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Introduccioén

La seguridad social en México es un mandato constitucional modelado
siguiendo el sistema aleman de Bismarck. Desde su nacimienton fue u
sistema fragmentado, ligado a la participacion en el mercado laboral
(formal) de los individuos. Con el tiempo, se hicieron entds sus
limitaciones innatas: insuficiente proteccion social ante la existatei
mercados de trabajo duales, inviabilidad financiera y exclusitamsitica

de ciertos grupos, tales como la poblacion rural y en pobrelaan&ue
alrededor de una cuarta parte de los adultos mayores recibe actualmente
los beneficios del sistema de seguridad social a través de unénpensi
jubilacion. En el quintil poblacional (20 por ciento) m&®ria cobertura

es del 50 por ciento, mientras que en el mas pobre ni siqicenaza el

3 por ciento.

La seguridad social en México esta fragmentada en sistemas
(horizontalmente) desiguales. Coexisten sistemas especiales para
trabajadores privados, empleados federales, estatales y paraestatales,
ademas de regimenes especiales para las universidades publicas, la banca
de desarrollo y los municipios (Azuara, 2005). Las reforredsslultimos
quince afios se enfocaron a mejorar la viabilidad financiera destesmas
de jubilacionel pero no incluyeron las medidas necesarias para ampliar
la cobertura a la poblacion pobre, ni para la integracion de Utiples
regimenes en un sistema unico, equitativo y viable.

En la dltima década se han realizado esfuerzos adicionales en
México para reducir la vulnerabilidad de la poblacién adulta mayeran
caida en el ingreso derivado del final de su vida productiva.

1

Reformas de los sistemas de pensiones del losfiiexicano del Seguro Social 1995 y del Institd® Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado 2007.
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En particular, se han implementado distintos programas a feivetal y estatalcon el fin de
proporcionar un apoyo economico a este grupo poblacional. @dgde estos programas se han
enfocado en garantizar la participacion de la poblacion en pobreza extréemdras otros han
enfatizado su caracter universal, dentro de d&mbitos geograficos acdEhdbjetivo de este articulo es
analizar los tres principales programas: la Pension AlimentaidalgaAdultos Mayores de 70 afios en
el Distrito Federal; el Apoyo para Adultos Mayores del Progr@portunidades; y el Programa 70 y
mas, los dos ultimos de competencia federal.

El articulo estd organizado de la siguiente manera. La primera seeqgiame algunas
consideraciones analiticas para la comparacion de programas seleativivergales. En la segunda
seccion se presenta el contexto general del gasto social en Méxicouah 8 insertan los programas
analizados. En seguida, se describen las principales caracteristics geaggamas. La cuarta seccion
analiza las caracteristicas de la poblacién adulta mayor y la quimaidericia comparativa de los
programas para adultos mayores, ambas utilizando la Encuesta Nagolmajreso y Gasto de los
Hogares 2008. Finalmente, las conclusiones resumen los prexigaultados y recomendaciones de
politica publica sobre los programas para adultos mayores.

2 Entre las entidades federativas que cuentan cogrgmas de transferencias en efectivo o en especi adultos mayores se
encuentran el estado de México, Nuevo Ledn, Micaoacel Distrito Federal.

6
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|. Selectividad y universalidad

En las ultimas décadas se ha desarrollado un intenso debatecea tarn
conveniencia de utilizar intervenciones selectivas o univefsélemo se

vera mas adelante, los programas de adultos mayores en México han
utilizado ambos enfoques. El Apoyo para Adultos Mayores grBma
Oportunidades es una intervencion selectiva dirigida a la poblacion
pobreza extrema, mientras que la Pension Alimentaria para losogdult
Mayores de 70 afios en el Distrito Federal y el Programa 70 fuerdas
concebidos como acciones universales dentro de ambitos geogréficos
acotados. A continuacion se presentaran algunas consideracionasen tor
a este debate en relacion al enfoque de los derechos econdémicos, sociales
y culturales; ganancias de eficiencia; y aspectos de economia politica.

A. Enfoque de los derechos econdmicos,
sociales y culturales

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC) es un tratado multilateral general que reconoce derechos
“de segunda generacion” y establece mecanismos para su proteccion
y garantia. Fue adoptado por la Asamblea General de las Nacionas Unid

a mediados de la década de los sesenta y entré en vigor 10 afios mas
tarde. Este Pacto compromete a las partes a trabajar para la concesion
de los derechos econdmicos, sociales y culturales de las personas,
incluidos entre otros, los derechos laborales y los dereclaosegliridad

social, la salud, la educacién y a un nivel de vida adecuado (alintentaci
vestido y vivienda).

3

Siguiendo a Sojo (2007), a lo largo del documesgtautilizan los términos selectividad e intervéncselectiva para referirse a
mecanismos de focalizacion y programas e intereeesi focalizadas.

7
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En este marco, la universalidad se considera como principio ét&eooba través del cual se
garantiza que todos los ciudadanos reciban en cantidad y calidaterde$ las protecciones
consideradas fundamentales para participar plenamente en la sociedath Daresa se busca que
todos los miembros de la sociedad cuenten con la certeza de q@s éstglure un nivel y una calidad
de bienestar considerados basicos, que deben ser los maxinbsspdailo el desarrollo econémico en
un momento dado.

Sin embargo, la universalidad no es incompatible con la pdsithide establecer criterios de
selectividad que establezcan la prioridad de la poblacion mas vungaial acceder a los recursos
publicos requeridos para disponer de servicios 0 garantiasesodidr esta razon, la selectividad
representa un medio para hacer mas eficaz la universalizacion, teniendenéa la escasez de los
recursos publicos y logrando una mayor equidad y eficienciBACE2000 y CEPAL, 2006).

B. Eficiencia

La selectividad es un medio para incrementar la eficiencia de un peograravés de aumentar los
beneficios que puede recibir la poblacion pobre dado un presopireiado. De acuerdo con la
evidencia empirica de 36 paises de ingresos bajos y medios anpliza@aady, et al. 2004, el valor
mediano del indicador de desempefio de la selectividad fuk ES26 quiere decir que al ordenar las 85
intervenciones selectivas analizadas de mayor a menor valor del imdielddesempefio de la
selectividad, la intervencion justo a la mitad de la distribueidrsea, el valor mediano— logré hacer
llegar a la poblacién pobre 25 por ciento mas recursos en confpacaci un programa universal o un
programa cuyos beneficios se hayan entregado aleatoriamente. Sincerebhagt25 por ciento de los
casos analizados la selectividad fue regresiva comparada con la distribleatoria o universal

Entre los programas analizados se encuentra Oportunidades ceseumpdfio de selectividad de
1,56 (62,4/40). Esto significa que mientras un programeersal lograria hacer llegar 40 por ciento del
presupuesto en transferencias al 40 por ciento mas pobre de l&iuobla selectividad de
Oportunidades logra transferir el 62,4 por ciento del presipwa esa misma poblacion. Su desempefio
se compara muy favorablemente con la mediana del desempefio de l@néiders analizadas que
utilizaron una selectividad categorica basada en la edad de los adkjtmes que fue de 1,16.

La utilizacién de mecanismos de selectividad, sin embargo, debe sideran los costos de su
implementacioén. En particular, se deben analizar los costos deistdmgion derivados de mayores
requerimientos de informacion y verificacion; costos privadssilitado de acciones necesarias para
acceder a los beneficios de un programa (costo de oportunidattys aodirectos o de incentivos
ocasionados por cambios en el comportamiento de los indiviiiwragpoder acceder a los beneficios de
un programa (migracién/relocalizacion, reemplazo (crowding outyashsferencias privadas, etc.); y
costos sociales que pueden presentarse cuando se genera un est@rparadois beneficiarios de los
programas. La importancia relativa de cada rubro varia dependiendeétbelo de selectividad y el
contexto socio-politico de su aplicacion.

Con el fin de utilizar una medida comparable esethpefio de la focalizacion entre las distintas\ehciones, se calcul6 la razén
entre el desempefio observado y el que habriaadsutte una distribucion neutral (no regresiva @msiva) de beneficios. Una
distribucién neutral implicaria que cada decil @@oéblacion recibiera el 10 por ciento de las fexescias, o alternativamente, que
en cada decil se encontrara el 10 por ciento déedasficiarios. Tal distribucion neutral se pueatgrdr cuando los beneficios se
reparten aleatoriamente entre toda la poblaciénamao en una intervencion universal todos los iddis reciben transferencias
idénticas. No se reporta el valor medio.

Existen distintos métodos de selectividad y sctefidad depende del tipo de programa y del caotde cada pais. El 80 por
ciento de la variabilidad en el desempefio de kecteldad se debe a diferencias dentro de los métde selectividad y 20 por
ciento a variaciones entre métodos.



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M61 Andlisis comparativo sobre los programas petdtos mayores en...

C. Economia politica

Visto desde una perspectiva de economia politica, la disyuntiwveepta entre programas sociales
universales y selectivos se enmarca en una discusion mas amplia atesadeterminantes politicos de

las préacticas distributivas del Estado. Si bien ambas catega@igwodramas tienen diferencias

importantes en términos de la poblacion a la que sirven, tamiéparten la caracteristica de estar —al
menos en principio y suponiendo una universalidad efectivasoa® un mecanismo de selectividad
transparente, objetivo y enfocado a la poblacion vulnerable— aejelola discrecionalidad que

prevalece en muchos otros tipos de gasto.

Esta seccion contempla un marco teérico de eleccion racional en el epfatsz la interaccion
entre dos clases de actores. Por un lado se encuentran los vqtentedependiendo del modelo
particular al que se haga referencia— tienen intereses egoistas ademdfedencias altruistas e
ideoldgicas. Por el otro los politicos, entendidos ya seaashena individual o colectiva, que intentan
maximizar su influencia, su capacidad de implementar politicas gleafdente guiadas, su poder
politico o sus rentas. Ambos estan constrefiidos por el niastitucional en el que interactdan,
que puede ir desde instituciones autoritarias hasta democraciasitieagpebnsiderando los incentivos
gue moldean los sistemas de partidos, los procesos presujpsesds niveles de informacion publica,
entre otros.

La discusion que se propone en este apartado considera dos delztiemados con los
incentivos politicos de los programas selectivos y universBlasero, la controversia en torno a la
asignaciéon de transferencias entre la base electoral del partido eteelyplos grupos de votantes
indecisos que surge en el contexto de la asignacion del gasieweDealen los Estados Unidos
(Wright, 1974) pero que posteriormente generd desarr@atoicos para contextos mas generales. De
este enfoque se puede obtener un marco general para analizar las co@amstanas cuales los
politicos toman decisiones estratégicas con respecto al gastmpSegundo, el campo fértil de estudio
del clientelismo politico, que afina el analisis de las condicienegue se lleva a cabo la interaccion
entre votantes y gobernantes.

Wright (1974) sostiene que los politicos que buscan maxirsiaprobabilidades de reeleccion
invertirian en un indice de “productividad politica”, y buscaifeidir en los sectores del electorado
mas responsivos a las transferencias. Asi, intenta explicar eanpérite la distribucién de los fondos
del New Dealcon un modelo politico. Mas all4 de los resultados del debatgenerd su articulo, la
relevancia para el presente caso se encuentra en el desarrollo teérico apenpafio. Cox y
McCubbins (1986) proponen un modelo en el que los pditiceierten los fondos disponibles en
aguellos bloques del electorado cuyo rendimiento politico esrmayjue en el contexto de su analisis
resulta ser la base electoral del partido gobernante. Lindbeck yuNVEiB87) sostienen, por el
contrario, que el grupo del electorado que maximiza los retateda inversion politica es aquel de
votantes indecisos, dada su capacidad para decidir elecciones en el margen.

