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1. Introduccidn

A un siglo de la Revolucién Mexicana, el pais enfrenta todavia altas tasas de
desigualdad y de pobreza que son expresiones de los limites en el desarrollo
del pais. Algunas décadas después del conflicto armado, México siguié un
modelo de desarrollo conocido como de Industrializacién por Sustitucién de
Importaciones (ISI) basado en el fomento de la industria nacional y el desarrollo
del mercado interno. Dicho modelo suponia una importante protecciéon de la
economia interna respecto al exterior, asi como una amplia participacién del
Estado en el &mbito econdmico y social. Asimismo, fue un periodo en el cual se
sentaron las bases normativas e institucionales del régimen de bienestar
mexicano, si bien con un caracter dual, segmentado y estratificado. La crisis
internacional de la deuda externa y la caida de los precios del petrdleo a
principios de los ochenta marcaron el fin de este modelo de desarrollo que
habia mostrado limitaciones desde la década anterior, pero que se acompand
de altas tasas de crecimiento y una tendencia decreciente de la desigualdad.

A partir de entonces, como muchos otros paises, México inicié un proceso de
cambio de un modelo de desarrollo econédmico orientado hacia adentro y con
una participacién activa del Estado en lo econémico y social, a uno orientado
hacia afuera y que otorgaba mayor campo de accién al mercado, disefiado con
base en los preceptos del llamado Consenso de Washington (Cortés vy
Rubalcava, 2012). Este modelo de corte neoliberal, que ha estado vigente en el
pais hasta la fecha, ha impulsado transformaciones estructurales, tanto en la
economia como en el dmbito de la politica social. Por tanto, es relevante
preguntarse, como lo han hecho numerosos analistas durante las Uultimas
décadas, las implicaciones que estos cambios han tenido sobre diversos
indicadores econémicos y sociales, principalmente en un momento en que un

nuevo paquete de reformas ha sido recientemente aprobado.
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Este trabajo forma parte de un esfuerzo colectivo mas amplio para analizar la
evolucidén de la desigualdad de la distribucién del ingreso monetario en México,
a partir de la instrumentacion del modelo econdmico neoliberal. El propdésito
especifico de este texto es contextualizar la evolucién de la distribuciéon del
ingreso monetario mediante la revisién de la politica econdmica y social en
México de la década de 1980 a 2014, periodo que comprende el fin del modelo
ISI, la aplicacion de medidas de estabilizacién y ajuste macroeconémico, y el
inicio y consolidaciéon de las reformas estructurales. Se propone gque ambos
tipos de politica (econdmica y social) estdn estrechamente ligadas con las
diferentes fuentes de ingreso monetario de los hogares y, por tanto, con los
resultados en la distribucién del ingreso.

Con base en la evolucion de la implementacion de las reformas asociadas con
el Consenso de Washington y de las variables econémicas del pais, se propone
una periodizacién que comprende cinco etapas. Es importante mencionar que
la revision que se presenta no pretende profundizar en el andlisis de cada una
de las distintas politicas econémicas y sociales implementadas en mas de tres
décadas, sino que pone el acento en aquellas que son mas significativas en
cuanto a su efecto sobre el ingreso de los hogares.

El trabajo esta dividido en seis apartados, incluyendo la presente introduccion.
En el segundo se presentaran las propuestas de politica econdmica y social
derivadas del Consenso de Washington, lo que permitira dar un marco de
referencia al analisis y hacer un seguimiento posterior de su implementacién
en México. El tercer apartado describe los principales rasgos de la evolucién de
la politica econédmica y social en las cinco etapas identificadas. En el cuarto se
hard una caracterizacion general de la evolucién de las principales variables
macroecondmicas a lo largo del periodo de estudio, las cuales son una
expresion de los resultados de la implementacion de las reformas.
Posteriormente, en el quinto apartado se expondra la evolucién de variables
econdmicas vinculadas con las distintas fuentes de ingreso. Por ultimo, se

presentaran algunas reflexiones finales.

2. Las propuestas del Consenso de Washington

2.1 El Consenso de Washington en materia econémica e institucional
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El “Consenso de Washington” (Consenso), concepto acufado por John
Williamson, se refiere a la identificacién de un conjunto de politicas
econdmicas, sobre las cuales existia consenso de que los paises deudores en la
década de los ochenta debian llevar a cabo.! Este Consenso estuvo integrado
por 10 areas, que se describen en el cuadro 1. En términos generales, se trata
de politicas de prudencia macroeconémica, orientacién al exterior y
liberalizaciéon interna, ya que se consideraba que estas politicas habian
beneficiado a los paises desarrollados y a los NICs de Asia Oriental (Williamson,
1991). Anclado en una ideologia neoliberal, el Consenso de Washington
propuso una serie de politicas que implicaban la reducciéon del papel que el
Estado habia tenido en la actividad econdémica, y que se basaban en el
supuesto de que el mercado era mucho méas eficiente en la asignacién de los

recursos.?

Cuadro 1. El decdlogo del Consenso de Washington

e Controlar un déficit fiscal indisciplinado que: a) apoya una
1. Disciplina exce_siva presién de Ila.d.emanda, m{:\niﬁesta_por una inflacién
fiscal creciente, o por un déficit de pagos insostenible; y b) conduce
a un incremento del porcentaje de la deuda gubernamental
respecto al PIB.
e Los recortes al gasto publico son una forma mejor de reducir el
déficit presupuestario que incrementar los impuestos.
2. e Disminuir los subsidios universales (lamados
Reorientacion “indiscriminados”), los gastos militares y de administraciéon
de las publica.
prioridades del | e Las inversiones en infraestructura, los gastos en salud y
gasto publico educacién, y los subsidios cuidadosamente dirigidos a la
proteccién de los grupos vulnerables, deben recortarse menos,
0 incluso incrementarse.
¢ Un sistema fiscal eficiente cuenta con una amplia base, reglas
3. Reforma suficientemente simples como para permitir un eficiente
fiscal cumplimiento y moderados porcentajes de impuestos
marginales.

