse en las zonas con mayores rezagos.
Para ello, el ppri debe evaluarse y ajustarse en conse-
cuencia.

Mencioén especial merece el fortalecimiento de las
transferencias condicionadas que muestran tener un
elevado impacto en la movilidad educativa. No obstan-
te, se reconoce que son solo parte de una solucién inte-
gral que incluye la revisién de contenidos curriculares y
la capacitacion para el trabajo.

Finalmente, mientras se implementan las reformas
seflaladas, las distancias entre la escuela publica y la
privada llevan a examinar con detenimiento medidas
de accién afirmativa que lleven a alumnos con desven-

50 Véase Reeves (2017) para un andlisis de este fendmeno en el caso de Estados
Unidos.

tajas de origen a tener espacios en la escuela privada y
asi reducir la desigualdad de oportunidades educativas.

Flexibilidad y seguridad

en el mercado laboral

Durante las dltimas décadas, el acceso al empleo ha
perdido fuerza como mecanismo para generar igualdad
econdémica y movilidad social. Lo anterior se debe a la
creciente incidencia de la precariedad laboral, a la dis-
criminacién, la desigualdad de género y la exclusién so-
cial laboral, tanto en las economias avanzadas como en
los paises de ingreso medio y con mercados emergentes.
De manera simultdnea, la creciente globalizacién de la
actividad econdémica impacté las economias naciona-
les, mismas que buscaron volverse mas competitivas y
adaptables, en parte mediante una desregulacion de las
relaciones laborales.

Lo anterior motivd, al inicio de la década de 2000
—en especial en Europa—, la discusion sobre la necesi-
dad de disenar las politicas laborales para que reflejaran
un balance entre la flexibilidad —desregulacién de los
acuerdos laborales— y la proteccidn de los trabajadores.
A partir de esta discusidn, surgid el concepto de flexigu-
ridad o flexiseguridad (flexicurity) (Jorgensen 2009, Be-
kker 2012). La flexiguridad es una politica que, por un
lado, pretende aumentar la flexibilidad de los mercados
laborales, de la organizacién del trabajo y de las relacio-
nes laborales; por el otro, aumentar la seguridad social
y del empleo, en especial en los grupos mas débiles
dentro y fuera del mercado laboral (Bekker 2012, Wil-
thagen y Tros 2004). La flexiguridad es un proceso; un
esfuerzo continuo para encontrar soluciones a los pro-
blemas del mercado laboral sin perder de vista tanto a
la flexibilidad como a la seguridad (Bekker 2012, Cazes
2008, Jorgensen 2008, Bekker y Chung 2009).

Dinamarca adopté la flexiguridad, por ello ofrece
uno de los mejores ejemplos de esta. El sistema de
flexiguridad danés se sostiene en tres pilares principa-
les. Primero, un mercado laboral flexible, con una ele-
vada rotacidn entre las plazas (al menos una de cada
tres personas cambia de trabajo al afo), baja protec-
cion del puesto de trabajo y adaptacidn rapida de este
a las nuevas estructuras productivas. Segundo, cuenta
con un sistema de seguridad social que permite la pro-
teccidn del ingreso y la participacién laboral. Estos dos
primeros soportes son el eje principal del sistema. A su
vez, existe apoyo de las politicas publicas en el mercado
laboral y en la educacidn. El Estado busca la articula-
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cion permanente entre los tres pilares como la base de
un fuerte consenso entre las autoridades de diferentes
niveles y grupos de la sociedad civil, que se fomenta a

través de una cultura de cooperacion entre los diversos
actores (Jorgensen 2009).

El resultado mas notable de Ia flexiguridad en Dina-
marca fue la reduccidén en la tasa del desempleo. Tam-
bién aumentoé la ocupacién en general, la flexibilidad
numeérica (empleos de tiempo parcial, contratos tempo-
rarios, subcontratacién) y la movilidad entre empleos.
Asimismo se redujo la incidencia de «trabajos seguros», a
la vez que aumento la seguridad del ingreso en general.!
Todos estos resultados de la flexiguridad facilitan que las
organizaciones y el sistema econdémico desarrollen la ca-
pacidad de adaptarse estructuralmente de manera rapida
y cooperativa a los choques que los impactan.

La flexiguridad no ha resuelto, sin embargo, algu-
nos de los problemas importantes del mercado laboral
danés. Por ejemplo, la tasa de participacién laboral no
aumento lo suficiente entre los grupos vulnerables, es-
pecialmente entre los inmigrantes. En parte, la inactivi-
dad en estos grupos se debe a la exclusidén por discrimi-
nacién, fendmeno que se ha acentuado por la falta de
politicas publicas efectivas que la combatan (Jorgensen
2008).

La flexiguridad también deberia ser aplicable en
Meéxico, que tiene una economia relativamente peque-
fla y muy abierta. La necesidad de mercados laborales
adaptables para hacer frente a los choques externos
requiere de relaciones laborales flexibles. Sin embargo,
esto puede generar desproteccion en gran parte de la
fuerza laboral, lo que merma la cohesién de la socie-
dad y su proceso de integracién a la globalizacién. Esto
ultimo aun en mayor medida en México, donde las
instituciones sociales y de bienestar no estin muy de-
sarrolladas y no permean en toda la sociedad. Los mer-
cados laborales se encuentran segmentados y muchos
trabajadores tienen trayectorias con empleos precarios y
estan desprotegidos (Alaimo et al. 2015, ceey-nmp 2017,
Cuecuecha 2017, Velazquez Lépez 2017, Tokman 2009,
Jorgensen 2009).

A pesar de que la flexiguridad ofrece oportunidades
para crear empleos protegidos y productivos, podria ser
potencialmente inefectiva porque la economia informal
estd mas que extendida en México. La informalidad
restringe el acceso a los beneficios de una politica de
flexiguridad (Tokman 2009).

51 Es decir, para el trabajador promedio la probabilidad de mantenerse en el mis-
mo trabajo se redujo, pero las de estar ocupado y tener un ingreso aumentaron.
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La economia mexicana retomé el crecimiento eco-
némico a mediados de la década de 1990, luego de la
«década perdida», con un mercado laboral dual, seg-
mentado entre los sectores formales e informales; cada
uno con una combinacién distinta de flexibilidad labo-
ral y seguridad para los trabajadores.

Como resultado de la regulacion sobre la proteccidon
del puesto de trabajo, existe un gran dificultad para la
movilidad de los trabajadores entre empresas y sectores,
lo que hace al mercado laboral formal poco flexible. Sin
embargo, los trabajadores cuentan con un paquete de
seguridad social que incluye asistencia médica, seguros
y pensiones. Dicho paquete se financia con impuestos
sobre la ndmina pagados por el trabajador, el emplea-
dor y el estado. Dado que el puesto de trabajo esta pro-
tegido, no se concibe la provision de la seguridad social
fuera del empleo.

En el sector informal, la falta de regulacion sobre
la proteccion del empleo permite la libre movilidad de
trabajadores entre empresas y sectores; sin embargo, los
empleados no tienen acceso a la seguridad social de los
trabajadores formales debido a que, por definicidn, las
empresas informales no pagan impuestos ni las contri-
buciones a la seguridad social.

Las reformas en las politicas laborales y de la seguri-
dad social implementadas por el Estado mexicano desde
mediados de la década de 1990 se pueden interpretar
como intentos para resolver el principal problema que
enfrenta cada sector (inflexibilidad en uno, inseguri-
dad en otro). Sin embargo, no se ha dado una solucién
definitiva al fendmeno que origina esos problemas; a
saber, la dualidad formalidad-informalidad misma. Asi,
por un lado, se realizaron reformas para flexibilizar el
mercado laboral formal (principalmente, la reforma
laboral del 30 de noviembre de 2012) y, por el otro, se
implementaron programas sociales para brindar acceso
a cierto nivel de seguridad social a los trabajadores del
sector informal (lo que inicié en 2004 con el Seguro
Popular y continud con el programa de pensiones para
adultos mayores no derechohabientes del mvss y los se-
guros de vida para jefas de hogar). Estos cambios pare-
cen haber complicado atin mas la situacién en México
en relacién con la combinacién de flexibilidad y seguri-
dad laborales.

En el caso de la reforma laboral de noviembre de
2012, si bien los cambios habrian generado oportu-
nidades para la flexibilizacién del mercado de trabajo,
estos podrian ser desfavorables para los trabajadores. En
los casos en los que resultan favorables, también son



dificiles de hacer cumplir por la ausencia de mecanis-
mos operacionales fuertes que vigilen su cumplimiento
(Sanchez-Castafieda 2014).

Después de la reforma de 2012:

...se podria abrir paso para un modelo de relaciones laborales
caracterizado por una posible flexiseguridad, en donde la flexi-
bilidad incorporada por el legislador en el modelo de relaciones
laborales, podria ser revestida de elementos de seguridad por
el juzgador, respecto al alcance de las normas nuevas o refor-
madas, a partir de los diferentes candados incorporados por el
legislador en las normas reformadas (por ejemplo, en materia
de subcontratacién, de contratos de prueba o de capacitacion
inicial). La conjuncion de actuar del Poder Legislativo y del
Poder Judicial podria dar lugar a una flexiseguridad a la mexi-
cana (Sanchez-Castafieda 2014).

En el caso de la utilizacidén de los programas sociales
como herramienta para profundizar la asi denominada
seguridad social no contributiva, lo que sucedié fue que
aumentaron los incentivos para permanecer en la in-
formalidad, de acuerdo con la ampliamente conocida
opinién de Levy (2010), ya referida en Chavez Presa et
al. (2012).

Asi pues, cabe preguntar si es que en México estan
dadas las condiciones para iniciar un proceso seguro
hacia la flexiguridad en el pais. La opiniéon de Sdnchez-
Castafieda (2014) es quiza demasiado optimista si se
tiene en cuenta el costo elevado que enfrentaria cada
trabajador para demandar a una empresa que incum-
pla alguna parte de la nueva ley laboral. Asimismo, esa
visién no tiene en cuenta las enormes ineficiencias de
hacer cumplir los derechos de los trabajadores caso
por caso.