Dixit y Londregan (1996) intentan recuperar la intuicion de asmalternativas —ademas de
generar un marco tedrico consistente con la evidencia empirica migfaeniendo un modelo en el que
ambos resultados son posibles, dependiendo de la tecnologé& piditica fiscal, es decir de la
capacidad para aplicar la selectividad arbitrariamente. Donde es ploadd#do, y dado un nivel
suficiente de conocimiento acerca del electorado, los politicosritedistn a sus bases impuestos
recaudados de los oponentes. Donde no es posible, buscardn dtaevotantes indecisos con
transferencias o politicas publicas especificas para ese grupo.

Dentro de los hallazgos en torno a este debate para México, VWeMolinar (1994) muestran
evidencia a nivel estatal que sugiere que a principios de los avi@sta en el contexto del gasto social
del Programa Nacional de Solidaridad PRONASOL, el Partido Rewolario Institucional (PRI)
privilegiaba a sus bases en el ejercicio del gasto publico. Magé&istdéivez y Diaz-Cayeros (2000)
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encuentran a nivel municipal que tanto los bastiones partid@tas aquellos con margenes de victoria
muy pequerios recibieron una cantidad desproporcionada de reaueste @l periodo 1989-1994.

En una versién mas reciente de este tipo de modelos, Persabellnt (2000) integran aspectos
relevantes hasta entonces dejados de lado, y permiten la combinacicansferencias de caracter
universal y de aquellas dirigidas arbitrariamente. La probabiligaganar una eleccién, en su marco
teorico, depende de la asignacion estratégica de fondos con respéaiopartido competidor. Esa
probabilidad estd en funciébn de un paquete de politicas publtagradas por transferencias
universales y discrecionales; la separacion de los grupos deegotamtdiferentes jurisdicciones
politicas, por ejemplo distritos electorales; la heterogeneidatbdderotantes al interior de cada
jurisdiccion; y su nivel de lealtad politica. Las instituciopeBticas que median esta relacion también se
incluyen en el modelo al determinar la forma funcional especifica.

Desde este punto de vista analitico, la decision de seleccionasgrama de corte universak
a vis uno selectivo se enmarca en una estrategia mas general de uso dpligiasiogque permita al
partido gobernante mantenerse en el poder. Sin embargo, la deoliénestos dos tipos de gasto no
parece tan clara a la luz de su caracteristica compartida: la ausencia egodislidad —dados los
supuestos antes mencionados. Para complementar el analisis, seapuédidea la literatura de
clientelismo politico, que distingue con mas detalle las foenagie el gasto puede presentarse.

En un esfuerzo por conceptualizar las diferentes formas que tieBstado de realizar
transferencias redistributivas, en la literatura se enfatizan s die especial interés dependiendo de
sus caracteristicas de exclusion. En un extremo se encuentraanes piivados o de peaje (también
llamados de tipo “clulf), que permiten seleccionar a grupos o individuos especificespgeden
beneficiarse. Algunos ejemplos pueden ser la oferta de plazas de #mhaja administracion publica
sin un servicio profesional de carrera, o subsidios a pragscasignados de manera discrecional. En el
otro extremo se encuentran bienes de cuyo consumo no puede exalairgyun ciudadano —bienes
publicos extensivos— y en los que no hay rivalidad. Ejengdosines de este tipo de transferencias son
la seguridad nacional o el estado de derecho. A una categoria intedadiénes en la que no existen
caracteristicas exclusion a nivel individual pero se tiene undifgidn geografica limitada se les ha
denominado bienes publicos localpsrik-barrel o gasto particularista). Proyectos de infraestructura de
transporte, agua potable o colecta de basura, por ejemplo, ddastittienes publicos con estas
caracteristicas, dado que estan acotados territorialmente.

Visto desde la perspectiva de los politicos, el gasto publiedepdistribuirse de tres formas: de
modo que beneficie a todos a través de bienes publicos extemgiedseneficie a todos los habitantes
dentro de cierta jurisdiccion a través de bienes publicos locatpse beneficie a particulares o grupos
especificos a través de bienes privados.

El clientelismo en este contexto implica una relacion de intercaenibie el votante y el patron
politico de bienes privados o publicos locales otorgadosediscralmente a cambio de apoyo politico.
La relacion suele ser asimétrica al disponer el patron de un niendpdos recursos, ademas de un
aparato de monitoreo que permite identificar a quienes no cumplesuqarte del trato. Asi, existe una
amenaza creible por parte del patron de excluir de los beneficidsnadgje de apoyarlo politicamente
(Stokes, 2005).

La prevalencia de las practicas clientelares depende de elementos de deatandaadia por
los votantes y oferta, determinada por los politicos (Diaz®ayy Magaloni, 2003). Por el lado de la
demanda, existe la hipétesis de que a mayor nivel de ingresasiuttadanos demandan mas bienes
publicos. De lo anterior, se esperaria observar que las relacl@mgslares encuentren un campo mas
fértil entre menor sea el nivel de ingresos de la pobladior el lado de la oferta, el esquema clientelar

®  Bienes de cuyo consumo se puede excluir a ciémtfigiduos o grupos pero con rivalidad en el cansulel consumo de un

individuo o grupo resulta en una menor disponibitidiel bien para los demas).
Existen explicaciones alternativas que enfatizés el dilema en el que se encuentran los votaota®s al estar atrapados en un
intercambio monopolistico que un comportamient@oEwdido de preferencias.
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puede ser muy atractivo si se tiene el monopolio sobre lososcpdblicos, y ante la ausencia de una
burocracia independiente.

El caso mexicano es un ejemplo notable del tipo de dilemas estoatégie presenta el
clientelismo en la forma de la “logica de la disuasion”. En unestmtde control centralizado de los
recursos publicos, los votantes, aunque prefirieran alguna didasativas politicas disponibles, tenian
gue decidir entre votar por ellas y sufrir escasez de recursoslecadad o votar por el régimen y
continuar con el flujo de transferencias (Diaz-Cayeros, MagaMfeipgast, 2005). Fue hasta perder el
PRI la mayoria en el Congreso en 1997 cuando la oposiciGoidred al régimen pudo transparentar
los procesos de transferencias presupuestales a estados y nmjnicificzar a que se apegaran a
férmulas no discrecionales.

Categorizar de manera precisa a los programas universales y setectigmplados en este
trabajo no parece presentarse de manera directa, dado que todos poasidararse como alguna
categoria intermedia de bienes publicos. En ninguno parecieragxahesion arbitraria de individuos o
grupos. En el caso de los programas del gobierno federal, fiadipeion” existe, aunque en
dimensiones diferentes: por un lado, el componente de Omtaties para adultos mayores tiene como
universo de aplicacién a quienes cumplan con el puntaje requeriddapéocalizacion y vivan en
localidades donde opere el programa; por otro el programa 78sybeneficia a todos los adultos
mayores en localidades de hasta 30.000 habitantes. La Pensi@ntalian del DF, por su parte, es
quizas el programa que mas se acerca al ideal de un bien publicovextelasio que no existe
jurisdiccion geografica o de otro tipo en relacidén con la unmditica que lo implementa—el gobierno
local del DF.

Haciendo referencia a ambas discusiones —distribucion del gasiotigas clientelares—, Bueno
de Mesquitaet. al. (2003) presenta un modelo aplicable a contextos no democraticelscere el
gobierno decide entre transferir recursos a una coalicion ganadomsandie un “selectorado” y bienes
publicos para todos. Entre mayor se vuelve este “selectoradogsosenavanza a una democracia
plenamente constituida, existen mas incentivos a proveer bienésopulBien podria ser que la
existencia misma de estos tres programas responda al proceso deatieawion. Si es cierto que no
existe un espacio de discrecionalidad en su aplicacion, se habriadeecwrrlargo trecho desde la
aplicacion del PRONASOL, implementado en los afios ochentanele ddse encontré evidencia de un
uso politico de las transferencias privadas de manera clientelarGByaros y Magaloni, 2003). Si
bien no es posible entender con precision las ventajas politcas @ésquema universal sobre uno
selectivo no discrecional en términos de la literatura revisadasigsteede arrojar algunas intuiciones
generales sobre porqué podria adoptarse uno en particular.

Entender a los programas descritos bajo esta logica implicariatmmctas razones de su
implementacién en una estrategia de maximizacion de las probabilidadesceder al poder, o
permanecer en él. La instauracién de un programa totalmente unpasal responder —en el caso del
DF- a una busqueda de apelar a los votantes indecisos con uresgnoids creible que el simple
discurso de provision de bienes publicos con miras a la elemadidencial. O bien, alternativamente,
podria ser una forma de transferencia a su base electoral. La secuémic@decion de los programas
sugiere que el gobierno federal pudo haber respondido directaaleptegrama del DF con dos
programas de mayor flexibilidad en su aplicacion, en térmiada definicion de su poblacion objetivo
—aungue con candados formales— para evitar discrecionalidad. Nalseunaentado evidencia de una
transferencia desproporcionada de recursos de estos programasaktorges del partido actualmente
en el poder o en lugares con alta competencia electoral.
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II. Gasto social en México

Es importante entender el contexto de aplicacion de los prograres p
adultos mayores en relacién al ejercicio del gasto social. De acuerdo
con CEPAL 2009a, en el 2006 alrededor del 32 por ciento deblagidn
mexicana se encontraba por debajo de la linea de pobreza y el 9 por
ciento vivia en pobreza extrema. El gasto social es bajo en comparacié
con el promedio de la region (véase el gréfico I.1). Este nivel
relativamente bajo es el resultado del desarrollo historico dedaeste
bienestar en México, asi como de factores econdmicos, culturales y
sociales que lo han ido moldeando.

En su estudio sobre los determinantes del estado de bienestar en
Latinoamérica, Segura-Ubiergo (2007) clasifica a México comoais p
de bajo esfuerzo en su politica social utilizando diversos intiedd
En dicho estudio se sostiene que el periodo de inicio derio®rps
esfuerzos de politica social determin6 en buena medida la ampliéusl q
estado de bienestar alcanz6é en los estados latinoamericanos. México,
gue tuvo la primera legislacion importante sobre seguridad duerish
1943, forma parte de la segunda ola de paises en instituir sistemas
de seguridad social y nunca desarrolld un sistema de beneficios
tan completo como el de otros paises que hicieron esfuerzosaggi@rer
los afios veinte y treinta.

8 Segura-Ubiergo (2007) construye un indice deutsgb de bienestar” para cada estado, tomandoeriacel gasto social como
porcentaje del PIB, el gasto social como porcendajegasto publico, el gasto social per capita partentaje de la poblacién

cubierta por la seguridad social

y afiliacion aveos de salud.

® En la década de los afios veinte se cred el prineisterio de educacion y se inicidé una agresizmpafia de alfabetizacion.

También se desarrollaron algu

nos arreglos de siglisocial para trabajadores del gobierno y méltaA finales de los afios

treinta, los trabajadores del sector petrolero yedmcarriles accedieron a los beneficios trasdeionalizacion de las industrias.
Aungue la base constitucional del seguro socidllérico se encuentra en la Constitucion de 191Tmglementacion efectiva fue
a partir de la publicacién de la Ley del Seguroi&amn 1943.

13



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M61 Andlisis comparativo sobre los programas petdtos mayores en...

GRAFICO 1.1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS):
EVOLUCION DEL GASTO SOCIAL 1990-91/2005-07
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de irdoiin de CEPAL (2009b) y CEPAL (2009c).

A través de un andlisis booleano, Segura-Ubiergo identificavidgssdistintas a través de las
cuales los paises en Latinoamérica han llegado a desarrollar hisédrieapstados de bienestar
relativamente amplios. La primera parte de condiciones economicasabfeery requiere la
combinacién de desarrollo econémico, una economia protegida deelesdos internacionales y
democracia (como fue el caso de Brasil) o de un bloque de izquiertia que representara los intereses
de los trabajadores (como en Argentina), o la combinacién deltiaggsidos (como en Chile y
Uruguay). La segunda via identificada parte de condiciones eama®rdesfavorables y combina
democracia y apertura comercial sin desarrollo econémico sustagitivasp de Costa Rica). México
sigui6 hasta la década de 1970 una via similar a la de Argentimpeasin la existencia de un bloque
de izquierda lo suficientemente fuerte como para presionar pordasép del estado de bienestar.