! En este caso, “Washington” se refiere a los tomadores de decisiones en el dmbito
politico y econdmico, incluyendo éstos Ultimos a las principales instituciones
financieras internacionales (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional),
dependencias del gobierno estadounidense (Departamento del Tesoro, Reserva
Federal) y grupos de expertos (Williamson, 1991).

2 Williamson (1991) sefiala que el término “Consenso de Washington” se ha hecho
equivalente a “neoliberalismo” o “fundamentalismo de mercado”, en el cual el gobierno
tiene un rol minimo y los mercados pueden resolver todo, pero que éste no era su
sentido original.



e Tasas de interés determinadas por el mercado.
e Se desfavorecen tanto las tasas reales de interés negativas
como las excesivamente positivas.

4, e El logro de una tasa de interés moderadamente positiva
Liberalizacién deberia tomarse como sintoma del éxito de la politica.
financiera e Liberalizacién del sistema financiero, acompafiada por un

fortalecimiento en la supervisién prudente.
e No hay un consenso claro respecto a la necesidad de abolicién
de los controles de cambios.

e El pre-requisito clave para un crecimiento basado en la
exportacién es un tipo de cambio competitivo, entendido como
una tasa que promueva el crecimiento en las exportaciones.

e Asegurar que el tipo de cambio seguira siendo competitivo en
el futuro.

e Un tipo de cambio unificado es preferible a un sistema de
tasas multiples.

e El tipo de cambio tiene que manejarse en primer lugar para
asegurar la competitividad, no como anclaje nominal.

e El sistema de permisos de importacién debe reemplazarse por

6 aranceles.

5. Tipo de
cambio

Liberalizacién e La importacién de insumos necesarios para la produccién de
del comercio exportacion debe liberalizarse inmediatamente.

e Los aranceles deben reducirse gradualmente con el tiempo.
7. Inversién G . L : . L
Extranjera ¢ Recibir bien la inversidn extranjera directa en lugar de resistirla
Directa sobre bases nacionalistas.

8. Privatizacion | e Los paises deben deshacerse de las empresas estatales.

9. e Fomentar la desregulacién. Es compatible con una supervisién
Desregulacién prudente de las instituciones financieras.

e Los derechos de propiedad bien asegurados constituyen un
pre-requisito basico para la operacién eficiente de un sistema
capitalista.

Fuente: Williamson (1991).

10. Derechos
de propiedad

Al revisar criticamente el contenido del decdlogo inicial, Williamson (2000)
sefalé que las tres primeras politicas fueron mdas aceptadas (disciplina fiscal,
reorientacién de las prioridades del gasto y reforma fiscal), aunque los
progresos a mediados de los noventa eran menores en la redirecciéon del gasto.
Asimismo considerdé que en el resto de las politicas hubo mayor controversia v,
de hecho, sugirié introducir algunos cambios al decdlogo inicial, al que
denominé “primera generacion de reformas”,® al argumentar que éstas

3 No es materia de este articulo analizar con detalle estos cambios, algunos de los
cuales consisten en aspectos técnicos respecto al manejo de las variables
macroeconomicas.



politicas habian ayudado al crecimiento econémico y a la reducciéon de la
inflacién, pero no a disminuir la pobreza y la desigualdad.

Hacia finales de la década de 1990, Williamson (2000) abogd por una agenda
post-Consenso de Washington a la que denomindé “segunda generacién de
reformas” y que planted dreas de intervenciéon en materia institucional con el
objetivo de lograr tasas de crecimiento sostenibles, pero también una
reduccién mas significativa de la pobreza y la desigualdad.® Las intervenciones
consideradas se describen en el cuadro 2.

Cuadro 2. Reformas de segunda generacion

1. Calidad de las inversiones en | » Calidad y eficiencia de los sistemas de

recursos humanos. educacién publica.

2. Promocion o creacién de | ¢ El Banco Central como prestamista de Uultima
mercados financieros instancia, seguros de depdsito, reglas
eficientes y sélidos. prudenciales, supervisién y normas de

intervencién y cierre.

3. Mejoramiento del entorno | ¢ Liberalizacién de los mercados laborales.

legal y normativo. e Mejoramiento de las regulaciones que afectan la
inversion privada en la infraestructura vy
servicios sociales.

4. Mejoramiento de la calidad | ¢ Reforma de la administracién publica.
del sector publico.

Fuente: Banco Mundial (1998).

2.2 El Consenso de Washington en materia social

La ideologia que permed las propuestas de politica econdmica sefialadas
anteriormente tuvo también su correlato en la politica social. Se pueden
identificar cuatro fases desde la década de 1980 en la postura del Banco
Mundial en torno a la participacién del Estado en el ambito social, la cual se
expresa, particularmente, a través de la recomendacién de acciones de

4 Si bien se reconoce que en las décadas previas se habian ya avanzado cambios
institucionales relevantes como la independencia de los bancos centrales, el cambio de
los sistemas de licencias de importacién a los de resolucién de disputas comerciales,
un conjunto de regulaciones que crean competencia en la provisién de infraestructura y
servicios publicos, y reformas en los dmbitos de la proteccién de los derechos de
propiedad y los contratos (Banco Mundial, 1998).
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superacién de la pobreza.> La primera de ellas estd caracterizada por
recomendaciones que suponen un retiro del Estado de sus intervenciones
sociales por medio del recorte y reorientacion en el gasto y subsidios
generalizados; la segunda implica un regreso parcial de su rol activo a través
de la instrumentacién de programas compensatorios; la tercera gira en torno a
la aplicacion de los preceptos de la nueva agenda de pobreza; y, por ultimo, se
impulsan los programas de transferencias monetarias condicionadas como
instrumento privilegiado de la politica focalizada, junto con otras acciones de
proteccién social (véase cuadro 3). En todos los casos, estas intervenciones se
recomiendan a la par de la continuidad de las medidas econémicas ortodoxas.