La posibilidad de la intervencién efectiva de los tri-
bunales laborales (para balancear seguridad con flexi-
bilidad) se reduce atin mas cuando se tienen en cuenta
algunos elementos adicionales. Por ejemplo, la inspec-
cion deficiente de los lugares de trabajo en el pais; el
desconocimiento de los actores principales con respecto
al alcance de los nuevos principios incorporados en la
ley —en especial la falta de informacién de los trabaja-
dores sobre sus derechos— y finalmente, las ambigiie-
dades y omisiones en temas como la capacitacién, las
compensaciones por despido, los procedimientos san-
cionadores y regulacién sobre las distintas formas de
trabajo —especificamente la subcontratacidn, el trabajo
infantil, el trabajo doméstico, el trabajo en el sector
minero y el teletrabajo (Sdnchez-Castafieda 2014).

En lo que respecta a los actores sociales y su predis-
posicidén para el didlogo y la negociacién, una limita-
cién importante es que los empleadores estan mejor
organizados y preparados para la negociacién social que
los trabajadores; la representacion de los primeros es
clara, la de los segundos no: el 90 % de los trabajadores
en México no esta sindicalizado (Sanchez-Castafieda
2014). A ello se afiade el que los sindicatos de traba-
jadores del Estado o de entes desconcentrados tengan
una clara orientacidén politica y generen desigualdad en
el poder de negociacién entre los trabajadores mismos.
La fragmentacién de la representacidén impedira que se
identifiquen y elijan facilmente actores para la negocia-
cion. Ello es mds complicado atin para la gran masa de
trabajadores informales. En este contexto, las organiza-
ciones de la sociedad civil (osc) podrian tener un papel
de representacion y arbitraje muy relevante.

La discusidon sobre el aumento del salario minimo
en México entre 2014 y 2017 es un antecedente muy
relevante sobre la dificultad para entablar un didlogo
y una negociaciéon laboral a escala de toda la sociedad.
Dicha discusion se asemeja a la que se deberia realizar
en el caso de la flexiguridad, ya que requiere la reconci-
liacién de objetivos econdmicos y sociales entre los ac-
tores en distintos ambitos (Bekker 2012). En particular,
la dindmica de la discusion sobre el salario minimo se
puede resumir como sigue:

« El jefe de gobierno de la Ciudad de México fue quien
promovio la discusién con base en la experiencia
internacional y en estudios que, en general, fueron
considerados rigurosos en el dmbito académico.

e Las organizaciones empresariales externaron im-

portantes diferencias entre ellas respecto al grado

en el que estaban dispuestas a reconciliar sus inte-
reses econdmicos con los sociales.

La participacion de las organizaciones sindicales o

de trabajadores fue pasiva. La mayoria de los tra-

bajadores con un ingreso equivalente a un salario
minimo se encuentra en el sector informal, por lo
que no participaron en la discusién.

En el caso del gobierno federal, la Secretaria de

Trabajo y Prevision Social (stps) se limitd a insistir

de manera permanente que el incremento en el

salario minimo no podia realizarse sin que todas
las partes estuviesen de acuerdo.

El Banco de México se opuso abiertamente al in-

cremento solicitado (i. e. equiparar el salario mi-

nimo con el valor de una canasta de consumo de
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alimentos basica) bajo el argumento de un posible
impacto méas que proporcional sobre la inflacién
—sobre lo que no ofrecié pruebas contundentes.
Las organizaciones de la sociedad civil (osc), prin-
cipalmente Accién Ciudadana Frente a la Pobreza,
realizaron foros, invitaron a expertos interna-
cionales y utilizaron su plataforma de redes para
llamar a las partes a un didlogo conducente al au-
mento para lograr un salario minimo suficiente.
La Comision Nacional de los Salarios Minimos
(Conasami), en cuyo seno se realizaron las ne-
gociaciones, fue muy criticada por su falta de
liderazgo para hacer cumplir lo estipulado en la
Constitucion respecto al nivel del salario minimo,
asi como por su falta de transparencia durante las
discusiones.

Los resultados de esta negociacién fueron positivos
solo en parte: el salario minimo aumenté mas que
la inflacién general anual en diciembre de 2016 y en
noviembre de 2017; sin embargo, con el aumento no
se alcanzo el nivel equivalente a la linea de pobreza ali-
mentaria por persona.

Este episodio revela la desconfianza que existe entre
los distintos actores sociales en las discusiones labora-
les. Asi, en el caso de México, serd aiin mas necesario
contar con un «arquitecto de la flexiguridad»: un li-
der social que disefie y plantee escenarios de politicas
para los actores sociales que participen en la discusiéon
(Bekker 2012). En el caso de la discusién del salario
minimo en México, el gobierno de la Ciudad de México
ejercid ese papel, pero sin el reconocimiento explicito
de los demas actores.

Por otro lado, las discusiones sobre el aumento del
salario minimo se realizaron de manera centralizada,
cuando debieron hacerse por zona geografica y sector
econdmico y tener en cuenta las realidades locales.
Asi, en el caso de la flexiguridad, se requeriria, ademas,
establecer una coordinacién de negociaciones descen-
tralizadas. Cabe destacar, finalmente, que una ley sobre
flexiguridad tendria que versar sobre el proceso de ne-
gociacion mas que sobre el contenido de las politicas
que se acuerden en dicho proceso (Bekker 2012).

Las politicas activas del mercado laboral es otro
de los requerimientos de la flexiguridad. Se refiere a
ciertas intervenciones del gobierno enfocadas en in-
crementar la eficiencia o la equidad de los mercados
laborales, que actien directa o indirectamente en el
acceso al trabajo, especialmente para ciertos grupos.
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Las estrategias, en general, incluyen: i) el desarrollo de
una estrategia de apoyo a los solicitantes de empleo;

ii) servicios integrados de informacién sobre vacantes
y demandantes de empleo; iii) capacitacién y educa-
cién continuas. En México, las politicas de activacion
estdn enfocadas principalmente en la poblacién que
busca participar en el mercado laboral formal, en los
buscadores de empleo y en los inactivos. El Servicio
Nacional de Empleo, que sirve como agente de esta
politica, ha organizado un ndmero de iniciativas para
los buscadores de empleo, desde talleres, ferias labo-
rales, servicios de informacién y portales de internet,
hasta observatorios laborales para mercados regionales.
No obstante, estos instrumentos necesitan revisarse de
manera continua, y los mas exitosos, como las ferias
del empleo, el portal y los intercambios laborales, se
deben fortalecer (Ruiz Durdn 2009).

En conclusion, México necesita transitar hacia un
sistema de flexiguridad. Sobre esto hay tres aspectos a
considerar. Primero, la integracién conjunta de la flexi-
bilidad y la seguridad en los debates sobre las politicas
publicas en el ambito laboral; ello incluye dejar de legis-
lar para el sector formal e informal por separado y bus-
car la integracién en un solo mercado. Segundo, el im-
pulso a un dialogo productivo y de colaboracién entre
los diversos actores del mercado laboral. Esto incluye
fortalecer las organizaciones auténomas y democraticas
de trabajadores, establecer un consejo econdémico y so-
cial que promueva didlogo entre las partes interesadas y
combinar esfuerzos publicos y privados para establecer
estandares de vida digna. Finalmente, como resultado
del consenso en la implementacién de la flexiguridad,
se buscara la creacidon de empleos sustentables con mo-
vilidad laboral protegida. Esto ultimo se podra imple-
mentar cuando todos los grupos involucrados acuerden
participar en el mercado bajo ciertos esquemas de pro-
teccién y capacitacion.

Reforma al sistema nacional

de pensiones

En esta seccidon se discuten las reformas y politicas ne-
cesarias para que el sistema de pensiones sea universal,
equitativo y eficiente. La viabilidad de la principal pro-
puesta aqui planteada de otorgar una pensiéon minima
garantizada para todos los trabajadores depende de la
realizacién de una reforma fiscal previa que, como ya se
ha discutido en secciones anteriores de este libro, gene-
re los ingresos para pagarla y asegurar su sostenibilidad



en el tiempo. Esta seccidn se enfoca en el andlisis del
sistema de pensiones de las Administradoras de Fondos
para el Retiro (Afores) y se proponen mejoras al mis-
mo, ya que la universalizacién de las pensiones debe
realizarse manteniendo el sistema de contribuciones
definidas y las cuentas de ahorro individuales.

El Sistema de Ahorro para el Retiro (sAR)

El sar es fruto de las reformas estructurales de 1992

y 1997. Representé una reforma social de avanzada.
Ademas de dar a los trabajadores la propiedad y con-
trol de su jubilacién a través del manejo de su ahorro
en cuentas individuales, permitié generar ahorro in-
terno de los privados con el potencial para impulsar
el desarrollo. Los retos mas importantes del sar son

la baja tasa de reemplazo y la baja cobertura. Si no se
resuelven estos problemas, las futuras generaciones de
jubilados experimentardn una elevada desigualdad de
condiciones econdmicas entre ellos y, ademas, quienes
reciban una pensidn, tendrdn un nivel bajo de vida.

El sar, opera a través de las Afores. Cada cuenta de
ahorro para el retiro estd compuesta de tres subcuen-
tas: retiro, vivienda, y aportaciones voluntarias (para el
retiro). Las contribuciones a dicha cuenta las realiza el
patrdn, el gobierno y el trabajador, segin un porcentaje
del salario base de cotizacién del ultimo. Estas son:

i) patrén (5.15 %), ii) gobierno (0.225 %), y iii) traba-
jador (1.125 %). El ivss recauda todas las aportaciones
y posteriormente transfiere los recursos al Infonavit
(vivienda) y a las Afores (retiro). Estas registran to-
dos los recursos ahorrados por el trabajador, pero solo
administran los relativos a las subcuentas de retiro y
aportaciones voluntarias.