Las condiciones de instauracion y evolucién de la seguridad socislléxico a mediados del
siglo pasado refuerzan este argumento, y apuntan a factores econ@omosiemograficos y del
régimen politico como las causas del nivel observado de gastd. $®ara la adopcion del primer
esquema de seguridad social masivo las organizaciones laborales juggapel importante, pero sélo
una vez que el gobierno habia avanzado la propuesta. Sin présipogantes para la constitucion de
un sistema de seguridad social, la decision del gobierno se gutedeler al analizar los beneficios que
la reforma le presentaba. Primero, se respondia simbdlica ytaustente a los trabajadores tras varios
afios de salarios reales en deterioro en el contexto de un procestustaalizacion vertiginosa; la
reforma permitia al régimen continuar con un firme controlest® trabajadores. Segundo, garantizaba
la pacificacion de los lugares de trabajo, lo cual era condicién necpaegaicontinuar con el proceso de
industrializacion. Finalmente, el esquema propuesto minimizabaga fiscal al gobierno, al dividir las
contribuciones entre los empleadores, los trabajadores y el ,eatadonpo que generaba en el corto
plazo una fuente de capitalizacion para continuar la inversion eestructura (Spalding, 1980).
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Durante las décadas posteriores, el proceso de industrializadid ejigrciendo una influencia
fundamental en la dindmica de expansion de la cobertura de la segsoiad Spalding (1980)
encuentra que la urbanizacion y la participacion promedio de lcgadaioes en el PIB explican la
mayor parte de la varianza en la cobertura del Instituto Mexicar®edalo Social hacia 1970, mientras
gue la tasa de sindicalizacion y la presencia de oposicion polititavieoon efectos significativos.
Ademas, sus resultados revelan una mayor cobertura en zonas upbabablemente generada por
menores costos de provision derivados de la concentracion déctaeiosf y una mayor facilidad de
incorporar a los sectores con mayor rentabilidad o alternativameatenayor demanda de seguridad
social de sus trabajadores, dado el efecto positivo de su ganitiecippromedio en el PIB.

GRAFICO I1.2

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO Y SOCIAL EN MEXICO
1972 — 2000
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de nmcion del Fondo Monetario Internacional (FMIpv@rnment
Finance Statisticérsarios niimeros).

Después de 1970 se introdujeron algunas modificaciones a ldadégispara expandir la
cobertura de la seguridad social. En 1973 se aprobd una refoenatentd integrar a la poblacion rural
y los trabajadores informales, aunque su implementacién fue limitada en un contexto de
inestabilidad politica y deterioro econémico (Haggard & Kaufr@®98). El grafico 1.2 muestra los
limitados esfuerzos por expandir de manera importante los beseéoi ese periodo, al menos en
términos de los recursos utilizados en ello. A finales d&@pscon la economia en recuperacion, se
lograron avances de mayor alcance tal como la expansién de la red deGedoiGarzria.

Ademas del desarrollo histdrico del gasto social agregadostsibaition es un factor importante
a considerar. En general, el gasto en seguridad social es altameewvoeg@n Latinoamérica
(CEPAL, 2007) y, como se mostrara en la seccion V, México nla escepcion. En contraste, el
gasto en educacion y salud tiene un comportamiento mas progessila region (Mostajo, 2000).
El gréfico 1.3 muestra la creciente importancia del gasto educativoespecto al gasto en seguridad
social, presumiblemente volviendo la combinacién del gastoqoifplas progresivo.
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GRAFICO 1.3
GASTO SOCIAL EN MEXICO, 1972 — 2000
(Como porcentaje del Gasto publico)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de ¢tarm#cion del FMI, Government Finance StatisticsiGganimeros).

Sin embargo, habria que matizar este punto al considerar algtogramas incluidos en la
categoria de seguridad social que tienen una incidencia mas progyesjua inician con la
Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y&Marginados (COPLAMAR) en
los afios ochenta, seguido del Programa de Educacion, Saluimgnfacion (PROGRESA) y
Oportunidades a finales de los novéhta

Con estas condiciones estructurales historicas, la expansiéadielspcial ha estado limitado
—ademas de otros factotes por la propia capacidad del Estado de obtener recursos. Eoghadi
revela este hecho de manera dramética. Durante el periodo de 2006¢dhieeto federal de México
tuvo una recaudacion total de 10,7% del’BIBcupando el Gltimo lugar de los paises latinoamericanos
considerados. En un escenario de una mayor integracion comeraal pgrticular con una mayor
movilidad de capitales— existe una preocupacion creciente de mantemnds disfiales razonables.
Sin una mayor capacidad de recaudacion del gobierno los nivelestdes@gal dificilmente podran
incrementarse, y por lo tanto la cuestion de eficiencia en el uslmsdeecursos existentes se
vuelve fundamental.

10 En los datos d&overnment Finance Statistise agregan dentro de la categoria de gasto eridatysocial los siguientes rubros:
enfermedad e incapacidad, edad avanzada, supgrdtteilia e hijos, desempleo, vivienda, exclusgiotial, investigacion y
desarrollo relacionados con la seguridad sociabtepcion social. §FSM 2001).

' | a teoria de los determinantes del gasto sochlye: (1) variables econémicas como apertura ecimlemovilidad de capitales
y crecimiento econémico; (2) factores demograficmsno nivel de urbanizaciéon y poblaciéon dependienté3) condiciones
politicas, como democracia, puntos de veto ensétrsia politico y fuerza de los bloques de izquigpda representan al trabajo
(Segura-Ubiergo, 2007).

12 Elingreso tributario total incluye las contriiermes sociales, ingresos tributarios directos @éutbs. Para el caso de México en el
periodo 2006-07, los ingresos tributarios direeticanzaron el 4,7%; los indirectos el 4%; y lastiibaciones sociales el 1,9%.
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GRAFICO 11.4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (PAISES SELECCIONADOS):
EVOLUCION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS, 1990-91/ 200 6-07

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de irgoidn de la CEPAL (2009b)
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lll. Experiencia en México con los
programas para adultos mayores

Como ya se menciond anteriormente, ante la falta de cobertura de la
seguridad social principalmente entre la poblacion rural y erepapen

los ultimos afios ha habido distintos esfuerzos por mdasaondiciones

de vida de la poblacién adulta mayor. En particular, en este ardeul
centrara el andlisis en tres programas que comparten la caracteristica de
otorgar una transferencia de ingreso a la poblacion de 70 afias. Wm
obstante, existen diferencias importantes en el monto, criteiéos
elegibilidad, y medios de pago que se discuten a continuacion.

A. Apoyo para adultos mayores del programa
Oportunidades

A finales de la década de los noventa, el nuevo Programa de Educacion
Salud y Alimentacion (PROGRESA), ahora llamado Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades, marca un cambio de paradigma en
la politica social. El disefio original del programa se centréelen
objetivo de mejorar la educacion, salud y alimentacion de las damili
pobres, particularmente en los nifios, para romper la transmisié
intergeneracional de la pobreza. Con este programa se inicia la aplicaciéon
sistematica de intervenciones selectivas dirigidas a hogares pobres
utiizando métodos objetivos, transparentes y no discrecioralaa
combinacion de selectividad geogréfica y prueba de megliozy(means
tes)— a nivel de hogares. Esto lo diferencié de practicas anteriaees q
habian tendido a satisfacer las demandas de grupos ubicados easregio
mas accesibles del pais, mejor organizados social y politicamenie o g
disponian de mayor informacion para acceder artmg@mas sociales, pero
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no constituian la poblacion mas vulnerable. La focalizacion dgtgma fue concebida no como un fin,
sino como un medio para universalizar la mejor educacion, salliigntacion, potenciando la eficacia
y equidad, y reduciendo el clientelismo politico (Hernandez,)2008

Los resultados positivos de numerosas evaluaciones externas eeafipagxpertos nacionales e
internacionales evidenciaron su costo-efectividad como un mecanisatapnclusion de la poblacion
en pobreza extrema a los beneficios de la politica social. Poaeétg con el tiempo se han agregado
nuevos componentes al programa destinados a reducir la vuld@hldié grupos especificos, entre
ellos el apoyo para adultos mayores implementado a partir dg@| @00como componentes emergentes
para prevenir caidas en el consumo ante situaciones dé’cHsiel 2009, el programa cuenta con un
presupuesto autorizado de 47.800 millones de pesos —alredd@4% del PIB— y beneficia a mas de
5 millones de familias, de las cuales cerca de dos terceras partes esgtranen los tres deciles de
poblacién con menores ingresos.

A partir del 2006, las familias beneficiarias de Oportunidadaesatiin integrante de 70 afios o
mas reciben un apoyo monetario adicional por cada adulto mayemiEs/o componente se beneficié
de los mecanismos consolidados del programa para la identifickcios hogares en pobreza extrema,
asi como de su infraestructura operativa y de coordinacioruaigtial. El monto del apoyo se ajusta
semestralmente con respecto a la variacion del indice Nacional de Riedi<Canasta Basica y la
cobertura geografica del componente se ha ido acotando desde el 20@Y foo de lograr una
transicion gradual de los beneficiarios al nuevo programa 7sy m

En el primer semestre del 2009, el componente de apoyo parag\biidyores de Oportunidades
otorgé de manera bimestral un apoyo monetario mensual de $3¥22,7) por adulto mayor a las
familias beneficiarias que viven en localidades de méas de 20.0@a8nted (véase el cuadro Ill.1). El
apoyo esta sujeto a la asistencia a citas médicas semestrales. Cuarfdmilia beneficiaria esta
integrada so6lo por adultos mayores, el cumplimiento de estsponrsabilidad sustenta adicionalmente
la entrega de los apoyos alimentario ($210), energético ($6Bjnpensatorio por el efecto del alza
internacional de los precios de los alimentos ($120). Aséjeonplo, un hogar en situacion de pobreza
extrema integrado por dos adultos mayores que hayan asistidocdas médicas programadas recibiria
mensualmente un apoyo monetario de $97Bos apoyos se entregan a la titular de la familia
beneficiarid®, mediante entregas directas en efectivo o depdsito en cuentas bapemismlizadas.
Una de cada cuatro familias beneficiarias del programa recibe sus apiogwés del sistema bancario.

Oportunidades también proporciona a los integrantes de lasafaréneficiarias un paquete
basico de servicios de salud gratuitos de acuerdo al grupo desesad; evento de vida, a través de
citas programadas. En el caso de los adultos mayores de 60ehfi@guete incluye acciones de
promocion de la salud y deteccion oportuna de enfermedades talesliednetes, hipertension arterial,
deficiencias visuales y auditivas, deterioro cognitivo, entesotr

El padron activo de adultos mayores ha ido decreciendo conforfueddisades donde residen
se incorporan al Programa 70 y mas, incluyendo actualmente urm@scde 80 mil adultos mayores
en todo el pais (véase el Cuadro II°2El componente ejercié un presupuesto de casi $350 millones
en el 2008.

13 En el 2008, se incluyé un apoyo especial “ApojimAntario para Vivir Mejor” para contrarrestar lefectos de la crisis de precios
de los alimentos.

14 Mas alla del monto estipulado en las Reglas der@pon del Programa como apoyo para Adultos Mayesia necesario hacer un
andlisis mas detallado para calcular la transféaeiotal promedio por adulto mayor, considerandedaposicion de los hogares y
su correspondiente esquema de apoyos, y suponigrzddeterminada distribucion intra-hogar de lassfierencias.

15 Entre las obligaciones de las familias benefiafarse encuentra entregar a los adultos mayoresfogos monetarios que
les corresponden.