Desde el inicio de la implementacién de las politicas del Consenso de
Washington hubo controversia sobre el impacto que podrian tener sobre
variables sociales, incluyendo la pobreza y la desigualdad del ingreso. Segun
Williamson (1991: 126) inicialmente estas reformas “tendrian relativamente
poco que decir sobre cuestiones sociales y desigualdad en el ingreso”. No
obstante, el autor argumentd, posteriormente, que estas politicas podian

potencialmente ayudar a reducir la pobreza.

Cuadro 3. Fases de las propuestas en politica social

1. Viraje hacia sistema residual de politica | ¢ Recorte y redirecciéon de gasto social

social (1980s) e Eliminacién y/o focalizacién de
subsidios
e Cuotas de pago para servicios sociales.
2. Regreso parcial del Estado por medio e Implementacion de programas
?Sgp(;?gramas compensatorios (1987- compensatorios coyunturales.
3. Nueva agenda de la pobreza (1990s) ¢ Crecimiento intensivo en trabajo.

e Transferencias monetarias.
e Redes de proteccién social.

. Transferencias monetarias
condicionadas y sistema de proteccién
social (2000-2014)

Transferencias monetarias
condicionadas.
Sistema de proteccidn social.

Fuente: Elaboracién propia.

La reestructuracién del gasto publico se tradujo, en la préactica, en recortes al
gasto social sectorial, la eliminacién de subsidios y la introduccién de cuotas a

> El Banco Mundial ha sido el organismo internacional que ha fungido como principal
proponente del Consenso en materia de politica social.
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servicios sociales (Stewart, 1995). Desde una postura mas critica, las reformas
se interpretaron como un impulso hacia un modelo residual de politica social
gue implicaba un retiro del Estado del papel que tenia en numerosos paises
como garante del bienestar social, y una mayor dependencia del mercado para
la satisfaccién de las necesidades de los individuos (Moser, 1992).

Desde esta perspectiva, la hipétesis del Consenso de Washington suponia que
la aplicacion de sus preceptos econdmicos derivaria, en un corto plazo, en el
restablecimiento de la estabilidad macroecondémica, el crecimiento de la
economia, la generacion de empleos y, por tanto, en el incremento de los
ingresos. Asimismo, en sintonia con la hipétesis de modernizacién que privé en
la década de los cincuenta, se tenia confianza en que esta mejoria econdmica,
a través del goteo, tendria efectos positivos en las condiciones de vida de la
poblacién y en la reduccién de la pobreza. Ello representé un cambio en el
enfoque del desarrollo social que habia predominado durante las décadas de
1960 y 1970 que llamaba a un papel activo del Estado a favor de la
satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacion (Cornia Jolly y Stewart,
1987).

Desde la primera mitad de la década de 1980 se comenz6 a contar con
evidencia internacional que mostraba no sélo que la situacién econémica aun
no se habia reestablecido, sino que se habian empeorado diversos indicadores
sociales en los paises que estaban instrumentando politicas de estabilizacion y
ajuste (Cornia Jolly y Stewart, 1987; Stewart, 1995).° Esto dio pie a una
siguiente etapa, en la segunda mitad de la década, a partir de que organismos
internacionales como UNICEF y el propio Banco Mundial propusieron la
instrumentacidn de programas compensatorios que ayudaran a contener los
costos sociales y politicos de la crisis y de las medidas de estabilizacion y
ajuste estructural, lo cual significé un regreso parcial del Estado en el ambito
social (Cornia, Jolly y Stewart, 1987; Graham, 1994; Stewart, 1995).” Dichos

6 Seglin Stewart (1995, 155: 180) durante la década de 1980 se incrementd la pobreza
en practicamente todos los paises africanos y, en América Latina, se incrementé de
27% en 1980 a 32% en 1989.

" Williamson (2000) argumentd que los resultados obtenidos estarian influidos por los
rasgos de implementacién en cada pais de las medidas recomendadas y que el
Consenso podia complementarse con politicas dirigidas especificamente al combate de
la pobreza como parte de la “segunda generacién de reformas”.
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programas se concibieron como medidas transitorias mientras llegaban los
efectos positivos de la estabilizacién y del ajuste; no se plantearon enfrentar
las causas estructurales de la pobreza y se focalizaron sélo en algunos sectores
de la poblacién (Van der Hoeven, 1994).

Una tercera etapa inicia en 1990 con la publicaciéon del Banco Mundial de una
estrategia de combate a la pobreza que se conocié como la Nueva Agenda de
la Pobreza, la cual formalizé el reconocimiento, por parte de esta institucién, de
la necesidad de acciones por parte del Estado, principalmente a través del
impulso de un crecimiento intensivo en trabajo, el desarrollo del capital
humano, la entrega de transferencias monetarias y la instrumentacion de redes
de protecciéon social (Banco Mundial, 1990). Durante esa década esta
estrategia, que sin contradecir la ideologia neoliberal representaba un cambio
respecto a la postura de este organismo a principios de la década anterior en
materia social, se convirti6 en el modelo a seguir para los organismos
internacionales y los paises en desarrollo (Lipton y Maxwell, 1992).

Durante el presente siglo, como cuarta etapa, el Banco Mundial ha sostenido su
apoyo a la intervencion parcial del Estado en el ambito social a través de
politicas de transferencias monetarias y de acciones de proteccidén social
(Grosh et al, 2008; Fiszbein y Schady, 2009). Esto implica un cierto
reconocimiento de que estas acciones deben tener una duracién temporal
mucho mayor que la que inicialmente se habia concebido. Ello se ha dado a la
par del respaldo a la continuacion de la implementacién de las medidas de la

primera y segunda generacién de reformas en materia econémica.
3. Evolucioén de la politica econdmica y social en México

Las medidas del Consenso de Washington se aplicaron en México a raiz de la
crisis de deuda y la caida de los precios del petréleo que se presenté a inicios
de la década de 1980. A diferencia que lo que comunmente se considera en
cuanto a la imposicion de estas politicas por parte de los organismos
internacionales, en el pais pareciera mas bien haber ocurrido lo que Williamson
(2000: 251) llamo un “proceso de convergencia intelectual”. Segun Tello (2008:
631) “el grupo gobernante que en México asumié el poder a partir de



diciembre de 1982 comparte ampliamente las tesis y las recomendaciones del
modelo neoliberal”.