Las Afores invierten los recursos a través de las So-
ciedades de Inversién Especializadas en Fondos para el
Retiro (Siefores). Existen cinco tipos de Siefores que
invierten en instrumentos de deuda o de renta variable
seglin la edad del trabajador cotizante: la basica 4 (36
anos y menores); la basica 3 (37 y 45 afios); la basica
2 (46 y 59 anos); la basica 1 (60 afios y mayores) y la
basica O (64 afios y mayores).’? La estructura de in-
version de estos fondos se determina por la autoridad
reguladora y supervisora del mercado de las Afores: la
Comisién Nacional de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro (Consar). La mezcla de deuda local, interna-

52 En 2014 se cred la Siefore basica O (SBO) para trabajadores cercanos al retiro
(mayores de 63 afios). Tiene criterios de inversién muy conservadores para
proteger el ahorro pensionario de los ciclos de volatilidad. Los trabajadores
elegibles para la SBO son los que i) estan por realizar retiros totales por pensién
o negativa de pensidn; o ii) trabajadores del 1ssste con bono redimido.

cional (maximo 20 %), instrumentos estructurados y
acciones varia segin la edad. Mientras mas lejos se estd
de la edad de retiro, mayor es el riesgo y, por lo tanto, el
rendimiento promedio de las inversiones.

Una vez alcanzada la edad y la densidad de coti-
zacién requerida para obtener un limite minimo de
pensidn,* el trabajador escoge entre jubilarse por renta
vitalicia o retiros programados. En el primer caso, se
transfieren los ahorros desde la cuenta individual a una
compania aseguradora, la cual realizara al jubilado un
pago mensual de por vida e indexado a la inflacién. En
el segundo, el ahorro individual lo administra la Afore,
misma que realiza pagos mensuales al trabajador hasta
que el recurso se agote.

Al cierre de 2017, el ahorro para el retiro de los tra-
bajadores acumulados en las Afores fue de 3 billones
169 mil millones de pesos, equivalente a 14.8 % del pis.
El sar, por el monto de los activos que administra, es
el segundo intermediario financiero mas importante
en el pais después de la banca comercial. Asimismo, el
numero de cuentas administradas por las Afores llegd
a 60 millones, la mayoria de las cuales corresponden a
trabajadores afiliados al imss (Consar 2017).

Los retos del sar para incrementar
la tasa de reemplazo
Como ya se menciond, México es el pais de la ocbe con
la tasa de reemplazo mas baja. Ello se explica porque las
aportaciones son bajas en relacion con el salario base de
cotizacién (6.5 % en México contra 13 %, en promedio,
en los paises de la ocpe). Una tasa de reemplazo de
50 % del ultimo sueldo base de cotizacidn, requiere,
seglin la ocpe (2015), de aportaciones que van de 13 %
a 18 % del salario cotizado.

De lo anterior se deriva la necesidad de subir la
tasa de contribucion. Una manera de aumentarla, sin
desincentivar la formalidad, seria dar al trabajador la
opcién de canalizar a su Afore el 5 % de su salario base
que actualmente se aporta a la subcuenta de vivienda.**
Los aportes voluntarios podrian, ademas, alentarse fis-
calmente a través de beneficios de deducibilidad y/ o de
aportes complementarios del gobierno, que se realicen

53 La densidad de cotizacién es el tiempo que el trabajador, durante su vida
laboral, realiza aportaciones al sistema de pensiones. Conforme a la Ley del

mss de 1973, para gozar de una pension el trabajador debe cotizar durante 500
semanas en el régimen obligatorio de dicho instituto. Conforme a las modifica-
ciones a dicha ley vigentes a partir de 1997 se deben cotizar 1250 semanas para
gozar de la misma.

54 La ocpk propone utilizar 3 de los 5 puntos porcentuales de las aportaciones
a la subcuenta de vivienda para fortalecer el monto de su jubilacién. Algo simi-
lar se propuso en la Reforma de Seguridad Social que el Senado atin no aprueba.
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a la par (pari-passu) de aquellos que en forma potesta-
tiva haga el trabajador.

El régimen de inversién de las Afores y el monto de
las comisiones que estas cobran a los ahorradores tam-
bién son determinantes de la tasa de remplazo. El 47 %
del ahorro para el retiro del trabajador es resultado de
los rendimientos y el 53 % restante responde a las apor-
taciones tripartitas (Consar 2016). Actualmente, las
opciones de inversidn en el régimen de las Siefores son
limitadas. Por ley, las Siefores deben destinar poco mas
del 50 % de sus recursos a la compra de papel guberna-
mental, lo que limita el rendimiento de las inversiones.
En Chile y en Colombia, en cambio, la inversion en
renta fija gubernamental requerida es menor (22 % y
44 %) (Jackson 2016).

En lo que respecta a las comisiones, existe margen
para reducirlas; de acuerdo con ocpk (2015), la comi-
sion promedio es alta en México (1.11 % de los activos
administrados) en comparacién con la que se observa
en Colombia (0.75 %) y en Chile (0.60 %).

La estructura del mercado del sar en México ha
mostrado cierta consolidacién, lo que podria afectar a
las tasas de reemplazo. Solo hay once Afores de las 23
que habia en 2008, afo en el que se alcanzé el nimero
maximo de intermediarios registrados. Cuatro Afores
tienen el 67.3 % del total de las cuentas de ahorro indi-
viduales (Consar 2016). Si bien estas cifras no se tradu-
cen por fuerza en una reduccién en el grado de compe-
tencia en el sector de las Afores, es importante sefialar
que la Comision Federal de Competencia sanciond a
estas cuatro empresas por haber incurrido en practicas
monopdlicas absolutas entre 2012 y 2014. Esta colu-
sidén la hicieron para limitar los traspasos de cuentas.
Con esto, los agentes econdmicos lograron reducir el
gasto comercial por traspasos y aumentar su utilidad,
pero sin trasladar beneficios al consumidor (ver resolu-
cién de Cofece del 4 de mayo de 2017).

Cabe senalar que el mercado de las Afores no es uno
tradicional donde la competencia se dé naturalmen-
te. Los usuarios son poco sensibles a las comisiones y
rendimientos, lo que ha facilitado una competencia
ineficiente basada en el gasto en promocién y no en la
inversion en talento y en tecnologias para el manejo de
riesgo, lo que permitiria incrementar los rendimientos
(Cofece 2014, ocpe 2015). Por lo mismo, no sorprende
que las comisiones atin sean elevadas en comparacién
con otros paises.
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Los retos contextuales al sar

La estructura del mercado laboral determina el con-
texto en el que funciona el sar, lo que impacta nega-
tivamente en la cobertura y la tasa de reemplazo. Los
potenciales beneficiarios de las Afores se limitan a los
trabajadores que se encuentran en la economia formal.
Por su parte, los sueldos son muy precarios en México,
y el periodo de cotizacién requerido para ser elegible
para una pension (1,250 semanas) es muy dificil de al-
canzar para una poblacidén ocupada que, en su mayoria,
alterna entre empleos formales e informales a lo largo
de su vida laboral. Por lo anterior, resulta fundamental
fomentar el ahorro voluntario, en especial el de los tra-
bajadores independientes y los informales.

El problema en la densidad de cotizacidon estd inti-
mamente ligado con la estructura de la economia. No
hay manera de incrementarla si no se generan mas
empleos formales y estables que permitan a los trabaja-
dores realizar un mayor ntimero de aportaciones y por
un monto mayor, durante su vida laboral. Para esto es
necesario, entre otras cuestiones, tener una economia
que crezca a un mayor ritmo. Al respecto, es mds que
necesaria una revisién a fondo de la estructura del gas-
to publico (gasto corriente vs. gasto de inversion) y de
la eficiencia del mismo.

Con el fin de resolver los problemas del sistema de
pensiones, tal y como lo ha propuesto el ceey desde
2012, debe crearse un Sistema Nacional de Pensiones
(snp), en lo que se implemente el sistema de Seguridad
Social Universal (ssu). Las aportaciones de vivienda
podrian utilizarse durante la transicién al ssu, para in-
crementar el monto de la jubilacién. En ese sentido, se
deberia dar al trabajador la opcidén de decidir si utiliza
sus aportaciones de la subcuenta de vivienda exclusiva-
mente para tal fin, o para su ahorro para el retiro (ocpe
2018). También debe incentivarse el ahorro volunta-
rio. Ademads, podria ampliarse la posibilidad de que las
Siefores invirtieran en mds renta variable y permitir a
las Afores invertir sus ahorros en una Siefore de mas
riesgo.

Para fomentar el crecimiento del empleo y de la
economia, el sNp debe garantizar la portabilidad de la
pensién cuando el trabajador se mueva a otra empresa,
sin importar si se tratase de una publica o privada, fe-
deral o local. Al efecto, este sistema debiera reconocer
la acumulacién de antigliedades, aunque ello implique
inventariar el nimero de fondos de pensiones existen-
tes, reconocer los pasivos laborales procedentes y provi-
sionarlos.



Crédito para un empresarialismo

competititvo

En México, las empresas micro, pequefias y medianas
(Mipymes) tienen problemas de financiamiento en el
sector financiero formal. Como se mencioné en seccio-
nes previas, el crédito a dichas empresas en general es
escaso, caro y con un servicio de mala calidad. Lo ante-
rior merma la productividad, el crecimiento y la movili-
dad social de las personas vinculadas con este actividad
productiva.

El sistema financiero es clave para apoyar la creacién
de nuevas empresas y en su crecimiento. Asimismo,
ayuda a su formalizacién y a mejorar su productivi-
dad. En la literatura existe consenso sobre la relaciéon
positiva entre el desarrollo del sistema financiero, la
profundizacién del financiamiento a las empresas y el
crecimiento de la economia, siempre que no se reba-
sen ciertos niveles de deuda (Arcand, Berkes y Panizza
2013). El economista Schumpeter fue de los pioneros
en estudiar la importancia de la banca para el desarro-
llo capitalista; destacd que dicha importancia radica en
la capacidad del sistema bancario para detectar poten-
ciales innovadores y acercarles a los mas prometedores
de ellos el financiamiento necesario.

El financiamiento a las pequefias y medianas em-
presas es basico para el desarrollo de la economia. Lo
anterior porque representan el 95 % de las unidades de
negocios en el pais, generan el 73 % de los empleos y
producen el 34.7 % del piB (Plan Nacional de Desarro-
llo 2013-2018). Ahora bien, el crédito al sector privado
en México es bajo; apenas el 35 % del piB, cuando en
Latinoamérica el promedio es del 49 % y en Chile llega
hasta el 112 % (Banco Mundial 2016). El crédito que
la banca canaliza a las micro, pequefas y medianas
empresas representa solo 11 % del total otorgado (Co-
naif 2016).