16 Conforme el Programa 70 y mas vaya avanzando enbartura de localidades de hasta 30 mil habkadteante el resto del
2009, Oportunidades le harad la transferencia depauron de adultos mayores, suspendiendo la emd#rapoyos para
evitar duplicidades.
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CUADRO 111.1

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS PROGRAMAS
DIRIGIDOS A ADULTOS MAYORES EN 2009

Oportunidades, componente de
apoyo para adultos mayores

Pensién alimentaria DF

Poblacién objetivo

Beneficios

Corresponsabilidad

Numero de adultos
mayores beneficiarios
2009

Cobertura

Monto individual
mensual de la
transferencia
Ajuste del monto

Modalidad de pago

Presupuesto autorizado
2009

Responsable de la
operacion

Adultos mayores de 70 afios

integrantes de familias

beneficiarias de Oportunidades
que residen en localidades de ma80 000 hab.

de 20 000 hab.

Apoyo econdmico, paquete de  Apoyo economico,
acciones de promocion y
participacion social, y
coordinacion institucional

servicios de salud

Asistencia a citas médicas

semestrales
81 417

Nacional: 95 135 localidades

$295'
(US$22,7)

Actualizacion semestral conformdlo especificado
al Indice Nacional de Precios de

la Canasta Basica

Efectivo y deposito en cuentas Efectivo

bancarias personalizadas

$349,7 millones (incluye sélo el
componente AM ejercido en

2008)
Coordinacion Nacional del
Programa Oportunidades

Adultos mayores de 70
afos y mas que residen erafios y mas residentes en
localidades de hasta

Nacional843

$13 000 millones

Secretaria de Desarrollo

Adultos mayores de 70

el DF

Pensién alimentaria

ninguna

470 000

Distrito Federal

$822
(US$63,2)

Actualizacién conforme
al salario minimo vigente
en el DF
“Vale electrénico”
(tarjeta plastica)
utilizable en
establecimientos
comerciales del DF

$4 340 millones

Instituto para la Atencion
de los Adultos Mayores
en el DF

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de lantd#oion de las Reglas de Operacion 2009 de losraras v el

Segundo Informe Trimestral de la Secretaria de lPaEkaSocial.

& Este monto corresponde exclusivamente al apoytukoa mayores conforme a lo establecido en ldasete operacion
del programa. Adicionalmente, si todos los miemlmarsiplen con sus respectivas corresponsabilidatiésgar podria
recibir mensualmente $385 por familia corresportéieral apoyo alimentario ($210), apoyo energétgshb) y apoyo
Vivir Mejor ($120). Si en la familia del adulto nayhay becarios, la familia recibe un monto méxiadticional de
$1.070 para becarios de primaria y secundaria, @6$1si también hay becarios de educacién medierisup
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B. Programa 70 y mas

A nivel federal, el Programa 70 y méas surge corsaltgdo de las negociaciones del presupuesto 2007 e
la Camara de Diputadts Se trata de una pensién no contributiva univgsash los adultos mayores,
originalmente, aquéllos residentes en localidadeales de hasta 2.500 habitatfteCada afio los
diputados han incrementado el presupuesto asigriggtograma, asi como su cobertura geogréfical En e
2009 la pension beneficia a los adultos mayorevigyea en asentamientos de hasta 30 mil habitacdes,

un presupuesto de poco mas de 13.000 millones sies palrededor del 0,1% del PIB, representando el
segundo programa de desarrollo social con maysupuesto después de Oportunidades.

El programa consiste en una transferencia de $500 (US$38,5)afemnen efectivo, con entregas
bimestrales a adultos mayores de 70 afios y mas de edad. Pata dvipdicidad de apoyos, los adultos
mayores que participan en el programa 70 y mas deben renunciayalpgra Adultos Mayores de
Oportunidades en caso de ser beneficiarios. En 2009, el padidm extde 1,8 millones de adultos
mayores en mas de 75.000 localidades en todo el pais (véase elliiigdr

CUADRO 111.2

EVOLUCION DEL PADRON ACTIVO DE ADULTOS MAYORES BENE FICIARIOS DE LOS PROGRAMAS
OPORTUNIDADES Y 70 Y MAS

2006 2007 2008 2009
Oportunidades
Cobertura geogréfica Nacional Loc >2 500 hab. Lb@ mil hab. Loc > 20 mil hab.
Adultos mayores beneficiarios 793 616 219011 ap 92 81417
70 y mas
Cobertura geogréfica - Lac2500 hab. Lo& 20 mil hab. Loc< 30 mil hab.
Adultos mayores beneficiarios - 1201 888 1863 945 1886 447

Fuente: Elaboracion propia sobre la base® dedicadores de seguimiento, evaluacion, gestiéesyltados del programa
Oportunidades, bimestre noviembre-diciembre 200&sylnformes Trimestrales de la Secretaria de Ba&ga Social
correspondientes Aprimer y° cuarto trimestre de 2008, y%$egundo trimestre del 2009.

C. Programa de pension alimentaria para adultos may  ores de 70
afnos, residentes en el Distrito Federal

En el 2001 inicia la operacion del Programa de Apoyo Alimentatencion Médica y Medicamentos

Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afios residentes en gidDigideral que en un principio estuvo
focalizado territorialmente a la poblacion adulta mayor en zonas ae aittuy alta marginacion, y

posteriormente se universalizd. Este programa surge como wnetijdel Gobierno de la Ciudad de
México por “avanzar en la construccion de los derechos e institudenes Estado de Bienestar que
garantice a todos los ciudadanos una vida digna y segura” (®DIE). Este programa otorgaba un
apoyo de 600 pesos mensuales y medicamentos gratuitos, yzahgaractividades grupales de
promocién de la salud y control de padecimientos crénicos.rddupuesto original fue de 1.224

17 |a propuesta del PRD de asignar seis mil quinemillones de pesos para un programa para aduiéysres residentes en
localidades de hasta dos mil quinientos habitafutesaprobada por 257 votos a favor de legisladdeetodos los partidos, y 191
votos en contra y una abstencion del Partido Acti@cional (PAN). Anteriormente, se habia impleméat&l Programa de
Atencion a los Adultos Mayores en Zonas Rurateso parte de las concesiones a las demandas siaapejue llevaron al
Acuerdo Nacional por el Campo. Este programa eséumvoperacion del 2003 al 2007, en este Ultimosafimaslada el padron de
beneficiarios al Programa 70 y més. Otorgaba ursiditbde 2.100 anuales a los adultos mayores edidones de pobreza
alimentaria residentes en localidades de menos5f® habitantes de alta y muy alta marginacion muéueran beneficiarios de
otros programas sociales. Su cobertura dependia disponibilidad presupuestaria y se priorizab@n#&ega de apoyos a los
adultos mayores con alguna discapacidad, seguiltisdie mayor a menor edad.

18 por esta razén, su nombre original Rregrama Atencién a los Adultos Mayores de 70 afiogs en zonas rurales.
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millones de pesos que se obtuvieron del ahorro derivado alglafta de Austeridad Republicana del
Gobierno del Distrito Federal (DF).

En el 2003, se publico la ley que establece el derecho a la perigiéntatia para los adultos
mayores de setenta afios, residentes en el DF. En esta ley da ettifmnecho de los residentes de la
Ciudad a recibir una pension diaria no menor a la mitad delcsal@mimo vigente en el DF una vez que
cumplan la edad requerida, asi como la obligacion del ejecutivo islateg de asegurar la
disponibilidad presupuestal para su cumplimiento.

La pension se deposita mensualmente en una tarjeta electronica expmdielagpbierno,
utilizable en centros comerciales autorizados y mercados publicﬁH:Jc?eIPara el afio 2009, se tiene
programado un padrén de derechohabientes de la pension alimestaliangnos 470 mil adultos
mayores con una asignacion presupuestal de 4.340 millones de plesmnto de la pensidn es de 822
pesos (US$63,2) mensuales (véase el cuadro 111.1).

19 Los Gnicos requisitos para recibir la pensién aweditar la edad, radicar permanentemente en ebBfina antigiiledad minima de

tres afios de residencia y firmar una Carta-Commomi
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IVV. Perfil de la poblacion
adulta mayor

De acuerdo con las proyecciones del Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO), en el 2009 la poblacion de 70 afios y mas es dendl68es

de personas, lo que representa el 3,7 por ciento de la poblataildiEnh el

2030 habra un poco mas de 9 millones de personas de 70 massysu
participacion relativa habra crecido al 7,6 por ciento del total.

A continuacién se dar4d un panorama general de los adultos
mayores en México, con base en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto
de los Hogares (ENIGH) 2008. La encuesta proporciona infoomeei
nivel nacional, para el conjunto de localidades de 2.500 y méasuaisiy
para el de aquellas con menos de 2.500 habitantes. Ademas, en algunas
entidades, incluyendo el Distrito Federal, se incremento la rauestel
2008 para poder dar resultados a nivel entidad. Para el andisis s
utilizaran las siguientes categorias:

* Nifios: 0-14 afios.

« Adultos mayores: hombres y mujeres de 70 afios y mas.

A nivel de hogar, se utilizaran los siguientes grupos:

1. Hogares donde no residen adultos mayores.

2. Hogares compuestos exclusivamente por adultos mayores.
3. Hogares mixtos: nifios, adultos y adultos mayores.

3.1. Hogares cuyo jefe del hogar es un adulto mayor.

3.2. Hogares cuyo jefe del hogar es un adulto en edad de trabajar
(15-69 afos).
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Ademas, se desagregaran los resultados en cuatro niveles:

* Nacional.

« Rural: poblacién en localidades de 14.999 habitantes y fifenos

e Urbana: poblacion en localidades de 15.000 habitantes y mayeimdtuel DF.
« Distrito Federal (DF).

Se utilizard la metodologia oficial del gobierno federal mexicaa@ pa medicion de la
pobrez&', y se contemplaran dos lineas relevantes:

» Pobreza extrema o alimentaria: incapacidad para obtener una canasta bdsitarai alun si
se hiciera uso de todo el ingreso disponible del hogar pariigdéfu En 2008, esta linea se
definié como un ingreso mensual per capita de 949 pesos enwrbaass y 706 pesosn
zonas rurales, equivalente a poco mas de tres y dos dolarea,pespéctivamente.

« Pobreza o pobreza de patrimonio: insuficiencia del ingreso didpgara adquirir la canasta
alimentaria, asi como para cubrir los gastos del hogar en sakilo, vivienda, transporte y
educacion, aun si se usara todo el ingreso del hogar para daguiEm 2008, esta linea se
definié como 1.904 pesos en zonas urbanas y 1.282 pesosssrruz@ies.

A. Distribucion de los adultos mayores por tipologi a de hogary
niveles de pobreza

Alrededor del 15 por ciento de los hogares tienen algun miedebsetenta afios o méas (véase el cuadro
IV.1)?*. La mayoria de estos hogares son mixtos, aunque existe cercanilnrle hogares —3,6 por
ciento— integrados s6lo por adultos mayores. En casi dosaemante de los hogares mixtos, la jefatura
corresponde a un adulto mayor.

Aunqgue hay diferencias estadisticamente significativas en la prépatei hogares sin adultos
mayores entre las distintas regiones de andlisis, éstas nougasmcentuadas. El patron encontrado es
basicamente el mismo en todo el pais. En zonas rurales hay ymmacfno ligeramente mayor de
hogares con algun adulto mayor, mientras que los hogares sipamoel DF muestran una proporcion
menor comparada con el nivel nacional. Asimismo, en zonas rueal@soporcion de hogares
conformados so6lo por adultos mayores es mayor a la propoatdonal, y lo contrario sucede en zonas
urbanas. El porcentaje de hogares mixtos con jefatura de adulbo esagstadisticamente el mismo en
todas las regiones.

20 Aunque para el Instituto Nacional de Estadistidaeografia (INEGI) las localidades rurales sonetiga de 2.500 habitantes y

menos, se decidié tomar esta definicion para ssistentes con la estimacién de la pobreza deléfohacional de Evaluacion de
la Politica Social (CONEVAL).

Véase una descripcion detallada de la metodofmyiz la medicion de la pobreza por ingresos en O (2007).

La canasta alimentaria basica se construyé poGINEEPAL en 1992 y su valor es actualizado a agdstd008.

Pesos constantes a agosto de 2008.