Desde finales de los ochenta, México fue considerado como un caso exitoso en
la implementaciéon de politicas econémicas alineadas con el Consenso de
Washington. Segun Middlebrook y Zepeda (2003) el pais fue un caso ejemplar
por la velocidad y profundidad de su aplicacién. Desde la perspectiva de
quienes proponian estas medidas, las acciones del gobierno mexicano
auguraban un desempefio favorable para el pais en materia de crecimiento
econdmico (Williamson, 1991).

Con base en la evolucién que tuvo la implementacién de las reformas puede
hacerse una periodizacién de la historia econémica del pais. Podemos
identificar cinco periodos: la estabilizacién y ajuste econdmico para enfrentar la
crisis de la deuda (1982-1985); el inicio del cambio estructural y la primera ola
de reformas (1986-1994); la segunda ola de reformas (1995-2000); un periodo
de lento avance en el proceso de reforma (2001-2011); y el nuevo impulso
reformador (2012-2014).8

A continuacién se presentan algunos de los principales rasgos de cada uno de
los periodos en términos de las politicas econémicas y sociales implementadas,
sin ninguna intencién de exhaustividad. Durante casi tres décadas de reformas,
los cambios implementados en la economia mexicana han sido multiples, de tal
forma que se sefalan sélo algunos de sus momentos mas relevantes. En el
ambito social, se hace énfasis en aquellas politicas que se han dirigido a
contener los efectos de las crisis econdmicas y los procesos de ajuste
estructural y que, ademas, tienen un efecto directo sobre el ingreso monetario
de los hogares. Por ello, se privilegia el surgimiento y evolucién de los
programas de transferencias de ingreso para mejorar el consumo de los
hogares en pobreza como instrumento de la politica social focalizada en
México.

3.1 Estabilizacion y ajuste: 1982-1985.

Politica econdmica

8 La periodizacion de las primeras cuatro fases coincide con Tello (2008).

1



En 1982, México enfrentd una crisis de deuda externa, debido a la disminucién
de los precios internacionales del petréleo, un aumento del servicio de la deuda
con el aumento de las tasas de interés y la fuga de capitales. El periodo de la
historia mexicana que inicia con este suceso ha sido ampliamente estudiado,
tanto para entender sus causas, las politicas que se implementaron para
enfrentarlos, asi como los resultados econémicos y sociales atribuidos a dichas
politicas (Aspe, 1993; Lustig, 1994, 1997; Moreno-Brid y Ros, 2010).

Existe coincidencia de que, después de la crisis de deuda, inicia un periodo de
ajuste econdmico con devaluacion de la moneda que conllevé medidas
drasticas de austeridad orientadas a la reduccién del déficit de balanza de
pagos, del déficit fiscal y de la inflacién.® Tello (2008) argumenta que el
objetivo fundamental de estas politicas fue garantizar el pago del servicio de la
deuda para lograr el apoyo de la comunidad financiera internacional. Aunque
los primeros dos objetivos fueron alcanzados, permanecié una creciente
inflacién.

Moreno-Brid y Ros (2010: 200-202) sefalan que los resultados excepcionales
de la economia mexicana en cuanto a la reducciéon de estos desequilibrios se
debieron a dos factores principales. Por un lado, a un severo recorte del gasto
interno, principalmente de la inversiéon publica y privada y, por el otro, a la
entrada de divisas provenientes de las exportaciones petroleras. De esta
forma, la inversion publica se redujo en 5.5 puntos porcentuales del Producto
Interno Bruto (PIB) y el ahorro publico externo aumenté en 2.3 puntos
porcentuales. El balance operacional del sector publico pasé de un déficit de
10% del PIB en 1981 a un superavit en 1984. No obstante, en julio-agosto de
1985 tuvo lugar una nueva crisis de divisas y la caida de los precios del
petréleo en 1986, lo que recrudecié los desafios que enfrentaba la economia
mexicana, llevando a una devaluacién de la moneda y a un nuevo ajuste fiscal.

En 1987 se implementé una politica mas “heterodoxa” de control de la
inflacion representada en el Pacto de Solidaridad Econdmica (Pacto), lo cual
marcé un segundo momento de las politicas para enfrentar la crisis. El Pacto

° La reaccion inmediata, todavia durante el gobierno de Lépez Portillo, incluyd controles
de cambio, restricciones totales a las importaciones y la nacionalizacién de la banca.
Las medidas de politica “ortodoxa” iniciaron con el gobierno de Miguel de la Madrid en
1982.



incluyé controles de precios y salarios, congelamiento del tipo de cambio
nominal y una estricta politica fiscal y monetaria. Si bien estas medidas fueron
exitosas en la reducciéon de la inflacién, algunos autores consideran que la
utilizacién del tipo de cambio como un ancla nominal para la estabilizacion de
precios marcé el inicio de una sobrevaluacién de la moneda, que seria
agravada posteriormente por la entrada masiva de capitales, y que fue
corregida de forma drastica con la crisis de 1994-1995 (Moreno-Brid y Ros,
2010; Lustig, 1994: 203).

El balance que se hace de estos afios de austeridad es la existencia de altos
costos en términos de crecimiento econdémico y del nivel de vida de la
poblacién. De acuerdo con Moreno-Brid y Ros (2010: 216), “de 1982 a 1988 la
tasa anual media de expansién del PIB fue nula, y en términos per capita el PIB
cay6 mas de 15%. La inflacién anual promedio fue de casi 90%".