Ademas de escaso, el crédito a las Mipymes es caro.
En el caso de las tarjetas de crédito —una de las fuen-
tes de crédito mas importante de las empresas después
del crédito proveedores— la tasa de interés promedio
ponderada en 2017 fue de 15.3 %,>® pero con un Costo
Anual Total (cat) que va de 41.9 % a 122.4 % (Banco
de México 2017).%¢

Para el caso de los créditos comerciales, la tasa de
interés promedio ponderada es 12.2 % para las mi-
croempresas y 6 % para las grandes empresas (Banco

55 Dicha tasa es relativamente baja porque en su calculo se incluye a los clien-
tes que liquidan saldos totales y no pagan intereses; estos clientes representan
el 41.8 % del mercado y obtienen el 20.6 % del crédito otorgado.

56 Estos datos corresponden a las tarjetas de crédito tipo «cldsicas».

de México, 2016a). Como se explica mas adelante,
esta situacidn responde a problemas asociados con la
informalidad y el débil estado de derecho, asi como a
la estructura organizacional de la industria y, quiza, a
arreglos de precios por parte de la misma.

Para efectos de desarrollo, la calidad del crédito es
cuestionable. Gran parte del financiamiento de los ban-
cos de redes extendidas es de corto plazo y se usa para
liquidez, y no para la formacién de activos. Esto afecta
el crecimiento de la economia. De acuerdo con la cNBv
(2016), el 45 % del crédito de la banca se direcciona
a empresas, pero de este, a las Mipymes solo se presto
2 de cada 10 pesos (Enafin 2015, ocpe 2013). EI 55 %
restante se reparte de la siguiente manera: 15 % al go-
bierno, 16 % se canaliza a créditos al consumo, 16 % a
la vivienda y el 8 % a otras entidades financieras (cnBv
2016). A diferencia del crédito empresarial, el crédito al
gobierno y al consumo no genera necesariamente cre-
cimiento econdmico de largo plazo. Ademas, la deuda
gubernamental tiende a desplazar a la privada por el
mejor nivel de riesgo que tiene la primera (Emran et al.
2008).

Para resolver el problema del crédito caro y escaso,
el gobierno federal impulsé la Reforma Financiera,
promulgada en enero de 2014. Esta se enfocd en re-
ducir los costos de transaccién en el otorgamiento del
crédito, fomentar una mayor competencia en el sector
financiero en el crédito a las Mipymes y en incentivar
el otorgamiento de mds crédito a este segmento del sec-
tor productivo por parte de la banca comercial, lo cual
implicé modificar el mandato a la banca de desarrollo.
Como resultado, el crédito a los privados ha subido
poco mas de seis puntos porcentuales del piB, lo que se
considera insuficiente y que podria propiciar una futura
crisis debido a los malos créditos otorgados (Del Angel
y Diaz-Infante 2017, Diaz-Infante 2014).

Para el ceey, los problemas de financiamiento a las
Pymes se ubican tanto por el lado de la oferta como de
la demanda y también involucra al Estado de Derecho.
Por lo que toca a la demanda, los problemas son de
productividad, informalidad y litigiosidad de estas uni-
dades de negocios. La productividad se determina por
su escala: a mayor tamafio, mayor productividad. Las
firmas grandes —en especial las ligadas con el sector
exportador— han crecido anualmente 5.8 %. En cam-
bio, las enfocadas al mercado doméstico han caido
6.5 %. Preocupa que la planta laboral se mueva hacia
las locales. Esto afecta el ingreso y bienestar de las fa-
milias (Bolio 2014).

CAPITULO 4. HACIA UN MEXICO CON IGUALDAD DE OPORTUNIDADES 83



La informalidad tan alta que se da entre las Pymes
se considera la principal razén que afecta el crédito a
estas unidades de negocio. Muchos de estos negocios
surgen como respuesta al desempleo y no son producto
de una decision empresarial. Ademas, muchos de estos
emprendimientos se mantienen pequefios para evitar
el radar de la Secretaria de Hacienda (Molano 2014).
El rol de ventanillas del fisco que el gobierno ha asig-
nado a las instituciones de crédito bancario no alienta
mucho a las Mipymes. A estos problemas habria que
anadir algunos elementos de las politicas de prevencién
de lavado de dinero que la banca aplica. Esto tiende a
afectar la penetracion del sistema financiero. Todo eso
hace que alrededor del 66 % de las empresas se autoex-
cluya del crédito (enir 2015).

En cuanto a los problemas de Estado de Derecho,
destaca la debilidad del mismo. De acuerdo con el
Banco Mundial (2014), en los paises de la ocpk el
costo promedio de recuperar un crédito es 21 % del
valor de la demanda y se necesitan para ello 529 dias.
En México es de 27.1 % y se necesitan 344 dias. Pero
este plazo podria llegar hasta cinco afnos debido a los
recursos legales que se interponen (Banco Mundial
2014 y Diaz-Infante y Guerrero 2014). Por eso resul-
ta fundamental insistir para que el poder judicial, en
cumplimiento al mandato de ley surgido de la Reforma
Financiera, implemente la creacién de los tribunales
especializados en materia mercantil.

Con respecto a la oferta, la estructura de costos, la
nacionalidad de la banca o la metodologia de medicién
de riesgo, podrian de hecho afectar el ofrecimiento de
financiamiento. Los costos de administracién, opera-
cién y margenes de utilidad altos podrian a su vez re-
flejar extraccion de rentas. De acuerdo con el Banco de
México (2013b), la tasa de interés a la que prestan los
bancos en el mercado de tarjetas de crédito se compone
de tres grandes elementos: el costo de fondeo (18 %),
el riesgo de crédito (44 %), y el costo administrativo y
la ganancia econdémica (38 %). Este tultimo rubro habla
de ineficiencias y utilidades propias de agentes domi-
nantes. Al respecto, se debe exigir al Banco de México y
a las demas autoridades reguladoras para que, en cum-
plimiento a sus facultades de ley, revisen la estructura
de costos. Sin duda esa seria la mejor manera de resistir
presiones politicas perniciosas para poner topes a las
tasas o para que el poder judicial las determine al resol-
ver recursos legales en los que indique cémo calcularlas.

Se ha enfatizado la nacionalidad extranjera de
los bancos como causa de escasez en el crédito a las

84 EL MEXICO DEL 2018. MOVILIDAD SOCIAL PARA EL BIENESTAR

Pymes. La banca extranjera tiende a otorgar crédito
solo a las grandes empresas y deja de lado a las peque-
fas y medianas (Berger y Udell 2002). Pero quizas la
escasez esté mas ligada con la metodologia paramétrica
de evaluacién del riesgo que observan todos los bancos
grandes con independencia de su nacionalidad. Esta
metodologia opera con informacién dura y cuantita-
tiva de riesgo sobre nivel de endeudamiento, capitali-
zacién y apalancamiento, entre otras. Entregar estados
financieros auditados y tener historial crediticio en
buré de crédito resulta fundamental para operar la
misma. Por ello es que varios estudios sefialan que no
es idonea para las Pymes, en especial las mds pequenas,
pues son incapaces de generarla (Armendariz y Mor-
duch 2011, Berger y Udell 2006).

En ese sentido, los esquemas relacionales son
mas adecuados para acercar crédito a las Mipymes.
Estas unidades econémicas son mejores en generar
informacién suave relacionada con la naturaleza de su
negocio y producto, asi como informacién contextual
del mismo. Esta informacién se revela al intermediario
en el tiempo y construye confianza reputacional.

Los bancos locales, regionales o especializados en el
segmento, asi como las microfinancieras, tales como las
Sociedades Financieras de Objeto Multiple (Sofomes),
las Sociedades Financieras Populares (Sofipos), y

las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
(Socaps), operan con esta metodologia. Por lo mismo,
son importantes para el acceso al financiamiento de
estas unidades de negocios.

Resulta fundamental apoyar a estos intermediarios
no bancarios y bancarios medianos y pequetios a través
de la banca de fomento y los fondos gubernamentales.
En relacién con los bancos grandes, los intermediarios
no bancarios —salvo las Sofipos— no estan autorizados
para captar depdsitos del publico ahorrador. Esto
dificulta su capacidad de acceder a recursos para
prestar. Las lineas de crédito y los programas de
financiamiento a estos intermediarios por parte de la
banca de desarrollo son cruciales. Los programas de
garantia también son de gran utilidad, pues liberan
recursos que de otra manera tendrian que destinar para
la constitucion de reservas de los créditos otorgados.

La intervencién debe dirigirse a apoyar sectores
o regiones que enfrentan fallas de mercado. Por lo
mismo, debe evitarse su uso en favor de empresas que
por su mejor perfil la banca comercial puede atender
sin necesidad del respaldo gubernamental. Pero en el
disefno e implementacién de los programas de la banca



estatal se debe ser cuidadoso, pues histéricamente han
sido capturados por grupos de interés. Estas fallas de
gobierno han llevado a rescates periddicos de la cartera
de estos bancos o a su liquidacién. Empresas vinculadas
con grupos organizados politicamente han acaparado
los apoyos del gobierno. Dados los incentivos politicos
de muchos de estos créditos y de la poca vocacién de
negocios de gran parte de sus acreditados, es que en el
pasado se han visto altos porcentajes de incumplimiento
de pago en los mismos. Ademas, dado que estos
programas de la banca estatal operan con recursos
publicos, deben ser transparentes en sus condiciones

de crédito y beneficiarios, cosa que generalmente no
ocurre. Esto facilitaria la rendicién de cuentas.

Sin importar estas intervenciones gubernamentales
para facilitar el acceso a la deuda, el ceey considera
fundamental que la banca de desarrollo y los fondos de
fomento incentiven mas el financiamiento via capital
en aquellos emprendimientos viables y escalables.