Debe enfatizarse que una limitacion del anaéisis base en la ENIGH es que no esta disefiada parasililtados por grupos de
edad, por lo que los resultados presentados pablacion adulta mayor deben considerarse coniodtidos de tendencias.
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CUADRO IV.1
COMPOSICION DE LOS HOGARES

Nacional Rural Urbano DF
Numero % NUmero % NUmero % Numero %
Todos los hogares 26 732594100,0 9033946 1000 17698648 1000 2423637 100,0
:'1(;33:: sinadultos 55 795026 85,3 7520493 83,3%* 15 274 533 86,3%* 2026050 83,6

Hogares s6lo con
adultos mayores
Hogares mixtos 2978629 11,1 1108641 12,3* 1869988 10,6* 297 022 12,3
con jefatura de
adulto mayor
sin jefatura de adulto
mayor

958 939 3,6 404 812 4,57 554 127 3,1%* 100 565 4,2

2028457 68,1 760 927 68,6 1267530 67,8 213 262 71,8

950172 31,9 347 714 31,4 602 458 32,2 83 760 28,2

Fuente: Calculos propios sobre la base de la ENAGD8.
Proporciones estadisticamente diferentes a lamalcibp<0.1, ** p<0.05, **p<0.01.

Los niveles de pobreza, en cambio, si muestran una gran varadirdnés de las regiones
analizadas, asi como entre tipos de hogar (véase el cuadro I¥.28rmEinos generales la pobreza
alcanza los mayores niveles en las zonas rurales, mientras que easetriefor. El 40 por ciento de los
hogares a nivel nacional son probres y el 14 por ciento dwegextremos. En zonas rurales, mas de la
mitad de los hogares son pobres y un poco mas de uno de cadavougaen pobreza extrema. En
contraste, alrededor de una cuarta parte de los hogares de la capit@biss y sélo el cinco por ciento
estan por debajo de la linea de pobreza extrema.

CUADRO IV.2

INCIDENCIA DE LA POBREZA POR HOGAR
(En porcentajes)

Total hogares Hogares Hogares s6lo Hogares Hogares I—]ogareg
sin adultos con adultos ; mixtos con mixtos sin
mixtos . .
mayores mayores jefaturade  jefatura de

Numero Porcentaje adulto mayor adulto mayor

Nacional

Extrema pobreza 3 824 615 14,3 14,4 9,9%+* 15,3 13,3 19,6*
Pobreza 10 736 363 40,2 40,1 33,30 42,9* 39,7 49,6+
Rural

Extrema pobreza 2373 097 26,3 26,4 16,2 29,3 24,1 40,7+
Pobreza 4 845 147 53,6 53,6 44,2+ 57,3 52,6 67,6%*
Urbana

Extrema pobreza 1451518 8,2 8,5 5,3% 7,1 6,9 7,5
Pobreza 5891 216 33,3 33,5 25,4x* 34,3 32,0 39,3*
DF Hogares sin adultos mayores Hogares con adultosresy
Extrema pobreza 124322  5,1™Mn 5,8 1,7%*

Pobreza pobreza 617 991 25,5\ 27,1 17,5

Fuente: Calculos propios sobre la base de la ENAGG8.
Medias estadisticamente diferentes con respectos ios hogares: * p<0.1, ** p<0.05, **p<0.01.
Medias estadisticamente diferentes con respeadgarés urbanos: 2p<0.1, Mp<0.05, " p<0.001.
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Existen marcadas diferencias en la incidencia de la pobreza entretoddihogares analizados
(véase el grafico 1V.1). En aquellos que no tienen adultos emylos patrones son similares a las cifras
discutidas en el parrafo anterior para todos los hogares —lo@wa sorprendente— dado que este tipo
de hogares constituyen la gran mayoria. En contraste, los hogafeemados solo por adultos mayores
muestran niveles de pobreza inferiores al resto de los hoga@sleUrada tres hogares integrados sélo
por adultos mayores es pobre y menos del 10 por ciento dmaspextremos. Es posible que este
resultado refleje una auto-seleccion de los adultos mayores, yagelos que cuentan con los medios
suficientes para sostenerse tienen una mayor probabilidad dedegendientes. El nivel de pobreza
entre los hogares mixtos no es estadisticamente diferente a lanaedizal. Sin embargo, al interior de
esta categoria si se observan diferencias en la pobreza asociadas aréadefdiogar. Los hogares
mixtos cuya jefatura no estd en manos de un adulto mayor squobt@s comparados con el promedio
de todos los hogares. Este patrén se observa a nivel nagicgralzonas rurales es particularmente
pronunciado. Dos de cada tres hogares mixtos rurales dondatlageafo esta a cargo del adulto mayor
son pobres y poco mas del 40 por ciento son pobres extrdmaexplicacion posible es que el cuidado
de un adulto mayor representa para estos hogares un factor devatagmabilidad de caer en pobreza.

GRAFICO IV.1
INCIDENCIA DE LA POBREZA EXTREMA
(En porcentajes)
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B Hogares sdlo con adultos mayores B Hogares mixtos

= HM con jefatura de adulto mayor HM sin jefatura de adulto mayor

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENAG0S.

Al comparar la incidencia de la pobreza entre individuos en distorupos de edad se puede
apreciar la vulnerabilidad de los adultos mayores en relacion agtrpos de la poblacion. EI 47 por
ciento de las personas son pobres y el 18 por ciento sogspotiremos. Entre los individuos de setenta
afios y més, estas cifras son comparativamente menores pero toelzadas(véase el cuadro I\/3)

A nivel nacional, dos quintas partes de la poblacién adulta nesy@obre y 14 por ciento vive en
pobreza extrema.

% Estos resultados suponen que no hay diferennites distribucion del ingreso o gasto al interiet dogar por edad o género, por lo

gue se asigna a cada miembro el ingreso per aagliteogar para el calculo de la pobreza.
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La situacion de los adultos mayores se agrava en areas ruraleg aamgparativamente sigue
siendo mejor en relacion a la media de la poblacion rural. Pantimrée preocupante en este analisis es
la situacion de los nifios y pre-adolescentes cuya incidencia dezpodxtrema es casi el doble de la
observada entre los adultos mayores. Entre la poblacion ré@sldeh 70 por ciento de los menores de
15 afios viven en pobreza. Aan en el DF, la situacion de este deufa poblacion es desventajosa.
Cerca de la mitad de los menores de 15 afios en la capital vivebreagyp alrededor de uno de cada
10 se encuentra en pobreza extrema. Las implicaciones de estos resuitg&tminos del desarrollo del
capital humano de los futuros trabajadores, ciudadanos, mapeeses de familia deben considerarse
al decidir entre distintas alternativas de politica publica.

CUADRO IV.3
PERSONAS EN CONDICION DE POBREZA POR GRUPOS DE EDAD

14 afios y menores todas las personas 70 afios y mas

NUmero Porcentaje NUmero Porcentaje NUimero Pajeent
Nacional
Extrema pobreza 8 558 458 27,0%*** 19 459 204 18,2% 666 781 13,9%***
Pobreza 19 405 667 61,2%*** 50 550 829 47,4% 1949 592 40,5%***
Rural
Extrema pobreza 5342998 41,1%** 12 230 554 31,8% 466 818 24,9%***
Pobreza 9324710 71,8%** 23377 863 60,8% 991 618 52,9%**
Urbano
Extrema pobreza 3215460 17,2%** 7 228 650 10,6% 199 963 6,8%**
Pobreza 10 080 957 53,9%*** 27 172 966 39,8% 957 974 32,6%***
DF
Extrema pobreza 268 561 13%*** 614 033 7,0% 6878 1,4%**
Pobreza 998 121  48,5%*** 2 828 379 32,1% 82 148 16,8%**

Fuente: Calculos propios sobre la base en la ENAG08.
Medias estadisticamente diferentes con respectoredia de todas las personas: * p<0.1, ** p<0"9p<0.01.

Para complementar lo anterior es necesario ubicar a las personas dylass en términos
de la distribucion del ingreso. Existe una gran variacion megien la localizacién de las personas
adultas mayores entre los distintos quintiles poblacionalgsnados por ingreso per capita (véase
el gréfico 1V.2). Mientras que en zonas rurales el 58 por cidatios adultos mayores se encuentran
entre el 40 por ciento mas pobre de la poblacién; un porcentggeaenmayor de los individuos de
70 afios y mas residentes en zonas urbanas se concentran engotiles con mayores ingrets
Al considerar la distribucién del ingreso nacional, se puederadosque cerca de la mitad de los adultos
mayores residentes en el DF se encuentra entre el 20 por cientpaddalzion con mayores ingresos.
Como se mostr6 anteriormente en el cuadro V.2, estos resultaflejan la mayor incidencia
de pobreza y pobreza extrema entre la poblacion rural, ain entregased con adultos mayores,
en relacion al resto del pais.

% sj se excluye el ingreso proveniente de transéims derivadas de programas de adulto mayor, ssnabuna mayor concentracion

de adultos mayores en el quintil mas pobre en zamates. También aumenta ligeramente la propom@imdividuos de 70 afios y
mas residentes en el DF que se encuentran er®epalr ciento de la poblacién méas pobre (véaseaéitg A.1 en el anexo).
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GRAFICO IV.2
DISTRIBUCION DE LOS ADULTOS MAYORES ENTRE QUINTILES POBLACIONALES ORDENADOS POR
INGRESO PER CAPITA
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@0S8, sin factores de expansion.

La vulnerabilidad de los adultos mayores debe de analizarse tangsda dna perspectiva
dinamica que considere el final de su vida productiva. Dado gse tienen datos de panel para realizar
este tipo de analisis, se hard una aproximacién a través del agdlisis fuentes de ingreso de los
hogares con algin miembro de 70 afios 0 mas en comparacién bogdoss sin adultos mayores. Las
diferencias en las fuentes de ingreso entre ambos tipos de hegamstables. Aunque para ambos el
ingreso laboral es el rubro mas importante del ingreso carientlos hogares con alguin adulto mayor
representa el 38 por ciento del ingreso, comparado con 66 pto piara los hogares sin adultos
mayores (véase el cuadro 1V.4). Los ingresos por transfererogaeficios de programas publicos,
becas, remesas, donativos y transferencias en especie— son la feguedads importante de ingreso
para los hogares con algin adulto mayor, constituyendo edrldigmto de su ingreso. Este porcentaje
es mas del doble de la proporcién que representan las trasferenelamgmeso de los hogares sin
adultos mayores. Dentro de las transferencias, destaca la impodantia programas de adultos
mayores y de Oportunidades para los hogares con algun adutio. isgdedor del 7 por ciento de su
ingreso corriente proviene de estos programas. Las pensiondslazipnes representan apenas 11
centavos de cada peso de ingreso de los hogares con adultos niagtwreso es sorprendente si
consideramos la baja cobertura del sistema de seguridad social €n.Méxi