Asi también, estos autores sefialan que “entre 1983 y 1988 el ingreso salarial
total se redujo en promedio 8.1% por afno, con contracciones agudas (24.6% en
1983 y 10.7% en 1986) en los dos afos de crisis econémica mas profunda
(Moreno-Brid y Ros, 2010: 216). Debido a estos resultados en términos
econdmicos y aquellos que se revisaran en términos sociales, la década de los
ochenta se ha denominado como “la década perdida”.

Politica social

El cambio de orientacidon que tuvo la politica econémica después de la crisis
desencadenada en 1982 se manifestdé también en la politica social. El Estado
disminuyd su intervencidon en la arena social, tal y como sucedié en otros
paises que instrumentaron politicas econdmicas del mismo corte. Segun
Friedman, Lustig y Legovini (1995: 344), el gobierno de De la Madrid (1982-
1988) redujo la inversiéon publica de 10.8% del PIB en 1982 a 4.9% en 1989 y
hubo una contraccién anual de 6.2% en el gasto social de 1983 a 1988.° El
recorte de la inversién publica en los sectores sociales se manifesté en una
reduccion del gasto del gobierno en educacién y salud del 30.2% y 23.9%

respectivamente (Lustig, 1992).

10 Sj bien durante el periodo de De la Madrid el gasto social constituyé el 41% del gasto
total, en comparacién con 33% del sexenio anterior (INEGI, s/f: 657).
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Asimismo, se desarticularon la COPLAMAR y el SAM (programas instrumentados
en la anterior administracién dirigidos a mejorar el bienestar de las
comunidades campesinas), se eliminaron la mayoria de los subsidios al
consumo Yy la produccién, y el gasto en subsidios a los alimentos se redujo de
1.25% del PIB en 1983 a 0.37% en 1988, lo cual tuvo efectos sobre la
capacidad de consumo de los hogares. Los subsidios generalizados se
sustituyeron por focalizados, acorde con la nueva situaciéon fiscal y la
perspectiva ideolégica que guiaba las acciones de politica (Friedman, Lustig y
Legovini, 1995). Los efectos de la crisis y de las politicas de estabilizacién y
ajuste se manifestaron en un incremento en la incidencia de pobreza extrema y
moderada entre 1984 y 1989: la primera se incrementé de 13.9 a 17.1% vy la
segunda de 28.5 a 32.6% (Lustig, 1994: 257).!' Asimismo, se deterioraron los
indicadores de salud, nutricién y educacién (Stewart, 1995).

3.2 Primera ola de reformas: 1986-1994.

Politica econdmica

Desde el inicio del gobierno de De la Madrid se implementaron las primeras
politicas orientadas hacia el exterior, aunque el cambio de modelo econémico
se profundizé a partir de 1986. Desde este afno, se ahondd lo que Moreno-Brid y
Ros (2010: 35 y 28) definen como un “cambio en el equilibrio entre el mercado
y el Estado”, debido a las politicas de liberalizacién comercial y financiera, la
desregulacién de la actividad econdmica, y la privatizacion de las empresas
publicas. Las principales politicas implementadas en este periodo se resumen
en el cuadro 4.

Con estas politicas, se consideraba que México tenia un futuro prometedor en
términos de crecimiento econdmico: con el Pacto se logré controlar la inflacién
y reactivar el crecimiento; la renegociaciéon de la deuda externa en 1990 con el
Plan Brady marcé también una inflexion en la economia mexicana con el
retorno de los capitales extranjeros al pais; las reformas estructurales que se
pusieron en practica desde mediados de los ochenta permitirian reactivar el

crecimiento basado en el dinamismo de las exportaciones.

11 La pobreza extrema se refiere a los individuos que viven por debajo del umbral de un
délar estadounidense por dia, mientras que el umbral de la pobreza moderada es de
dos délares por dia (Lustig, 2004).



La entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio con América del Norte
(TLCAN) en enero de 1994 fue el momento cumbre de las iniciativas para la
apertura comercial. Con el TLCAN se apuntalaba definitivamente el modelo
econdmico orientado al exterior el cual, se esperaba, conduciria a crecimiento
econdmico. No obstante, en ese momento ya habia notables avances respecto
a la apertura comercial. En conjunto, desde los inicios de la liberalizacién
comercial en 1984-1985 hasta 1994, la cobertura de permisos de importacién
cay6 de 83.5% a 21.5% y el arancel promedio ponderado por la produccién
decliné de 23.5% a 12.5%, en tanto el arancel maximo bajé de 100% a 25%
(Moreno-Brid y Ros, 2010: 220).

Cuadro 4. Primera ola de reformas estructurales en México

e Inicio de la liberalizacién del régimen de importaciones a partir de

1984.
e Reduccién de la cobertura de los permisos de importacién.
Reforma e Reduccién del numero y dispersién de tarifas arancelarias.
Comercial e Adhesién de México al Acuerdo General sobre Aranceles vy

Comercio (GATT) en 1986.
e Entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio con América del
Norte (TLCAN) en 1994,

Liberalizaci | * Relajamiento de la Ley de Inversién Extranjera vigente.
6n de la|e En 1993 se aprueba una nueva Ley que desaparecid el limite de

inversion 49% a la inversidn extranjera y redujo considerablemente el
extranjera nUimero de sectores restringidos para la propiedad extranjera.

Apertura ¢ |nicia en 1988 con diversas medidas que liberalizaron las tasas de
de los encaje legal sobre las reservas y los topes maximos para las tasas
mercados de interés, unificaron los tipos de cambio -libre y controlado- y
financieros eliminaron el control de cambios que se habia adoptado durante

la crisis de 1982.

e En 1989 y 1990 se adoptaron otras medidas clave para permitir la
inversidon extrajera en los mercados nacionales de acciones y
dinero. El decreto de mayo de 1989 relajé las regulaciones
financieras con el objetivo de estimular el ingreso de
inversionistas extranjeros al mercado mexicano de acciones. A
fines de 1990 se eliminaron las restricciones a la compra de bonos
del gobierno a tasa fija por parte de extranjeros.

e Reforma constitucional para dotar de autonomia al Banco Central
en 1994,




e Modificaciones al funcionamiento de la banca de desarrollo.

e Primera etapa de privatizaciones entre 1983 y 1989, que incluyé
pequefias y medianas empresas. En estos afos, el niumero de
empresas publicas disminuyé de 1,155 a 310 y su desaparicién,
mas alld de su importancia numérica, no tuvo gran efecto en el
peso del sector publico en la economia.

e Segunda etapa de privatizaciones inicia en 1989 y tuvo su climax
entre 1990 y fines de 1992. Esta etapa incluyé la venta de
empresas y bancos, con activos mas cuantiosos que en la primera
etapa. Incluye la venta de Teléfonos de México entre 1990 y 1991.