Este tipo de financiamiento que se hace a través de
compra de acciones, permite establecer practicas

de gobierno corporativo y salvar los problemas de
informacidn asimétrica que afectan la economia de

la deuda. Al ser accionistas, los inversionistas pueden
participar en las decisiones de la empresa, en establecer
el plan de negocios, conocer la contabilidad real de

la empresa y darle seguimiento. Esto fortaleceria el
gobierno corporativo y las capacidades administrativas
y gerenciales de las unidades de negocio (kxpmG 2013).
Este tipo de financiamiento tiene mayor potencial

para aumentar la productividad y el crecimiento de

las empresas. La inversion de los fondos de capital
suele ser en proyectos innovadores, ademas de ser

mas riesgoso y por plazos de alrededor de 7 afos, lo
que permite la maduracion de los emprendimientos.
Esto fomenta la innovaciéon y muchas veces genera
productos patentables. También fomenta la cultura

de capital de riesgo entre los empresarios. Se espera
que si se incentivasen mas las intervenciones a favor
de emprendimientos liderados por egresados de
instituciones educativas publicas y rurales, cuyos padres
tengan menor grado académico que los emprendedores
beneficiarios, habria impactos positivos en movilidad
social. Lo anterior seria posible si en los programas

de financiamiento de la banca se diese prioridad en el
fondeo a los intermediarios que invierten en este tipo
de emprendimientos.

El cEey estd a favor de fomentar el financiamiento
colectivo (crowdfunding) a estos emprendimientos

con promociones a la inversion en estos a través de
plataformas en la red. La iniciativa de Ley de Tecnologia
Financiera presentada por el ejecutivo al Congreso

en abril de 2017 avanza en esa direcciéon. Ahora bien,

al tratar de regular una industria que todavia no
termina de nacer, se corre el riesgo de desincentivar

el avance del ecosistema emprendedor. Por lo mismo,
se recomienda prudencia en su regulacién a fin de no
afectar un segmento de la oferta de financiamiento que
todavia no es sistémicamente relevante.
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CAPITULO 5

Movilidad social
para el bienestar

Los beneficios de la movilidad social

Una mayor movilidad social como resultado de politi-
cas publicas que promuevan la igualdad de oportuni-
dades generard un mayor bienestar para la poblacién
mexicana. Si las condiciones de origen de las personas
tienen un menor peso en su logro de vida, el origen no
serd sinénimo de destino; por lo tanto, se generard una
serie de beneficios para la poblacién mexicana entre los
que destacan la justicia social, la cohesiéon y el creci-
miento econdmico incluyente.

Justicia social

La justicia social se incrementa cuando existe mayor
igualdad de oportunidades. Una mayor movilidad social
se asocia con un mayor impacto del esfuerzo individual
sobre los logros que tienen las personas a lo largo de su
vida, y por lo tanto, la distribucién de ganancias esta
menos influida por factores que estan fuera del control
de las personas. En ese sentido, la sociedad se vuelve
mas justa. Lo anterior significa que los individuos tie-
nen una mayor capacidad para ejercer su libertad de
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eleccidn, lo cual implica que sea su esfuerzo, y no sus
circunstancias de origen, lo que determine sus logros.

Cohesion social

Una mayor movilidad social elimina la persistencia

del statu quo y por ello genera una situacién en la cual
los miembros de una sociedad establecen vinculos y
objetivos comunes que reducen las probabilidades de
fragmentacién. En una sociedad con movilidad social,
las familias e individuos no se enfrentan a un escena-
rio que de inicio limite su ventana de oportunidad ni
el alcance de sus aspiraciones. A partir de lo anterior y
en la medida en que las opciones de movilidad resulten
mayores, el reconocimiento entre los miembros de la
sociedad se amplia, ya que los objetivos y necesidades se
vuelven mds cercanos.

Una mayor movilidad favorece, en particular, dos
componentes clave de la cohesidn social: la inclusién y
la formacién de capital social. De tal manera, cuando
los grupos menos aventajados de la sociedad progresan
mas que el promedio, se incorporan a relaciones que
facilitan su convivencia al interior y entre las distintas
clases. Al reducirse las distancias sociales, se promue-
ven elementos de identidad que favorecen la empatia, la
confianza, la reciprocidad y la participacion.

Crecimiento economico incluyente

Una mayor movilidad social se da gracias a la elimina-
cion de barreras que inhiben el potencial y mejor apro-
vechamiento de los recursos humanos. En la medida
en que dichas barreras desaparecen, la productividad se
incrementa, con el consiguiente efecto positivo sobre el
crecimiento econdmico. Lo anterior tiene una segunda
implicacién: los individuos se encuentran en condicio-
nes de alcanzar su potencial de desarrollo, y por lo tan-
to, independientemente de sus condiciones de origen,
se encuentran en posicion de participar de las ganan-
cias del crecimiento econémico.

Crecimiento econémico incluyente

Quienes crecen en ambientes socioecondmicos desfa-
vorables, tanto durante la infancia y juventud, como
durante la vida adulta, acumulan desventajas en tér-
minos de oportunidades y de progreso econémico y
social respecto de quienes lo hicieron en un ambiente
favorable o sin carencias. El sistema de seguridad social
dual en México, fragmentado entre la seguridad social
contributiva (ssc) y la no contributiva (ssnc), es uno de
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los factores que genera desigualdad de oportunidades y
limita la movilidad social.

En las primeras etapas de la vida, las desventajas
asociadas con el origen socioecondmico se reflejan en
rezagos educativos y de salud. Las familias en los niveles
socioecondmicos bajos, cuyos jefes de hogar trabajan en
el sector informal, derivan su proteccidén en salud de la
ssNc. El acceso a la ssc, en cambio, se da con la partici-
pacién laboral en el sector formal de los jefes de hogar
y a mayor estatus socioeconémico del hogar. En los ni-
veles mas altos de la escala laboral y social, la cobertura
en salud se obtiene a través de prestaciones laborales o
de la compra de seguros privados de salud. La desven-
taja relativa de las familias con acceso a la ssnc se debe
a que la afiliacion a la ssc asegura a los trabajadores
y a sus familiares mdas cercanos una cobertura contra
afecciones y riesgos de salud que es considerablemente
mas amplia que la que ofrece la afiliacién a la ssnc. El
paquete de la ssc incluye seguros de vida y discapacidad
y una pension para el retiro. Todos los anteriores son
factores relevantes para la seguridad financiera del tra-
bajador asegurado y de su familia.

En la etapa laboral, la desventaja se asocia con la
condicién de trabajador informal, que en la mayoria
de los casos la «hereda» de sus padres. La informalidad
afecta negativamente las trayectorias laborales; por lo
tanto, también afecta la evolucidén de los ingresos y el
nivel de vida durante el retiro. Quienes nacen y crecen
en hogares con carencias socioecondmicas, tienen poca
probabilidad de alcanzar un nivel mas elevado durante
su vida adulta. Asimismo, el impacto de las condicio-
nes socioecondémicas de origen sobre la asignacién del
talento en el mercado laboral en condiciones de una
amplia informalidad produce una utilizacién menos
eficiente de los recursos.

Estas trayectorias vitales afectadas por la desigualdad
de oportunidades se reflejan finalmente en el agrega-
do, en el patrdn persistente de crecimiento econdmico
bajo, elevada desigualdad y baja movilidad social que
caracteriza a México. En un entorno como el descrito,
es necesario preguntar: {qué pasaria en México si se
eliminara o redujera dramaticamente la informalidad?,
¢qué sucederia si México transitara del modelo dual de
seguridad social a uno universal?

En este apartado se analizan las implicaciones para
el crecimiento econdmico, la desigualdad y la movili-
dad social de una reforma fiscal, laboral y de servicios
publicos. Esta reforma podria dar pie a la universali-
zacion de la seguridad social y a la eliminacién de la



informalidad. De acuerdo con lo que se ha discutido,
es de esperarse que el reemplazo del modelo vigente de
seguridad social dual a uno universal beneficie a todos
los mexicanos, aunque en mayor medida a quienes tu-
vieron un origen socioecondémico mas desfavorable y,
por lo tanto, a quienes experimentan menos movilidad
social ascendente.

El andlisis de la reforma referida se realiza con el
modelo de la economia mexicana desarrollado por Flo-
rian Chavez Juarez et al. (2016), en el Laboratorio Na-
cional de Politicas Publicas-ciDg, en colaboracién con
el ceey. Se trata de un modelo basado en agentes (ABM)
que captura la complejidad del contexto en el que se
realizaria la reforma. El modelo considera las dindmicas
resultantes del comportamiento y las interrelaciones de
familias, empresas y gobierno en una situacién similar
a la de México en relacién con la educacidn, la salud, la
politica fiscal y la seguridad social.’”

El modelo de Chavez Judrez y coautores contiene
elementos que la teoria econdmica utiliza de mane-
ra estandar para caracterizar el comportamiento de
los agentes, como la maximizacién de la utilidad y de
los beneficios por parte de los individuos, familias o
empresas. Asimismo, juegan un papel importante los
procesos como el emparejamiento selectivo, fertilidad
condicionada a la educacién y fricciones de empareja-
miento en el mercado laboral que afectan la movilidad
social (véase Chavez Juarez 2015b y Cuecuecha 2017).
Como se menciond, el modelo toma en cuenta los sis-
temas impositivo, educativo y de seguridad social de
acuerdo con la legislacién vigente. El objetivo es contar
con un marco contextual suficientemente amplio de la
realidad mexicana.

Los cambios en la politica publica se simulan una
vez que el modelo reproduce relativamente bien el
contexto social y econdmico mexicano.*® La reforma

57 Los aBM son modelos implementados computacionalmente que buscan
analizar la relacién entre agentes en un determinado contexto, asi como las
propiedades emergentes de dicha interrelacidn. El uso de métodos computa-
cionales permite realizar un andlisis con base en supuestos realistas acerca del
comportamiento de los agentes. En este sentido, los aBm enfatizan las interac-
ciones y las condiciones locales que afectan el comportamiento de los agentes,
as{ como la informacién limitada y reglas de decisién simplificadas, al modo de
los modelos de economia conductual.