30



CUADRO V.4
COMPOSICION DEL INGRESO DE LOS HOGARES

T€

Nacional Rural Urbano DF Q
Hogares sin adulto mayor 2
Todos  Quintill Quintil V' Todos  Quintil I  Quintil V Todos Quintil | Quintl v T0dos  Quintil |  Quintil V -
|ngreso neto total per Cépﬁa $3 515 $567 $8 679 $1 848 $544 $7 085 $4 336 $627 $8 901 $5 605 $1 032 $13 893 g
Ingreso corriente total per Cépﬁa $3 851 $716 $9 337 $2 063 $680 $7 588 $4 731 $810 $9581 $6 273 $1 272 $15 346 §
Ingreso laboral 65,6%  52,0% 67,5% 59,9%  47,6% 68,4% 68,5% 63,2% 67,3% 66,2% 66,4% 64,2% (::)
QD
Ing. por jubilaciones y pensionés 2,9% 0,5% 5,3% 1,4% 0,3% 4,6% 3,6% 1,2% 5,4% 3,7% 0,8% 5,7% %
|ngreso por negocios propios 14,3% 16,9% 13,0% 17,8% 17,2% 24,6% 12,5% 16,1% 11,4% 11,2% 14,4% 9,0% g
|ngreso por renta de prop|edad 1,7% 0,3% 4,5% 1,1% 0,3% 5,8% 2,0% 0,2% 4,3% 2,2% 0,5% 5,3% 9b
Ingreso por transferencids 7,3% 16,6% 3,8% 13,3% 20,3% 4,9% 4,4% 6,9% 3,6% 3,2% 3,9% 2,5% E
Programas de adulto mayor 0,0% 0,1% 0,0% 0,1% O,l% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0% 0%
Oportunidades 2,4% 10,1% 0,0% 6,3% 12,9% 0,2% 0,5% 2,7% 0,0% 0,1% 0,2% 0%
Remesas 1,6% 2,1% 0,8% 2,9% 2,4% 2,3% 0,9% 1,3% 0,6% 0,2% 0,5% 0,2%
Hogares con algin adulto mayor
Ingreso neto total per Ca’_pita $3 475 $584 $8891 $1890 $577 $7 211 $4 465 $611 $9 195 $6 610 $1 123 $14 606
|ngreso corriente total per Cépita $4 013 $826 $9836 $2254 $795 $7 791 $5 110 $950 $10 206 $7 332 $1 445 $15 871 :g
Ingreso laboral 37,9%  29,8% 37,8% 33,4% 29,0% 43,4% 40,7% 33,2% 36,8% 36,7% 33,5% 31,8% %—’
|ng por jub”aciones y pensiones 11,3% 1,6% 19,4% 6,1% 0,4% 18,4% 14,6% 6,2% 19,6% 15,4% 7,7% 20,2% g
Ingreso por negocios propios 10,9% 12,6% 11,3% 13,8% 13,1% 27,8% 9,2% 10,8% 8,3% 6,5% 2,8% 5,0% §
|ngreso por renta de prop|edad 2,7% 0,7% 7,1% 1,9% 0,9% 9,0% 3,1% 0,1% 6,7% 2,6% 0% 5,3% g
<
Ingreso por transferencias 17,0%  30,9% 8,2% 28,3% 34,3% 10,3% 10,0% 17,5% 7,8% 12,9% 23,2% 17% |
o
Programas de adulto mayor 4,7% 10,3% 1,2% 9,5% 11,9% 1,4% 1,8% 3,7% 1,2% 7,8% 15,4% 4,1% g
Oportunidades 2,7% 9,8% 0,1% 6,3% 11,5% 0,2% 0,4% 3,0% 0,0% 0,0% 0% 0% (3
=}
Remesas 2,0% 2,2% 1,1% 3,4% 2,0% 2,8% 1,1% 3,1% 0,8% 0,3% 0% 0,1% |8
Fuente: Calculos propios sobre la base de la ENAGGE8. g
Los porcentajes son en todos los casos la propodebrubro indicado del ingreso corriente total gpita. o
2El ingreso neto total per capita se obtiene drigdraccion de los regalos dados por los hogams monetarios como no monetarios, al ingresoerdg total, y se expresa en término®
per capita. La ENIGH contempla los ingresos deilomos seis meses, asi que se deflacta el inglesada mes a pesos de agosto de 2008 y se afltigoenedio mensual. Este es el |&
ingreso considerado para la construccion de lastitgs y deciles, y para el calculo de los nivelepobreza en este trabajo. ®
® E| ingreso corriente total per capita se obtieméadsuma del ingreso corriente monetario y deleism corriente no monetario (que incluye el vaigoitado del autoconsumo, los pag §
<

en especie, los regalos recibidos en especiestitaacion de la renta por el uso de la viviendg)resado en términos per capita.
¢ Incluye ingresos provenientes de jubilacionespgisiones originadas dentro o fuera del pais; clayia ningln tipo de indemnizacion (seguros conésgos a terceros, accidentes
trabajo y despido y retiro voluntario). T
9 Ingresos por transferencias incluye ademéas dsulasategorias reportadas becas publicas y privedastivos de organizaciones no gubernamentalitsos hogares, Procampo y:
otros programas sociales, asi como indemnizaci@egsiros contra riesgos a terceros, accidentesligd y despido y retiro voluntario).

ua §8.0.



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M61 Andlisis comparativo sobre los programas petdtos mayores en...

Las diferencias entre zonas rurales y urbanas también son evidRaredas zonas rurales, las
transferencias —en particular las provenientes de programas deradyiioy de Oportunidades—y los
negocios propios tienen una mayor importancia relativa comoefiel# ingreso comparado con las
zonas urbanas. Mas de una cuarta parte del ingreso de los hogalessaan adultos mayores proviene
de transferencias, mientras que apenas el 6 por ciento es produptmsiones o jubilaciones. En
contraste, de cada peso de ingreso de los hogares urbanos amradytires 10 centavos son producto
de transferencias y 15 centavos de pensiones o jubilacionesahsfetencias de programas de adulto
mayor en zonas urbanas son menores al dos por ciento del inggasdn el Distrito Federal los
patrones son similares a las zonas urbanas, con excepcion de $dsrdreias provenientes de
programas de adulto mayor, que tienen una importancia comparalidedsolas zonas rurales.

La vulnerabilidad de los hogares con adultos mayores se aprecim&im@l considerar las
diferencias entre la poblacion en distintos quintiles de ingfésmo se vera en la siguiente seccion, la
seguridad social es practicamente inexistente para los mas pobrestedal del dos por ciento del
ingreso de los hogares con algun adulto mayor en el quiasil ppbre proviene de jubilaciones. Sin
embargo, para los hogares mas ricos, el ingreso derivado dergansijubilaciones representa casi una
quinta parte del total. El resultado contrario se observa enbsd de transferencias. Cerca de una
tercera parte del ingreso de los hogares mas pobres proviene derdrasias. En particular, veinte
centavos de cada peso de ingreso de estos hogares resulta decipagi@ntien programas sociales
como Oportunidades o de algun otro programa de adulto mayor.

32



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M61 Andlisis comparativo sobre los programas petdtos mayores en...

V. Andlisis comparativo
de programas

Un andlisis comparativo completo requeriria evaluaciones rigudsas
impacto de las transferencias de los distintos programas enlesugamo
consumo, ahorro y oferta laboral, entre otras. Asi mism&a secesario

un analisis de costos directos e indirectos que permitieranardizuazon
costo-efectividad de cada programa. Para complementar lo anteriar, seri
importante contar con un ejercicio de microsimulacién del impacto en
pobreza y desigualdad de distintas alternativas de expansién de los
programas analizados, incluyendo estimaciones del costo fiscal.

Existen algunos esfuerzos para analizar los programas de adultos
mayores pero aun son insuficientes. Oportunidades cuenta con
evaluaciones externas de impacto desde el inicio del programa. Sin
embargo, el analisis no distingue separadamente el impacto dedrpeog
en los adultos mayores o las familias con adultos mayores, exeept
temas de salud tales como enfermedades crénicas, capacidad funcional y
funcion cognitiva (Bautista, y otros 2008).

El programa 70 y mas cuenta con una evaluacion externa de su
impacto en zonas rurales cuyos resultados estaran disponibles
préximamente (SEDESOL 2009c). La pensién alimentaria del DRano
realizado evaluaciones externas de impacto, solamente dispone de
encuestas de percepcion de beneficiarios que no miden el cambio en
bienestar atribuible al programa (GDF, 2008).

Realizar una evaluacion de impacto, analisis de costos o ejercicios
de microsimulacion esta fuera del alcance de estudio de este articulo. S
embargo, con el fin de avanzar en la generacion de evidencia analitica que
ayude a la discusion informada de las alternativas de politiceaubl

33



CEPAL - Serie Politicas sociale$ M61 Andlisis comparativo sobre los programas petdtos mayores en...

A continuacion se presentara un analisis de la cobertura e incidentis distintos programas en
diferentes grupos de la poblacién de acuerdo a la informacioreddG&GH 2008.

A. Cobertura de los programas de adulto mayor y el sistema de
pensiones Yy jubilaciones

Es necesario contextualizar brevemente el andlisis de los prograradslidemayor con respecto al
sistema de pensiones y jubilaciones prevaleciente. Existe unglicidiid de sistemas dirigidos a la
poblacion empleada en el sector formal de la economia. Sin embangos ke la tercera parte de la
poblacion adulta mayor en la muestra de la ENIGH 2008 recibe emsdp o jubilacion (véase el
cuadro V.1). La cobertura de los sistemas de jubilaciones es edor rpara la poblacion rural e
indigena, y practicamente nula entre el 20 por ciento mas potagdelacion’.

Lo anterior no es sorprendente si se considera el patron digoidin a la seguridad social de la
poblacion econémicamente activa. En 2008, solo el 40 por cientasdpersonas entre 14 y 65 afios
reportaron cotizar o haber realizado contribuciones a algun sistesggdridad social. Esta proporcion
es cercana a la mitad de la poblacion en zonas urbanas, entre losshpmib el DF. En contraste, sélo
el 23 por ciento de las personas en zonas rurales, y apenas una ttescauijeres entre 14 y 65 afios a
nivel nacional hacen aportaciones a algun sistema de seguridad Eetgakesultado es aiun mas
desalentador si consideramos que de éstos un porcentaje menordéaterder una contribucion
suficiente y sostenida por un periodo minimo para recibirpemsion al final de su vida productiva.
Adicionalmente, existe una notable desigualdad en la participacids esquemas de seguridad social
entre los distintos deciles poblacionales de ingreso. Mientiagiei 60 por ciento de los hombres en el
decil poblacional con mayores ingresos participa en un esqueraguta&ad social, alrededor del cinco
por ciento de las mujeres en el decil poblacional mas pobre lovésse (el grafico V.1).

CUADRO V.1

COBERTURA DE JUBILACIONES Y PROGRAMAS SOCIALES
ENTRE LA POBLACION ADULTA MAYOR ?
(En porcentajes)

Nacional Rural Urbano DF Indigena Quintil | Quiinti
Pensiones 27,4 13,6 36,1 40,6 17,7 2,7 50,2
Programas de 33,0 59,1 16,5 79,0 42,9 44,6 21,7
adulto mayor
Oportunidades 9,0 20,1 2,1 0,2 23,6 18,6 0,9

Fuente: Calculos propios sobre la base de la ENAG®8, sin factores de expansion.
& La poblacion de referencia son los adultos maydeeg0 afios y mas. La cobertura estd medida coparentaje que
recibe un ingreso o transferencia de la fuenteladaa

27 |as conclusiones de esta seccién son indicatieatendencias ya que la muestra de la ENIGH no disefiada para generar

resultados a nivel de los subgrupos de benefisialgolos programas analizados, ni para la pobla@édultos mayores.
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GRAFICO V.1
CONTRIBUCION A LA SEGURIDAD SOCIAL DE LA POBLACION ENTRE 14 Y 65 ANOS
POR DECILES POBLACIONALES ORDENADOS POR INGRESO PER CAPITA
(En porcentajes)
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—o— Mujeres Hombres

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@S8, sin factores de expansion.

Una tercera parte de la poblacion de 70 afios y mas recibe transfemoeiasientes de
programas de adulto mag@rLa cobertura de las jubilaciones y de los programas de adayior @ntre
regiones se comporta como cabria esperar dado el disefio de hlasnaog la distribucion ocupacional
de la poblacién. Mientras que solo el 14 por ciento de logeadolayores en zonas rurales recibe
una pension o jubilacion, casi el 60 por ciento se beneficia da plggrama dirigido a la poblacion
adulta mayor. Entre la poblacion urbana el patrén de coberuiavierte; se observa una mayor
cobertura de jubilaciones y menor de programas de adulto mayorot® lado, el DF presenta
los niveles mas elevados de cobertura tanto de jubilaciones coprogtamas de adulto mayor. La
cobertura de Oportunidades entre la poblacidén adulta mayorersosign zonas rurales y practicamente
inexistente en el DF.