Privatizaci
on

e Las reformas inician de forma incipiente a mediados de los
ochenta y toman fuerza durante la administracién de Carlos
Salinas (1988-1994).

e Eliminacion de los subsidios crediticios, incentivos fiscales,
esquemas de proteccién comercial, y requisitos de desempefio en
términos del comercio exterior (porcentaje de exportacién o de
contenido local).

e Inician nuevos programas de fomento, abiertos a todas las
actividades econdémicas, orientados a explotar las ventajas
comparativas estaticas de México y en pleno cumplimiento de las
disposiciones del GATT y la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC).

e Se redujo la acciéon de la banca de desarrollo, que durante
décadas se utilizé exitosamente para fomentar la actividad de
ciertas areas prioritarias y estratégicas.

Politica
industrial

e Politicas de competencia en el sector terciario en donde tenian
mucho peso las barreras de entrada y de salida a las empresas
por medio de permisos y otras restricciones legales.

Desregulac | , Reforma en el transporte carretero.

ion L . o . .

pol|’¥icas de | * La privatizacién de Teléfonos de México fue la medida mas
. relevante dentro de un amplio programa de modernizacién del

competenci ; Y

a sistema de telecomunicaciones.

e Aprobacién, en 1992, de la Ley Federal de Competencia
Econdmica para reqgular las practicas oligopdélicas o monopélicas.
Creacién de la Comisién Federal de Competencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en Lustig (1994), Tello (2008) y Moreno-Brid y Ros
(2010).

Cabe senalar que se mantuvieron temporalmente restricciones comerciales en
varios sectores, como la agricultura (en particular, la produccién de maiz), la
refinacién del petréleo y la industria de equipos de transporte. El compromiso
fue la eliminacién gradual de dichas restricciones. Asi también, se mantuvieron
actividades con limites a la participaciéon de la inversién extranjera, como las
instituciones financieras, periddicos, pesca y puertos, asi como transporte
aéreo y cooperativas. Por otro lado, la radio y la televisién (con excepcién de la
TV por cable), transporte terrestre de pasajeros, turismo y carga, uniones de
crédito, banca de desarrollo, y la distribucién de gasolina y gas liquido,



permanecieron muy restringidas a la inversion extranjera. El Estado mantuvo la
exclusividad en el petréleo y la petroquimica basica, la energia eléctrica y
nuclear, los telégrafos y el correo, y materiales radioactivos (Moreno-Brid y Ros,
2010).

Existen numerosos estudios analizando la forma en que las reformas
mencionadas fueron implementadas. A manera de ejemplo, existe una visién
extendida de que el proceso de apertura comercial fue demasiado rapido, no
eliminé la dependencia de las importaciones y no generé encadenamientos
productivos nacionales, con lo cual las empresas nacionales se vieron muy
afectadas, tanto en la industria como en el sector primario. La liberalizaciéon
financiera no llevd emparejada una regulacién suficiente y condujo,
posteriormente, a un aumento explosivo del crédito al consumo sin las medidas
precautorias adecuadas, lo cual agravd la crisis que se experimenté en 1995.
Ademas, la falta de una regulaciéon adecuada en el proceso de privatizaciones,
llevé a la concentracién de la riqgueza y la propiedad en estas areas (Lustig,
1994).

Los primeros efectos de las reformas estructurales empezaron a reflejarse en
las variables econdémicas. El déficit fiscal estaba bajo control y se tuvo
superavit en 1992 y 1993. Se observd un aumento de las exportaciones,
concentradas principalmente en la industria maquiladora, que tenian un alto
componente importado, dependian de la entrada de importaciones temporales
libres de impuestos y tenian bajos encadenamientos productivos internos. Esto
derivé en un déficit de la balanza comercial y un creciente déficit de cuenta
corriente (7.1% del PIB en 1994), debido a una caida del ahorro interno (casi
cinco puntos porcentuales entre 1989 y 1992), el cual se cubria principalmente
con inversidn externa de cartera, lo cual aumenté la vulnerabilidad del pais a
las condiciones internacionales (Lustig, 1994: 191).

En cuanto al crecimiento econémico, éste mostrd cifras positivas a partir de
1989, pero el crecimiento del producto per capita resulté negativo en 1993. Los
elementos que se han propuesto para explicar el lento crecimiento, luego de
las reformas estructurales y la cuantiosa entrada de flujos de capital externo
residen, por un lado, en la sobrevaluacién de la moneda (debido al Pacto y a la
entrada masiva de capitales) que fomenté las importaciones en un contexto de
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facil acceso a ellas debido a apertura comercial y, por otro lado, en la escasa
acumulaciéon de capital y la reducciéon de la inversiéon publica (Lustig, 1994:
204, 196).

Politica social

Como respuesta al deterioro de los indicadores sociales a consecuencia de la
crisis de 1982 y las politicas de estabilizacién y ajuste instrumentadas en el
periodo anterior, el gobierno de Salinas (1988-1994) emprendid acciones
enmarcadas en lo que concibi6 como un modelo de “liberalismo social”. Este
enfoque significd el regreso del Estado mexicano a un papel mas activo en la
politica social, a la par que se avanzaba en las reformas econdmicas ortodoxas
anteriormente sefaladas.