58 El modelo replica una economia dual en la que coexisten empresas formales
grandes que producen productos complejos y especializados y empresas me-
dianas y pequerias informales que producen un bien tradicional. Estas ultimas
permanecen en la informalidad porque buscan evadir impuestos, lo que logran
bajo el riesgo (muy bajo) de ser detectadas. No obstante, el crecimiento que re-
porta el modelo antes de la reforma es algo mds bajo que el observado. Asimis-
mo, el grado de desigualdad que arroja el modelo es menor al que se observa en
la economia mexicana. Otro elemento relevante es que el modelo sobreestima
la proporcidén de la poblacién con educacién superior y subestima la poblacién
sin estudios. En resumen, los indicadores de la economia corresponden a una
economia con un nivel de desarrollo quiza mayor al de México.

de la seguridad social analizada por Chavez Juarez et

al. (2016) es similar a la propuesta por Antén et al.
(2012) y consiste en el establecimiento de un sistema
de seguridad social universal (ssu). En otras palabras,
busca la provision de seguros de salud y una pensién de
retiro de la misma calidad y monto, segiin corresponda,
a todos los trabajadores. En la practica, incluiria ade-
mads algunos beneficios complementarios que aumenta-
rian con el ingreso de las familias. La reforma analizada
por los autores, por el lado fiscal, contempla la elimi-
nacion de las cuotas patronales a la seguridad social y
la generalizacién del va a todos los productos, asi como
un subsidio por este motivo a las familias de menores
recursos, las que por tener una canasta de consumo
deben ser compensadas por el cambio.

En el modelo de Chavez Juarez et al. (2016) se apli-
can la mayoria de estos elementos de la reforma pro-
puesta por Antoén et al. (2012). Asimismo, se analiza
un aumento en la tasa del impuesto sobre la renta para
estudiar su impacto sobre la desigualdad. De acuerdo
con Campos Vazquez et al. (2014), Cepal y Oxfam
(2016) la desigualdad econdémica elevada que se obser-
va en México podria reducirse a través de una reforma
fiscal que incluya estos elementos.

De acuerdo con Antén et al. (2012), el principal
resultado de la reforma seria la eliminacién de la in-
formalidad.*” En particular, los trabajadores accederian
al paquete de salud del mvss independientemente de su
contrato de trabajo; se resolverian los problemas de
seleccion adversa asociados con el sistema dual; todos
los trabajadores contarian con una contribucién para
su retiro, y todos calificarian para una pensién minima.
Finalmente, debido a la eliminacidn de los incentivos
que crean inestabilidad en el empleo, se propiciaria un
circulo virtuoso de empleos de calidad, con mayor in-
versién en entrenamiento y aprendizaje en el trabajo.

Los principales resultados de la reforma, con base en
el modelo, son los siguientes:

La eliminaciéon de las contribuciones a la seguridad
social reduce el costo de la formalidad, por lo que el
numero de empresas formales se incrementa de manera
considerable. Ello eleva la recaudacion de los impuestos
a las tasas ya existentes en la economia. Asi, los ingre-
sos del gobierno aumentan aun sin introducir nuevos
impuestos o modificar la tasa de los existentes. No obs-
tante, debido a que el aumento en la tasa de impuestos
generales —en especial el iva— es necesario para que la

59 Ya que esta se define por la falta de cobertura en seguridad social, y la refor-
ma universaliza esta cobertura entre todos los trabajadores.
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recaudacion de impuestos se eleve respecto al escenario
base, en el modelo de Chavez Judrez et al. (2016), la
universalizacion de la seguridad social se acompafia de
mayores tasas de va e i1sr. En este caso, el incremento
en el nimero de empresas que realizan la transicién de
la informalidad a la formalidad varia, pues depende del
esquema impositivo simulado (el que se elegiria en la
practica). En particular, dicho incremento es relativa-
mente menor cuando se combinan la generalizacién de
una tasa mas elevada del wa con un aumento en la tasa
del impuesto al ingreso.

En términos del producto, el escenario con refor-
ma de seguridad social pero sin aumento de impues-
tos arroja un desempefio mejor que los esquemas con
otras modificaciones fiscales, como 1va generalizado.

Sin embargo, en todos los casos, el producto aumenta
en el mediano plazo respecto del que se obtiene sin la
reforma. El aumento se sitda entre el 10 y el 15 %. No
obstante, bajo ciertas condiciones, las simulaciones
realizadas con el modelo muestran una recesion tempo-
raria en el corto plazo, lo que podria ser indicio de que
el incremento en los impuestos asociado con la reforma
de la seguridad social deberia implementarse de manera
gradual.

En cuanto a la desigualdad de ingresos, bajo todos
los esquemas impositivos simulados, se observa un
incremento en la desigualdad en los primeros afios des-
pués de la implementacién de los cambios en las tasas
de impuestos y de seguridad social. Posteriormente, la
desigualdad comienza a disminuir; sin embargo, existe
una excepcidn: el caso en que se quitan las cuotas de
seguridad social pero no se incrementan las tasas del
VA y del 1sr. En este caso, la desigualdad disminuye en
un inicio, pero luego regresa a los valores previos a la
reforma.

En relacién con la movilidad social absoluta, hay
efectos benéficos que se derivan de una mayor igual-
dad de oportunidades como resultado de la reforma.
En particular, la importancia de la educacién de los
padres como determinante de la educacién de los hijos
es menor después de la reforma fiscal y de la seguridad
social. El impacto mas fuerte se encuentra cuando se
generaliza el A del 16 % (sin aumentar su tasa) y la
tasa del 1sR se eleva ligeramente, de 30 % a 35 %.

Asi, este analisis de Chavez Juarez et al. (2016) pre-
senta, por primera vez, en un modelo completo y deta-
llado de la economia mexicana, evidencia de los bene-
ficios potenciales de una reforma de la seguridad social
como la sugerida en el presente documento. Los bene-
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ficios mas importantes se obtienen en los horizontes
de mediano y largo plazo, en los que el piB presenta un
crecimiento considerable y la desigualdad disminuye.

Factibilidad de la seguridad

social universal

Desde hace mucho tiempo, la hacienda publica mexi-
cana no ha respetado uno de los principios funda-
mentales de las finanzas publicas sanas: considerar a
un ingreso no recurrente —por ejemplo, los ingresos
petroleros— como un ingreso no permanente. Este tipo
de ingreso resulta por demas inadecuado para financiar
el gasto publico recurrente. El informe del ceey de 2012
destaca la urgencia de corregir esta situacién y propone
una reforma profunda, no solo del financiamiento de
la hacienda publica, sino también del uso de los fondos
publicos (véase Chavez Presa, Hernandez Trillo y Lépez
Calva 2012).

A finales de 2013 se interpuso una reforma fiscal,
asi como un cambio sustancial en la politica de deter-
minacién de los precios de las gasolinas. Por ello, en
esta seccidn, se revisa la evolucion reciente del finan-
ciamiento del sector y del gasto publico y se analiza su
balance. Asimismo, se toca de manera critica la refor-
ma referida con el fin saber si aportd las soluciones
pertinentes o no. Finalmente, se discute una extensién
de las reformas de los ultimos afios que permitiria re-
caudar ingresos tributarios adicionales para el financia-
miento de una politica de seguridad social universal.

El primer elemento a destacar es que, a pesar de la
reforma fiscal, los ingresos presupuestarios no han cre-
cido lo suficiente como para que el Estado pueda cum-
plir con las obligaciones de gasto que la Constitucién le
asigna. Si bien los ingresos tributarios han repuntado
en relacidén con los petroleros, todavia no alcanzan a
cubrir la propia operacién del gobierno. Asi, el principal
problema histérico que enfrenta la hacienda publica
mexicana sigue sin solucion.

El balance primario —que se define como la dife-
rencia entre los ingresos totales del sector publico y el
gasto neto total, sin incluir el costo financiero de la
deuda y de los pasivos garantizados por el gobierno fe-
deral— registré un superdvit desde inicios de la década
de 1990, pero a partir de 2009 pasé a terreno deficita-
rio. Desde entonces, y al menos hasta 2016, ha perma-
necido en numeros rojos. En consecuencia, el nivel de
la deuda neta del sector publico se elevd hasta 47.9 %
del pB, y con ello, el costo financiero asociado.



Si se extraen los ingresos petroleros del balance
primario, el balance no petrolero del sector publico a
toda luz ha empeorado. Los ingresos petroleros aun
financian gastos recurrentes y no la inversién publica
—como deberia ser.®° Sin embargo, destdquese que para
los afos 2014 y 2015, el ajuste ha sido importante: los
recursos adicionales de la reforma fiscal y un recorte al
gasto neto han absorbido buena parte de este déficit.

La reforma fiscal que entré en vigor en enero de
2014 se planted no solo para paliar la reducida recau-
dacién tributaria; buscaba cambiar la politica social e
impulsar el crecimiento por medio de infraestructura.
No obstante, el impacto de la reforma solo fue signifi-
cativo en términos de recaudacién, pues en términos
de la politica social o inversidn publica fue nulo. Ahora
bien, lo que si hubo fue una mejoria sustancial en la
estructura de dicha recaudacion. Esta ha acercado a la
hacienda publica a un punto en el que, con algunos
ajustes adicionales, podria establecer un esquema de
proteccidn social universal.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (1prH) se modificé con el objetivo de «dar
mas estabilidad a las finanzas publicas». Se introdujo
una regla de balance estructural por la cual el Estado
podria ampliar su déficit de manera transitoria y reali-
zar politica anticiclica, siempre que en el mediano plazo
se mantuviera el nivel de la deuda publica. El propio
gobierno, no obstante lo anterior, se excedid en la con-
tratacién de deuda.®* Asimismo, se establecié un limite
para el crecimiento anual del gasto corriente y se deter-
mind que los recursos del déficit publico se vincularian
explicitamente a la inversién en infraestructura, lo que
no se alcanzé.

En materia de 1va, se elimind la tasa reducida en la
regién fronteriza. Las exenciones a las importaciones
temporales fueron eliminadas, asi como también lo fue
la tasa cero a bienes selectos. El promedio de la tasa de
crecimiento de captacién de va para el periodo 1993-
2013 fue de alrededor de 5 % real. Para 2014-2016 la
cifra fue de 7 %.

El impuesto al ingreso empresarial se simplificd y
fortalecid. Se eliminé el ibE (Impuesto sobre Depdsitos
en Efectivo) y el eru (Impuesto Especial de Tasa Unica),
y solo quedé el 1sr empresarial (isre). También se in-
tenté ampliar la base fiscal del iskem (Impuesto sobre la

60 Desde 1993 hasta 2002, el déficit en el balance no petrolero del sector
publico se ubicé en alrededor de 2 % del riB y, desde entonces hasta el presente,
dicho déficit rebasd 5 % del pis.