Ademéas de la variacion regional, existen diferencias importantesa ezodertura de las
jubilaciones y los programas de adulto mayor a lo largo distidbdcion del ingreso (véase el grafico
V.2). Reiterando las conclusiones de estudios previos sobteme’, las jubilaciones tienen una
cobertura claramente regresiva, es decir su cobertura es muy bagenmealla poblacion mas pobre
y se concentra entre la poblacibn con mayores ingresos. La tendemtiaria se observa en
los programas de adulto mayor y Oportunidades, en los cualegjistra una mayor cobertura entre
el 30 por ciento mas pobre de la poblaciéon y va disminuyendforose aumenta el nivel de ingresos
de la poblacion. La cobertura de los programas de adulto mayupesor a la de Oportunidades
a lo largo de toda la distribucion del ingreso, lo cual neoggrendente considerando su focalizacion
en la poblacion mas pobre y la transferencia del padréon de benefi@arizonas rurales al programa
70 y mas. No obstante como se vera mas adelante, todavia existgartante segmento de la
poblacion adulta mayor, que no cuenta con una jubilacion, reresfibiaria de un programa de adulto
mayor o de Oportunidades.

2 Dado que en la ENIGH no se distinguen los dissiirogramas de adulto mayor, el analisis de estié se basa en el supuesto
de que todos aquellos individuos que reportan fieagrscias de adulto mayor residentes de localiddddsasta 15.000 habitantes
son beneficiarios del programa 70 y mas. Similatmendas las personas que reportan transferetieiadulto mayor residentes en
el DF son beneficiarios de la pension alimentd?axa el caso de Oportunidades, si es posible glistia los adultos mayores que
reciben transferencias provenientes de este pregraamque no es posible distinguir el componemieagico del programa al que
corresponden (apoyo alimentario, apoyo energéjooyo para adultos mayores, etc.).

2% véase por ejemplo Scott (2005).
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GRAFICO V.2
COBERTURA DE PROGRAMAS SOCIALES Y PENSIONES ENTRE L A POBLACION ADULTA MAYOR
POR DECILES POBLACIONALES ORDENADOS POR INGRESO PER CAPITA
(En porcentajes)

Decil | Decil Il Decil lll Decil V¥ Decil V Decil VI Decil VIl Decil VIl Decil IX Decil X

—&— Programas de adulto mayor Oportunidades —&— Pensiones
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@8, sin factores de expansion.

Resulta particularmente interesante comparar la cobertura en las z@ies, donde opera el
programa 70 y mas, y en el Distrito Federal, donde se implartigepénsion alimentaria. Aunque ambos
programas son universales dentro de su respectivo ambit@fieogia ENIGH revela diferencias en su
cobertura (véase el cuadro V.2). En el DF cerca del 80 por cienlus dedultos mayores reciben
transferencias del programa de adulto mayor. En localidades de1ba390 habitantes la cobertura es
menor, alcanzando casi al 60 por ciento de la poblacion de 70 afés §sta diferencia puede deberse
a varias razones, incluyendo la fecha del levantamiento de la ENI@8e20relacion con el avance
operativo en la incorporacion de adultos mayores en localidaddss;umayor complejidad logistica en
el ambito rural dada la alta dispersion de la poblacién; y maylifiesltades de los adultos mayores
rurales para acceder a informacion sobre el programa y cumplirosoreduisitos de elegibilidad,
particularmente contar con la documentacion necesaria para acreditar duedadntos promedio de
las transferencias mensuales por adulto mayor son consistentésscaglas de operacion de cada
programa, siendo sustancialmente mayores en el Distrito Federal.

CUADRO V.2
COBERTURA Y TRANSFERENCIA PROMEDIO DE OPORTUNIDADES Y PROGRAMAS DE ADULTO
MAYOR EN ZONAS RURALES Y EL DISTRITO FEDERAL

Cobertura Monto promedio de la transferencia
(en porcentajes) mensual por adulto maybr
Programa adulto mayor en localidades de
hasta 15 000 habitantes (70 y mas) 59.1 $485
Oportunidade$ (nacional) 9,1 $342
Programa adulto mayor DF 79.0 $747

(Pensién alimentaria)

Fuente: Calculos propios sobre la base de la ENA@®8, sin factores de expansion.
& Transferencia en pesos de agosto de 2008.
b Se refiere solamente a transferencias recibidamjmbros de 70 afios y mas en el hogar.
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Ambos programas universales han logrado una cobertura relatieanméfotrme entre los adultos
mayores con distintos niveles de ingreso, excepto en zonas igual@sesenta una cobertura menor al
promedio para el quintil mas alto (véase el grafico ¥.8n contraste, al apoyo para adultos mayores
de Oportunidades tiene una cobertura claramente descendiente a maygbeedeiingreso, consistente
con los esfuerzos de focalizacidon del programa hacia la poblaciorobrés $in embargo, es notable su
baja cobertura incluso en el quintii mas bajo —apenas 19 poo-<idmtque refleja en parte la
transferencia de su padrén de adultos mayores beneficiarios meog0 y mas.

GRAFICO V.3
COBERTURA DE PROGRAMAS DE ADULTO MAYORES POR QUINTI LES POBLACIONALES
ORDENADOS POR INGRESO PER CAPITA
(En porcentajes)

200 4

80 4 o el SN

Quintill  Quintil I Quintil Il Quintil IV Quintil V

—o— Programa de 70 y mas en localidades de hasta 15 000 habitantes
Pension alimentaria DF
—a— Oportunidades (nacional)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@S8, sin factores de expansion.
Nota: Los quintiles de DF corresponden a esa emhti@portunidades corresponde solamente a transfaserecibidas
por poblacién adulta mayor en el hogar.

B. Incidencia de los programas de adulto mayor

En teoria, en un programa universal donde todos los ingisiceciben la misma transferencia deberia
de observarse una incidencia uniforme de beneficios y una disbribproporcional de beneficiarios
entre los deciles o quintiles de la poblacion ordenada por inddé&ho de otra manera, se esperaria que
en un programa universal el 20 por ciento mas pobre de la pivbfeatiigual que el 20 por ciento méas
rico y el resto de los quintiles— concentre el mismo 20 potteide beneficios y beneficiarios.

De la misma manera, en un programa focalizado en la poblacion mlesperaria que entre mas
efectivo sea su mecanismo de focalizacién o selectividad, el porcentsgadficiarios e incidencia de
beneficios entre los dos quintiles mas pobres sea supedOrpalr ciento y decrezca para los quintiles
mas ricos. Sin embargo, el grafico V.4 muestra una incidendiasdeansferencias de los programas
universales de adulto mayor distinta a la esperada, tanto encein~en zonas rurales. En el DF, los
adultos mayores en el quintil mas rico reciben el 28 por cantas transferencias, lo que representa
casi el mismo monto que se reparte entre aquellos que se encuetnérah 40 por ciento mas pobre de
la poblacion. Por el contario, en zonas rurales los adultosresagoyo ingreso se encuentra entre el 40

30 Si se considera la cobertura del programa de@chdtyor en localidades de hasta 15.000 habitatitesndo los quintiles rurales

se observa una cobertura menor al promedio eniilquas bajo.
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por ciento mas pobre de la poblacion reciben dos terceras partes tcenkferencias y aquéllos en el
quintil mas rico menos del 5 por ciefito

GRAFICO V.4
INCIDENCIA DE PROGRAMAS DE ADULTO MAYOR POR QUINTIL ES POBLACIONALES
ORDENADOS POR INGRESO PER CAPITA (ANTES DE TRANSFER ENCIAS)?®
(En porcentajes)

50% -
45%
40%
35%
30%
25%
20%
15%
10%

5%

0%
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—o— Programa de 70 y mas en 46% 23% 17% 10% 4%
localidades de hasta 15 000
habitantes
Pensién alimentaria DF 16% 15% 19% 20% 28%
—a— Oportunidades (nacional) 42% 29% 18% 9% 2%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@8, sin factores de expansion.
2 Los quintiles del DF corresponden a esa entidadh [p demas se utilizan los quintiles nacionalsortunidades
corresponde solamente a transferencias recibidgsgtdacion adulta mayor en el hogar.

Los resultados anteriores se explican al considerar la ubicacids ereficiarios a lo largo de
la distribucion del ingreso, la cual esta altamente correlacionada distribucion de adultos mayores
discutida en la seccién anterior (véase el cuadro V.3). Aunque apmbgsemas tienen caracter
universal dentro de su ambito geogréafico de operacion y dadebkcion objetivo, considerados desde
una perspectiva de politica publica nacional representan intervendionesina focalizacion o
selectividad categorica basada en la edad y también geografica con resdiadwidencia muy
distintos. Considerando la distribucion del ingreso a megional en México, mientras que en zonas
rurales un programa universal de transferencias para adultos mégmdes hacia una incidencia
progresiva, en zonas urbanas puede resultar regresiva si noéaytorfocalizacion que reduzca la
participacion en el programa entre la poblacion mas rica. Finalmesite,la pena notar que la
incidencia de las transferencias universales de programas de aduwtoemapnas rurales se compara
favorablemente con las transferencias recibidas por los adult@sesgyrovenientes de Oportunidades
a nivel nacional.

31 gj se aplican los quintiles nacionales al arsilis incidencia de la pensién alimentaria del DEcsmitda la regresividad, ya que el

quintil mas pobre recibe apenas el 1 por cienttasl@ransferencias, mientras el quintil mas ricocemtra el 47 por ciento. Si se
aplican los quintiles rurales al andlisis de innie del programa de adultos mayores en localiddddsasta 15.000 habitantes, el
40 por ciento mas pobre recibe el 28 por cientlasléransferencias y el quintil mas rico el 22 giento.
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CUADRO V.3

DISTRIBUCION DE BENEFICIARIOS POR QUINTILES POBLACI ONALES ORDENADOS POR INGRESO
PER CAPITA (ANTES DE TRANSFERENCIAS POR PROGRAMAS D E ADULTO MAYOR)
(En porcentaje)

Quintil | Quintil 11 Quintil Il Quintil IV Quintil V
Programa adulto mayor localidades de hasta 45,9 22,5 17,0 10,1 4,5
15 000 habitantes (70 y mas)
Programa adulto mayor DF (Pension alimentaria) 16,1 141 21,2 20,2 28,5
Oportunidade& (nacional) 45,5 27,1 16,9 81 2,3

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@S8, sin factores de expansion.
& Los quintiles de DF corresponden a esa entidad, lpalemas se utilizan los quintiles nacionales.
P Se refiere solamente a adultos mayores que reaietransferencia del programa.

C. Duplicidad y exclusion en jubilaciones y progra mas
de adulto mayor

Més alla del debate sobre la conveniencia de la universalidad o dedavikld de los programas de
adultos mayores, es necesario cuestionarse sobre las implicaciocesmmnsar las deficiencias del
sistema de seguridad social en México a través de programas stfiiadspecto clave de este analisis
es la duplicidad de beneficios, pero sobre todo la exclusidagieentos de la poblacién de un ingreso
seguro para su vejez (véase el cuadro V.4). El porcentaje méas ditplaédad se registra en el DF
entre los beneficiarios de jubilaciones y programas de adultorntayanenor proporcion se observa
duplicidad en zonas rurales entre los adultos mayores que réaeibsierencias del programa de adulto
mayor y de Oportunidades simultaneamente. Esto puede debersaumque los miembros de 70 afios
y mas en hogares beneficiarios de Oportunidades dejan de recHgiowd para adulto mayor al
incorporarse al padrén del programa de 70 y mas, aun puederrdlittais transferencias destinadas al
hogar, incluyendo los apoyos alimentario y energético.