La mayor prioridad del ambito social se manifest6 en el aumento del
porcentaje de presupuesto publico destinado al gasto social de 41% en el
periodo de De la Madrid a 50% durante la administracion de Salinas (INEGI s/f:
657). La relativa mejoria en la situacién macroeconémica descrita previamente
también permitié un gasto social creciente en términos reales. En 1988 se cre6
el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), estrategia que actué como
paraguas para coordinar diversas intervenciones focalizadas a la poblacién en
condiciones de pobreza tanto en el ambito rural como en el urbano (Cornelius,
Craig y Fox 1994; Lustig 1994). Pronasol fue la intervencién social
emblematica del sexenio y pasd de concentrar el 6.6% del gasto publico en
1989 a obtener el 26.3% en 1994 (Guevara 1996). La estrategia también crecié
de 13 programas que la integraban en 1988 a 25 en 1992 (Gordon, 1996)3 y
su importancia llegé a ser tal que en 1992 se cred la Secretaria de Desarrollo
Social con el mandato de coordinar Pronasol y administrar otras iniciativas

focalizadas.**

12 pronasol retomé elementos del disefio y experiencia del PIDER y la COPLAMAR
(Brachet 1996; Fox 1997) y se estructuré en torno a tres ejes dentro de los cuales se
incluyeron diversos programas: bienestar social, apoyo a la produccién y desarrollo
regional (Trejo y Jones, 1993).

13 Para una descripcion de los programas instrumentados véase CCPNS (1994) y
Cornelius, Craig y Fox (1994).

14 Es el caso de Liconsa S. A. de C.V., una empresa con participacién estatal mayoritaria
de subsidio a la leche cuyo origen data de la década de 1940 y el Fideicomiso para la
Liguidacion del Subsidio a la Tortilla (FIDELIST), un programa de subsidio a la tortilla
con antecedentes desde mediados de la década de 1980.
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En sintonia con las recomendaciones de organismos internacionales, Pronasol
compartié los rasgos principales de los programas compensatorios (Yaschine,
1999): se focalizd a los pobres, sus proyectos eran orientados por las
preferencias y demanda de los beneficiarios, fomenté la participacién
comunitaria y descentralizé la administraciéon de los recursos. Asimismo, se
constituyé como un instrumento para compensar los costos de las politicas
ortodoxas aplicadas, dotar de legitimidad al gobierno y dar viabilidad a la
continuidad de las reformas econdémicas.

La ausencia de evaluaciones de impacto impide dar constancia de la magnitud
y sentido de los efectos del Pronasol. No obstante, algunas criticas sefalaron
una baja eficacia en su focalizaciéon y en su incidencia sobre la pobreza, asi
como su uso politico-partidista.® Segun Lustig (1994:257) entre 1989 y 1994 la
pobreza extrema se redujo de 17.1 a 15.5% y la pobreza moderada de 32.6 a
31.8%.

3.3 Segunda ola de reformas: 1995-2000.

Politica econdmica

Después del breve periodo de recuperaciéon econdmica que siguid a la crisis del
petréleo, en diciembre de 1994 el peso sufrié una gran devaluacién, llevando a
un crecimiento negativo del PIB en 1995 (-6.2%) y a un aumento de la
inflacion. Debido a la fuga de capitales, la disminucién de las reservas
internacionales y la inminencia del pago de la deuda de corto plazo, en
diciembre de 1994 el peso se dejé flotar libremente, con lo que el Banco de
México dejaria de intervenir para mantener al ddélar dentro de una banda
preestablecida.

Las causas de esta crisis han sido ampliamente estudiadas y se asocian con
varios factores: la acumulacién de un déficit de cuenta corriente derivado de la
sobrevaluacién de la moneda y un alto componente importado de las
exportaciones que se concentraron en la industria maquiladora; el
financiamiento del déficit de cuenta corriente mediante flujos volatiles de

capital; un proceso de liberalizacién financiera sin una adecuada regulacién,

15 Ver Cornelius, Craig y Fox (1994) y Diaz-Cayeros y Magaloni (2003) para més detalle
sobre el desempefio de PRONASOL.



por lo que aumentaron los créditos para el sector privado a partir de 1990, pero
también la tasa de cartera vencida. Por supuesto, también interviene el famoso
“error de diciembre” respecto al manejo de la politica cambiaria y de tasas de
interés en el pais, y la percepcién que se tenia sobre el problema que se estaba
enfrentando (Lustig, 2004; Moreno-Brid y Ros, 2010).

Para superar la crisis era necesario reestructurar la deuda a corto plazo, reducir
el déficit de cuenta corriente y aumentar las reservas internacionales. Para esto
se conté con el apoyo del gobierno de Estados Unidos y de organismos
financieros internacionales, precisamente porque se consideraba que el pais
habia encaminado bien su proceso de reformas. Ademas, nuevamente se
implementdé un programa de estabilizacién y ajuste con politicas monetarias y
fiscales restrictivas: recortes del gasto publico, aumento de la tarifa del IVA de
10 a 15%, e incremento de los precios y tarifas de bienes y servicios publicos
(como gasolina y electricidad) (Tello, 2008: 655). Cabe senalar que, como parte
de los varios acuerdos para superar la crisis firmados en este periodo, se
otorgaron aumentos a los salarios minimos para intentar frenar la pérdida del
poder adquisitivo.

La devaluacién de la moneda y el aumento de las tasas de interés llevaron a un
alto grado de insolvencia de los deudores de la banca. Esto condujo a la
quiebra de los bancos y a la intervencién del gobierno a través del Fondo
Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) el cual, finalmente, fue financiado
con recursos publicos. Asi también, se pusieron en marcha diversos programas
de apoyo a deudores (Tello, 2008). A raiz de la crisis, en 1995 se ampliaron los
limites de la participacién extranjera en la banca en México y, en 1998, se
abrié definitivamente el sector adelantandose, en ambos casos, a lo planteado
en el TLCAN. Asi, en 1994 la participacién del capital foraneo en el total de la
banca era de sélo 5%, en 1996 se incrementé a 52.4% y en 2003 llegé a
82.3% (Turrent, s/f: 34-35).