61 La deuda del gobierno federal pasé de 38.4 % del riB en 2014 a 47.9 % al
final de 2016.

Renta a Personas Morales) a través de la eliminacion o
reduccién de diversas deducciones, entre las que se en-
cuentran las prestaciones sociales. En contrapartida, se
aceptd la deduccién inmediata de inversiones y se apro-
bd que fuera deducible el 53 % de las remuneraciones
exentas del trabajador.

Por otra parte, se derogd el régimen de consolida-
cidn fiscal y se establecié un régimen mads transparente
de sociedades y con mayores elementos de control,
entre los que destacan: porcentaje minimo de partici-
pacién accionaria; diferimiento de pagos hasta por tres
anos; limites a la inclusién de pérdidas de empresas
recientemente adquiridas; limites a la participacién de
empresas con otros beneficios fiscales y eliminacién del
libre flujo de dividendos entre integrantes del grupo. En
materia de atacar privilegios en industrias especificas
—que se encontraban gravadas muy por debajo de los
estandares internacionales— la reforma mejoré el régi-
men tributario de la industria minera.

En cuanto al Impuesto sobre la Renta a Personas
Fisicas (isrpF), las tasas marginales para personas con
ingresos elevados aumentaron y se limitaron las de-
ducciones y exenciones. Por otra parte, se establecieron
impuestos a los ingresos por dividendos y a las ganan-
cias de capital por venta de acciones, con tasa de 10 %.
En 2014, la recaudacion por concepto de isr disminuyd
en términos reales, pero en 2015 y 2016 mostré un
importante repunte para alcanzar incrementos de 23 %
y 11% real, respectivamente. Este tipo de modificacio-
nes, en ambientes donde el estado de derecho es débil,
al inicio pueden resultar en un abrupto incremento de
la recaudacién para después disminuir, pues los agentes
aprenden a eludirlas.

Por su parte, los Impuestos Especiales de Produccién
y Servicios (1eps) se utilizaron para la correccién de al-
gunas externalidades negativas. Primero, dentro de los
considerados «impuestos verdes», se determind un Ieps
a combustibles por su contenido de carbono con un
limite a la carga de 3 % y un 1eps a plaguicidas con tasa
de entre 0y 9 % con base en su toxicidad. En segundo
lugar estan los denominados «impuestos de salud» que
se modificaron para establecer un eps a bebidas azuca-
radas de un peso por litro y un 1eps a alimentos no basi-
cos con alta densidad caldrica.

Aunque no fue parte de la reforma fiscal de 2014,
se modificé la manera de gravar la gasolina y se es-
tablecid un 1eps fijo (en pesos) sobre este producto.
Ello permitié eliminar de manera definitiva —e inde-
pendiente de los precios internacionales— el subsidio
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altamente regresivo en el precio de la gasolina. Desde
2015 se cuenta con un impuesto progresivo sobre este
bien. Esta decisién tuvo una repercusidon importante
conforme los precios internacionales de los energéticos
disminuyeron, porque permitié al gobierno federal evi-
tar pérdidas equivalentes de ingreso. Al inicio de 2017
se liberalizé el precio de la gasolina para contar todavia
con mayor certidumbre en los ingresos publicos prove-
nientes de este energético.

Para examinar el resultado de la reforma fiscal se
puede comparar si la disminucién de los ingresos pe-
troleros, debido a la baja en su precio y a la reduccién
en la plataforma de explotacidn petrolera, se compensé
con los nuevos ingresos derivados de la reforma. Los
ingresos petroleros, como proporcion del ingreso presu-
puestario total del sector publico federal, disminuyeron
de 35 % en 2012 a 15 % en 2016. Esta disminucién
representd 1.3 %, 3.5 % y 3.0 % del i para los afios
2014, 2015 y 2016, respectivamente. La reforma fiscal,
por su parte, ha producido recaudaciones adicionales
de 0.8 %, 2 %y 2.8 % del p1B para esos anos, con lo que
no alcanzd a compensar la pérdida petrolera. Por ello,
fue necesario retirar los subsidios a la gasolina en 2015
y modificar la manera como se establecia el ieps. Gracias
a esta modificacidn fiscal, hubo recursos adicionales
por valor de 1.3 % y 1.4 % del riB en 2015 y 2016. Su-
mados los ingresos recaudados de la reforma fiscal y del
1eps de las gasolinas en el afio 2015 (2 % + 1.3 %), no
se alcanzod a compensar los 3.5 puntos porcentuales de
pérdida en ingresos provenientes del hidrocarburo. Sin
embargo, en 2016 esta situacion se revirtid: los ingresos
tributarios sumaron en conjunto un adicional 4.2 %,
mientras que la pérdida para ese afno en ingresos del
combustdleo alcanzé 3 % del pis.

Adicional al fortalecimiento del ingreso por 1eps, debe
destacarse que el remanente de operacién del Banco de
Meéxico que proviene de la depreciacidn del peso entre
2014 y 2016 —y de los que el 70 % debe entregarse a la
stucp— ha permitido disminuir el déficit financiero. Estos
ingresos no tributarios son no recurrentes. El 25 % de
este se destind al fondo petrolero de estabilizacién.

Lo anterior lleva a las propuestas incluidas en la
reforma fiscal respecto al financiamiento de proteccién
social. En un inicio se argumenté que la principal ca-
racteristica de la reforma era su naturaleza social. Se
propuso, pues, la creacidén de una pensidn universal
con una transferencia que convergeria gradualmente a
la linea de pobreza y se crearia un fondo para financiar
los pagos futuros. Asimismo, se propuso un seguro de
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desempleo para los trabajadores formales, que cubriria
una fraccion del salario promedio por seis meses y se fi-
nanciaria con una parte del excedente de las cuotas que
van al Infonavit por parte del gobierno federal. Estos
esquemas de pension y seguro de desempleo finalmente
no se implementaron.

En conclusiodn, la reforma fiscal de finales de 2013
fue relativamente exitosa en lo que respecta al cambio
en la composicion de los ingresos en favor de los tribu-
tarios y en detrimento de los petroleros.®? Sin embargo,
como ya se explicé antes, en el contexto actual el fi-
nanciamiento de la seguridad social universal requiere
recursos tributarios adicionales por un valor equivalen-
te a aproximadamente 2.4 % del piB de 2015. Con ese
propdsito, se plantea un ajuste en la reforma de 2013:
generalizar la aplicacién del wa a todos los bienes que a
la fecha no estan gravados por este impuesto. Ello de-
bido a que se requiere una fuente recurrente de finan-
cilamiento para un gasto también de caracter recurrente
(Antdén, Hernandez y Levy 2012).

Antén y Hernandez (2017) analizaron la factibili-
dad de esta reforma en el contexto de un modelo de
equilibrio general para la economia mexicana. Estos
autores concluyen que la recaudacién por wa bajo una
tasa «efectiva» y generalizada de 11 % seria de 6.7 %
del piB. Esa cifra es mayor al 3.3 % del piB que se recau-
do por va en 2013 y permitiria proveer los recursos
adicionales que se requieren para la seguridad social
universal. Incluso, podria haber un remanente que po-
dria utilizarse para compensar a las familias mds pobres
del pais por el va generalizado, y a los gobiernos esta-
tales por la eliminacién del impuesto sobre la némina
y del servicio de estancias infantiles (Antén, Hernan-
dez y Levy 2012). Si se utiliza la informacién del pis al
cuarto trimestre de 2013, y la inflacién medida por el
INPC, la recaudacion adicional de va en pesos de 2015
equivaldria a $611.0 mmdp. Puesto que se requieren
$431.2 mmdp adicionales para el financiamiento de la
ssu, los resultados sugieren que el paquete de ssu podria
financiarse adecuadamente. El andlisis sugiere que la
productividad del va se incrementaria a 6.7/ 16 =42 %
(la recaudacién por va en 2013 fue de 3.3 % del piB, con
una productividad de 3.3/ 16 = 20.6 %), y se ubicaria
solo ligeramente por debajo del promedio en América
Latina (45 %). Estos resultados son congruentes con
otros ejercicios (véase por ejemplo Secretaria de Hacien-
da 2016).

62 No obstante, atiin es pronto para concluir sobre sus efectos permanentes
sobre la recaudacidn, especialmente del isr.



Hacia una politica social

de Estado

El choque entre los intereses privados dentro de una
sociedad demanda el ejercicio de un poder publico que
concilie posiciones individuales que en principio pudie-
sen ser divergentes. La toma de decisiones colectivas de
forma ordenada es una cuestién que conlleva a la fun-
cionalidad social y al alcance de objetivos compartidos.

La intervencién publica tiene particular importancia
cuando modifica las condiciones de desarrollo de las
personas bajo alguna concepcidn de justicia y orden,
pues lo que en realidad se afecta es el bienestar social.
Dos elementos fundamentales de esta intervencién co-
rresponden a la proteccidén de las decisiones de los in-
dividuos para promover sus propias metas y la creacion
de oportunidades para ejercer significativamente esta
posibilidad de elegir.

La politica social, como intervencién publica que
amplia las opciones de vida de las personas, se ha ela-
borado como respuesta a problemas sociales concretos.
Sin embargo, debe limitarse su cardcter casuistico y
coyuntural para ponerla en funcidn de una aspiracion
compartida de bienestar. Esta se plasmaria en una orga-
nizacidn politica, econdmica y social con un conjunto
de instituciones basicas. Mediante la deliberacion y
construccidn de estos elementos, es tiempo de ir hacia
una politica social de Estado.

Libertad e igualdad de oportunidades
El poder publico debe estar al servicio de la proteccién
y ampliacion de la libertad efectiva de las personas. La
libertad personal no se restringe a decidir sin amenazas
o estar exentos de la coercidén de otros —lo que incluye
al Estado— en el espacio particular. La libertad incluye
un conjunto de opciones significativas entre las que se
pueda elegir y estas no solo se construyen de forma pri-
vada, sino también social y en el espacio de lo publico.
Este acuerdo es la base de una politica social de Estado.
Segun lo anterior, a las personas se las debe recom-
pensar segun su esfuerzo. Mas trabajo, mas ahorro
y mads riesgo para emprender se deberian traducir en
mayor remuneracién. Se trata de un reconocimiento
de la responsabilidad individual en el ejercicio de la
autonomia para elegir. Sin embargo, diversas circuns-
tancias se convierten en barreras y producen diferencias
socioecondmicas que ninguna relaciéon guardan con
las decisiones personales. Proceder de una familia po-
bre, no contar con acceso a servicios de salud o a una
educacion de calidad, no tener posibilidades de empleo

o acceso a fuentes de ahorro o financiamiento, lastran
cualquier deseo de progreso.