A pesar de los esfuerzos por cubrir la insuficiencia de la segisatial por medio de programas
sociales dirigidos a la poblacién adulta mayor, mas del 4@ieoto de las personas de 70 afios y mas
no gozan de la seguridad de un ingreso proveniente de una pefpdiiacion o de un programa social.
Particularmente preocupante es la poblacion pobre que permanece eatledtdor del 35 por ciento
de los adultos mayores que no reciben ingresos por jubilacioimassferencias de programas sociales
se encuentran en los dos quintiles mas pobres de la poblaéase (gl cuadro A.2 en el anexo). Una
mayor proporciéon de la poblacién excluida son mujeres, y censsseraria, residentes de localidades
urbanas. Aunque gracias a los programas sociales se ha cubiestpartenmportante de la poblacién
rural, alrededor del 25 por ciento de los adultos mayoresitbdavwcuentan con un ingreso seguro para
su vejez. Finalmente, resulta interesante revisar la composiciémgoeEsdo de los hogares donde residen
adultos mayores excluidos de la seguridad social y de losapnagrde adulto mayor. En estos hogares,
el ingreso laboral es el rubro méas importante (50 por ciesgg)ido de ingresos por negocios propios
(14 por ciento) y transferencias provenientes de donativosroe lobgares (8 por ciento) (véase el
cuadro A.3 en el anexo). El ingreso por renta de la propiedachesoie es significativo para el quintil
mas alto.
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CUADRO V.4

DUPLICIDAD Y EXCLUSION EN LA COBERTURA DE JUBILACIO NES Y PROGRAMAS SOCIALES
ENTRE LA POBLACION ADULTA MAYOR
(En porcentajes)

Nacional Rural Urbano DF Quintil I Quintil V

Solo pensidn/jubilacion 20,9 6,1 30,2 8,1 2,6 39,9
Sdlo programa de adulto 224 413 10,5 463 36.6 114
mayor (AM)

So6lo Oportunidades 3,9 7,6 1,5 0,0 10,7 0,5
AM + jubilaciones 5,8 6,0 57 32,5 0,1 10,1
Oportunidades + AM 4,5 11,0 0,3 0,2 7,9 0,2
Oportunidades + 04 08 02 00 0,0 0.2
jubilaciones

AM _+ onrtunldades + 03 0.7 0.0 0.0 0.0 0.0
Jubilaciones

Ninguno de los anteriores 41,8 26,4 51,5 12,9 42,0 37,7

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENAGS8, sin factores de expansion.
Nota: Oportunidades se refiere solamente a lasfeg@ncias recibidas por poblacién adulta mayor.
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VI. Conclusiones

La cobertura de la seguridad social en México, particularmente estre lo
grupo més vulnerables es insuficiente. Solamente el 27 poo deribs
adultos mayores perciben un ingreso proveniente de una pension o
jubilacion mientras que la cobertura entre la poblacion en elilquias

pobre es practicamente nula. Los programas sociales de transferencias
dirigidas a adultos mayores incluyendo el componente del mismbre

de Oportunidades, el programa 70 y mas a nivel federal, y ladpens
alimentaria en el DF cubren un vacio importante en la politicacpislin
embargo, éstos representan soluciones fragmentadas, descoordinadas,
incompletas e inconsistentes a un problema creciente a la luz del
envejecimiento de la poblacién y de la incapacidad del sistema de
seguridad social de garantizar un ingreso a los individudsalde su

vida productiva.

A nivel nacional, algunos adultos mayores reciben transferencias
publicas de distintos montos dependiendo exclusivamente dgaude
residencia y no de su acceso a la seguridad social o condicionrdegob
La misma pareja de adultos mayores viviendo solos, y sinriarpsi
cuentan con una pension, podria recibir mensualmente transferemcias d
programas de adulto mayor equivalentes a $1.000 si vive eocal@ad
con menos de 30 mil habitantes, o $1.644 pesos si es resitkriDF.

Esto representa el 71 y 87 por ciento de las lineas de pobrezmaxtr
rural y urbana respectivamente. Si la pareja de adultos mayores \avi

una zona urbana diferente al DF con cobertura de Oportunidadesag fu
elegibles recibiria $975 —es decir 51 por ciento de la linea dezaob
extrema urbana—. Aunque pareciera no haber duplicidad sistematica de
beneficios de los distintos programas, uno de cada tres achalyases no

recibe una pension, se encuentra en los cuatro deciles mas bajos de
ingreso y tampoco es beneficiario de un programa de adulto.mayor
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Igualmente preocupante resulta la situacibn de ntmgeres que no reciben una pension
—probablemente por el hecho de haber trabajadboeiidado de sus hijos y del hogar fuera de la etda
formal—, y que tampoco son beneficiarias de algdgrama dirigido a la poblacion adulta mayor.

Ademas de la creacion de programas especiales dirigidos a la polaldaltan mayor, algunos
autores han analizado distintas alternativas de politica publicaraasi#ar del esquema polarizado de
seguridad social vigente a un sistema de proteccion social univénsatle las alternativas propuestas
es una pension basica universal definida con base en la linea deapabsoluta alimentaria cuyo costo
maximo oscilaria entre el 0,5 y el 0,8 por ciento del PIB, dépedo de la tasa de crecimiento
econdémico (Scott 2005). El costo fiscal se estima alrededor,2igidd ciento del PIB —la mitad del
presupuesto actual de Oportunidades— considerando ahorros emnpsomisos de los sistemas de
jubilaciones existentes. Sin embargo, existe disenso sobretilagcisnes del costo y su viabilidad
fiscal (Azuara, 2005).

Del andlisis de cobertura e incidencia realizado se desprenden algurlasionas Utiles en esta
discusion, que son preliminares ya que deben complementarse amaciewas de impacto y analisis de
costos. Primero, la universalidad de las transferencias en zamdesrbha logrado una incidencia
progresiva dada la distribucion de los adultos mayores estrpiintiles de ingreso a nivel nacional. Sin
embargo, es necesario avanzar mas en su cobertura para acercarse alciEd@opqrarticularmente
entre la poblacion méas pobre.

Segundo, una estrategia basada en la focalizacion hacia los adultossnesypobreza en zonas
urbanas parece ser al menos un buen comienzo en el camino a la utéckedmlla seguridad social.
Sin embargo, actualmente la cobertura de esta poblacion es bajaquer és necesario analizar las
posibles causas, incluyendo la efectividad del mecanismo de sebattpéda minimizar errores de
exclusion de la poblacion de adultos mayores; y la consistenotal@ntisponibilidad presupuestal y la
dimension de la poblacién objetivo. Ademas, la cobertura derdasferencias dirigidas a adultos
mayores no debe estar sujeta a la oferta de servicios de salud o @ducamo ocurre con las
transferencias de Oportunidades. Es importante recordar tamtoéje#o para el cual el programa
Oportunidades fue creado y evitar agregar componentes con objelististos que generen
inconsistencias internas y comprometan su efectividad.

Tercero, desde la perspectiva de la economia politica es necesario anglizamam®ente las
intervenciones universales y selectivas dirigidas a la poblacidiaadayor, ya que a partir de la
literatura teorica no es posible determinar la direccionalidad deféo$os. Un aspecto importante a
considerar es que la efectividad y objetividad del mecanismo de\ddbetty la escala de operacion de
los programas influiran en su caracter de gasto publico destinkigénes publicos o privados.

Finalmente, mas alld de la discusion sobre universalidad o seladtives fundamental la
congruencia en la politica publica a nivel nacional en montos, acdbartedad, siendo fiscalmente
realistas. Aunque los programas sociales dirigidos a la pobladidita mayor han contribuido a cubrir
la insuficiencia de la seguridad social, mas del 40 por cientasdeelsonas de 70 afios y mas no gozan
de la seguridad de un ingreso proveniente de una pensiddagifuioio de un programa social, mientras
gue se presentan algunas duplicidades en alrededor del 10 pordeidatocasos. El status quo no es
Optimo y aun esta lejos de cumplir el objetivo de contar canrisiagl social universal. La solucién debe
estar, idealmente, integrada a un sistema de seguridad social ngecionadmo un conjunto ad hoc de
programas sociales administrados por distintos niveles dergolque carecen de una vision global
nacional de la situacion. Es necesario analizar también la edad adeloeidh de iniciarse la cobertura
de la seguridad social ya que actualmente hay una brecha entre la eétidbde la edad minima
considerada en los programas de adulto mayor.
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GRAFICO A.1
DISTRIBUCION DE LOS ADULTOS MAYORES ENTRE QUINTILES POBLACIONALES ORDENADOS POR
INGRESO PER CAPITA EXCLUYENDO TRANSFERENCIAS DE ADU LTO MAYOR
(En porcentajes)

Quintil | Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENAG0S8.

CUADRO A1
CRITERIOS PARA MEDIR COBERTURA

Cobertura de programas de adulto mayoingreso mayor a cero en la categoria de transfiade programas de
adulto mayor.

Cobertura de Oportunidades Ingreso mayor a cela estegoria de transferencias de Oportunidades.

Cobertura de jubilaciones Ingreso mayor a cero en la categoria de transf®mpor pensiones /
jubilaciones.

Contribucién a seguridad social ¢Alguna vez ha contribuido o cotizado a algunatir@én de seguridad
social?

Fuente: Definiciones propias sobre la base de I&HN2008.
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GRAFICO A.2
INCIDENCIA DE LAS TRANSFERENCIAS DE PROGRAMAS DE AD ULTO MAYOR POR QUINTILES
POBLACIONALES ORDENADOS POR INGRESO PER CAPITA ?

(En porcentajes del PIB)

Quintil | Quintil Il Quintil Quintil IV Quintil V
—— Programa de 70 y mas en 27% 29% 23% 15% 5%
localidades de hasta 15 000
habitantes
Pensién alimentaria DF % 17% 25% 31%
—— Oportunidades (nacional) 31% 33% 11% 2%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA®S8, sin factores de expansion.
& Los quintiles del DF corresponden a esa entidad.

CUADRO A.2

CARACTERISTICAS DE LA POBLACION ADULTA MAYOR (70+ A NOS) QUE NO RECIBE

TRANSFERENCIAS DE JUBILACIONES, OPORTUNIDADES O PRO GRAMAS DE ADULTO MAYOR

Edad

Tamafio del hogar

Numero de adultos mayores en el hogar
Numero de nifios (14 afios 0 menos)
Jefes del hogar

Mujeres

Hablantes de lengua indigena

Cotizan en institucién de seguridad social
Afiliados al Seguro Popular

Residentes en localidades <2.499
Residentes en localidades 2.500-14.999
Residentes en localidades >15.000
Distribucion entre quintiles de poblacion
|

Il

1

1\

\%

77,3
3,8
1.4
0,5
53,9%
60,0%
11,9%
15,5%
15,2%
14,5%
10,0%
75,5%

15,9%
18,9%
21,6%
22,1%
21,5%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la ENA@0S8, sin factores de expansion.
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CUADRO A3

COMPOSICION DEL INGRESO DE LOS HOGARES CON ADULTOS MAYORES (70+ ANOS)
QUE NO RECIBE JUBILACIONES, NI TRANSFERENCIAS DE PR OGRAMAS
DE ADULTO MAYOR U OPORTUNIDADES *?
(En porcentajes)

Todos Quintil I Quintil Il Quintil Il Quintil IV Quintil V

Ingreso neto total per capita $3 309 $565 $1154 798 $2 855 $9 363
Ingreso laboral 50,1 38,9 47,0 54,1 56,5 51,1
Ing. por jubilaciones y pensiones 21 0.8 12 17 2,7 3,7
Ingreso por negocios propios 13,7 14,8 12,8 13,5 11,6 16,0
Ingreso por renta de propiedad 3.2 0.4 15 12 2,4 10,0
Ingreso por transferencias 13.4 18,2 16,3 12,5 11,5 10,1

Oportunidade8 0,9 42 1,0 0,2 0,0 0,0

Remesas 2,5 2,4 3,4 2,7 2,7 1,4

Donativos de otros hogares 8,3 7,9 10,2 8,5 7,3 7,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la ENA@8, sin factores de expansion.

& Se excluyeron a los hogares (16%) donde hay méa ddulto mayor y al menos uno si recibe pensitiansferencia
de programas de adulto mayor.

® Oportunidades se refiere a transferencias recilpdaotros miembros del hogar que no son adulty®res.
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