La desigualdad de oportunidades es tener, de ini-
cio, un conjunto diferenciado de posibilidades de ser o
actuar a lo largo de la vida; es tener personas con dis-
tintas libertades efectivas, comenzar una carrera desde
lineas de partida diferentes, con obstaculos distintos y
distancias disparejas a recorrer. Se trata de un desperdi-
cio de voluntades, de una injusticia.

La desigualdad de oportunidades corresponde a las
distintas circunstancias fuera del control de las perso-
nas que impiden que esfuerzos similares se traduzcan
en resultados semejantes. Si se remueve el obstaculo de
tales circunstancias, puede liberarse el potencial de las
personas en un entorno de equidad, con la implicacién
adicional de favorecer la eficiencia econdmica al acercar
las decisiones individuales a sus consecuencias.

La igualdad de oportunidades no implica igualdad de
resultados. Entre la primera y la dltima se encuentra la
libertad de elegir, lo que convierte las mismas condicio-
nes iniciales en puntos de llegada diferentes. Entonces,
la igualdad de oportunidades privilegia a la responsa-
bilidad individual, pues no solo justifica desigualdades
que provengan de elecciones personales; estas, bajo
igualdad de circunstancias, tienen consecuencias que
deben asumirse. Son las Unicas desigualdades social-
mente aceptables.

Para que la igualdad de oportunidades se traduzca
en los resultados que desean las personas, requiere que
cada uno se involucre en la promocién de su propio
bienestar y no ser objeto pasivo de las acciones de otros.
Esto también reclama la participacién social en pro-
mover igual libertad efectiva para los demas. A su vez,
una ciudadania activa no demanda que se eliminen sus
problemas, sino tener la oportunidad de que la solucién
esté en sus manos.

La necesidad de una politica social
de Estado en México
Este documento ha mostrado que el principal elemento
asociado con la baja movilidad social entre generacio-
nes es la desigualdad de oportunidades. Nacer en un
hogar del estrato socioecondémico bajo suele impedir
que fructifique el esfuerzo propio. Una politica social de
Estado en México necesita reconocer este problema y
plantear que la movilidad social sea uno de sus prime-
ros objetivos.

Nacer en un hogar con padres de elevada escolari-
dad, buena salud y elevada riqueza no solo potencia los
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logros del esfuerzo individual, sino que también puede
sustituirlos. Asi, la preservacidn de la salud, el avance
educativo y la trayectoria laboral o empresarial de éxito
que amplia las desigualdades no necesariamente se basa
en el mérito individual. En consecuencia, la politica
social de Estado debe financiarse con recursos prove-
nientes de quienes mas oportunidades de movilidad
han tenido.

Un segundo elemento determinante de la desigual-
dad de oportunidades es el acceso diferenciado a los
servicios de salud. Mientras un grupo de personas pue-
de contar con servicios de salud de calidad, otro esta
fuera de toda posibilidad de acceder a ello. Una politica
social de Estado debe tener como elemento bésico la
igual realizacién del derecho a la salud de todos los
mexicanos, desde la etapa prenatal.

Un tercer elemento es la muy distinta calidad de la
educacion que se recibe, no solo entre escuelas publicas
y privadas sino también entre distintos planteles del
sistema publico. Los mejores directivos y docentes y los
mayores recursos materiales en el sistema educativo no
estan dedicados a las zonas con mayores carencias de
escolaridad. Otro elemento crucial de una politica so-
cial de Estado es universalizar la mejor calidad posible
en todo el sistema educativo publico y ampliar poco a
poco el alcance de este sistema a todos los niveles.

Las desigualdades iniciales y las provenientes de los
sistemas de salud y educacién terminan por traducirse
en empleos de muy distinta calidad para las personas.
Al final, las diferencias en acceso al sistema financiero
afectan las posibilidades de protegerse ante los riesgos
econdémicos y coartan la iniciativa empresarial de mu-
chos emprendedores. Quienes enfrentaron mayores
barreras para acumular capital humano y/ o acceder al
sistema financiero terminan en el sector informal, con
bajos salarios, empleos inestables o empresas precarias
y sin prestaciones, como una pensién digna. Otros ele-
mentos fundamentales de una politica social de Estado
son la universalizacidén de prestaciones basicas de pro-
teccion social y una amplia inclusién financiera.

Finalmente, la segmentacién de los servicios de sa-
lud, la regresividad del gasto educativo, la inadecuada
cobertura de la seguridad social y la exclusién finan-
ciera se combinan con la dispersién y discrecionalidad
de los programas sociales, en particular a nivel estatal
y municipal. Esto vuelve inefectivos los esfuerzos por
erradicar la pobreza y reducir la desigualdad de oportu-
nidades. Una politica social de Estado requiere registrar,
normar y alinear todas las intervenciones publicas en
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materia de bienestar mediante un sistema nacional de
administracién de los derechos sociales, de sus dere-
chohabientes atendidos y quienes se incorporen a los
programas que brindan beneficios.

Elementos minimos para una politica social

de Estado en México

La igualdad de oportunidades requiere un sistema
unificado de salud que proporcione la misma base de
atencién a todos los ciudadanos con un gasto publico
mayor y mas progresivo a partir del registro y evaluacién
rigurosa de los elementos del sistema. Este primer ele-
mento de la politica social de Estado debe ser parte de la
proteccién social universal en un sentido mas amplio.

Una educacion de calidad para todos hace necesa-
rio un gasto relativamente mayor para los niveles, las
regiones y los grupos sociales que presentan un mayor
rezago educativo. Esto debe traducirse en incentivos y
reglas para asignar mayor capital humano y fisico a las
zonas de menor desemperio. La politica social de Estado
requiere estos mecanismos para garantizar una educa-
cién de calidad universal.

La cobertura ante los riesgos de trabajo y una pen-
siéon minima garantizada en la edad de retiro laboral
se constituyen en componentes de la politica social de
Estado como parte de un sistema de proteccidn social
que incluya la atencién a la salud. Este sistema debe
financiarse con impuestos y no con contribuciones de
empresas y trabajadores, lo que requiere una reforma
fiscal de largo alcance.

La inclusién financiera que permita enfrentar los
riesgos econdmicos y financiar la iniciativa productiva
es otro componente de la politica social de Estado. Esto
implica mayor competencia en instituciones publicas y
privadas en cuanto a la provision de instrumentos de
ahorro y crédito. Lo anterior significa ampliar la flexibi-
lidad con que las personas acceden, transfieren y cance-
lan los fondos ahorrados o las deudas adquiridas en las
instituciones financieras.

El combate efectivo a la pobreza requiere coordi-
nar el gasto social de municipios, estados y federacion
mediante un sistema nacional de administracién de la
politica social que asigne los recursos con base en un
registro Unico de informacién de derechohabientes.
Todo programa social debe regirse por las reglas de asig-
nacidén de este sistema para evitar su ineficiencia y uso
clientelar.

Este elemento de la politica social de Estado va mas
alld de recabar la informacidn necesaria para identifi-



car derechos sociales no atendidos, poblacién inscrita
en programas sociales y potenciales beneficiarios por
incorporar a las acciones de politica social. Requiere
del marco legal que obligue a todos los érdenes de go-
bierno, y a la legislatura federal y locales, a atender las
carencias y grupos prioritarios sin discrecionalidad de
sus acciones.

La atencién unificada a la salud, la educacién de
calidad, la seguridad social universal, la inclusién fi-
nanciera y el apoyo a los ingresos de las personas en
desventaja pueden contribuir decisivamente a un ma-
yor potencial econédmico, pero solo si estos elementos
no ponen en riesgo la salud financiera y la certidum-
bre que requiere el libre funcionamiento de mercados
competitivos. La politica social de Estado debe proceder
de un financiamiento sélido de largo plazo, de un ma-
nejo responsable del gasto publico y de una politica de
endeudamiento restringido a la inversién.

El cambio tecnoldgico y la globalizacién plantean
nuevos retos para el futuro. El avance del conocimien-
to y su transmisién mundial por medio del comercio y
la inversién demandan politicas que concilien la flexi-
bilidad de los mercados laborales y la seguridad social,
en especial, en los grupos con desventaja para asimilar
este tipo de cambios. La flexiguridad es entonces un es-
fuerzo necesario para ajustar la organizacién y las rela-
ciones laborales sin perder de vista tanto la flexibilidad
como la seguridad del empleo y prestaciones sociales
fundamentales.

Bases adicionales para la construccién de la igual-
dad de oportunidades en una sociedad con eficiencia
econdmica y sentido de justicia serian la revisién del
Salario Minimo (sm), la determinacién de un Estandar
Minimo de Ingreso (Emr) para una vida digna y la ex-
ploracién de un Ingreso Basico Universal (18u). La revi-
sidn del sm es de caracter urgente ante la clara distancia
entre lo que gana un trabajador que percibe el minimo
legal y 1o necesario para satisfacer sus necesidades y las
de su familia. Pero el ajuste de este elemento tiene in-
evitables limitaciones en cuanto a su monto sostenible
y posibles efectos adversos sobre la inflacidn, el desem-
pleo y la informalidad. Por este motivo, en el mediano
plazo es necesario un emi de referencia que guie otras
politicas gubernamentales, acciones de la iniciativa pri-
vada y planteamientos de la sociedad civil para alcanzar
ingresos que cubran las necesidades para un nivel de
vida digno. Lo anterior incluye la oportunidad de traba-
jo y tiempo libre para integrar a toda la sociedad de ma-
nera productiva y participativa. En el largo plazo, podria

conducir a la exploracién de los méritos, limitaciones y
factibilidad de un monto de ingreso minimo garantiza-
do que sea idéntico para todos.

Los elementos de la politica social de Estado aqui
discutidos deben ser sometidos de manera urgente a la
deliberacién publica. De ello depende que la prosperi-
dad, la equidad y la movilidad social se materialicen,
no en el plazo de dos o tres generaciones como sucede
actualmente, sino de una generacion a otra.
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