Durante este sexenio, a cargo de Ernesto Zedillo (1994-2000), se fortalecié la
vision de la prioridad de la estabilidad macroeconémica, del crecimiento
originado en el sector externo y se ampliaron las privatizaciones que se habian
iniciado en anos anteriores. Durante el periodo fueron privatizados puertos,

aeropuertos, concesiones mineras, ferrocarriles, satélites, produccién de
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energia, exploracién petrolera y el gas. Se concesioné la prestacion de
servicios publicos como los sistemas de agua potable, de limpia, tratamiento
de aguas residuales y la distribucién de gas natural. También aumenté la
participacion de la inversidn extranjera en las actividades econdémicas, a través
del Acuerdo Desregulatorio de la Secretaria de Relaciones Exteriores emitido en
octubre de 1996 y el Acuerdo General de 1998. Asimismo, se rescataron
sectores que habian sido privatizados en el sexenio anterior, como la banca,
aerolineas, ingenios azucareros y carreteras (Zepeda, 2012).

A pesar de la severidad de la crisis, ya en 1996 y 1997 se observaron tasas
positivas de crecimiento de 5.1 y 6.8%, respectivamente (en los afios
siguientes se tuvieron crecimientos de 4.9, 3.9 y 6.6%). Se argumenta que esta
recuperacién estuvo estrechamente ligada con el aumento de las
exportaciones, lo cual puede verse como un resultado de las reformas
introducidas en la década anterior (Lustig, 1994: 241).

Politica social

En esta etapa, es posible identificar elementos de continuidad y de cambio en
relacién con la politica social del periodo anterior. Se observa continuidad en el
crecimiento de la asignaciéon del presupuesto al gasto social. El gasto social
como proporcién del presupuesto publico en el periodo se ubicé en 52.6%, por
encima del periodo previo (INEGI, s/f: 657) y, si bien el gasto social como
porcentaje del PIB se redujo en 1995 como consecuencia de la crisis, en los
afos siguientes tuvo un incremento constante vinculado con la recuperacion
econdmica (véase grafica 8). Asimismo, se observa continuidad en Ila
asignacion de gasto para la implementacién de intervenciones focalizadas, que
se siguen concibiendo como acciones necesarias para contener los efectos
sociales de la crisis y garantizar la viabilidad de las politicas econdémicas
ortodoxas.

No obstante, se da un cambio en el enfoque detras del disefio de dichas
politicas dirigidas a la poblacién en condicion de pobreza. Durante el gobierno
de Zedillo se desmantelé Pronasol y se llevd a cabo una importante
reestructuracion del gasto social bajo la ldgica de lograr una mayor eficacia en
el ejercicio de los recursos (Levy y Rodriguez, 2004). El presupuesto de



programas de subsidios considerados ineficaces se redirigieron hacia el
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa), el cual inicié en 1997
y ha sido hasta la fecha el programa social emblematico de las distintas
administraciones federales.

Progresa se distancié claramente de Pronasol en términos de su disefo: es un
programa que pretende impulsar el desarrollo del capital humano a través de
la entrega bimestral de transferencias monetarias condicionadas a los hogares
beneficiarios,'®* se focaliz6 a hogares en pobreza extrema en vez de
comunidades en pobreza, los mecanismos de focalizacion se volvieron
técnicamente mas rigurosos, se incluyeron actividades de monitoreo vy
evaluacién de impacto, y la coordinacién e implementaciéon se centralizé a
nivel federal.'” Los rasgos de disefio de Progresa comparten las caracteristicas
de las recomendaciones de la Nueva Agenda de Pobreza, principalmente su
énfasis en el desarrollo del capital humano de los individuos en condiciones de
pobreza a través de la entrega de transferencias monetarias (Yaschine, 1999).

En el marco de este trabajo, el arranque de Progresa representa un parteaguas
importante, en tanto que es el inicio de la entrega de transferencias
monetarias a los hogares como intervencion privilegiada de la politica de
superacion de la pobreza en el pais. En adelante, la inversidn publica en
transferencias monetarias a los hogares tendria un aumento constante. Asi, a
través de la entrega de recursos monetarios, la politica social comienza a tener
efectos directos sobre el ingreso monetario de los hogares pobres y, con ello,
sobre la distribucién del ingreso.

Durante sus primeros tres afios de instrumentacién, el presupuesto de Progresa
y su cobertura aumentaron sustantivamente; entre 1997 y 2000 el presupuesto
ejercido del programa aumentdé de 1,172 a 16,302 millones de pesos®® y su

6 la entrega de transferencias se condiciona al cumplimiento de
“corresponsabilidades” por parte de los beneficiarios que son principalmente la
asistencia a la escuela por parte de los nifios en edad escolar y a consultas médicas y
talleres de educacién en salud. Por tanto, la operacién del programa requiere de la
existencia de oferta educativa y de salud.

7 Para una descripcién de los principales rasgos del programa vy las diferencias con
programas previos véase: Yaschine (1999), Levy y Rodriguez (2004), Levy (2008),
Valencia (2008) y Yaschine y Orozco (2010).

18 Datos a pesos constantes de 2012.



cobertura de 0.3 a 2.4 millones de familias, principalmente en localidades
rurales (Presidencia de la Republica, 2013 y 2014). En el 2000, se dieron a
conocer los resultados de las primeras evaluaciones de impacto, las cuales
mostraron efectos positivos del programa sobre diversos indicadores de
consumo, educacioén, salud y nutricién, entre otros.'® Estos hallazgos abonarian
a la continuidad del programa en los siguientes sexenios y también a que
Progresa se tomara como ejemplo por los organismos internacionales,
principalmente el Banco Mundial, para ser replicado a nivel internacional como
parte del paquete de recomendaciones promovido a los paises en desarrollo.

3.4 Lento avance del proceso de reforma: 2001-2012.

Politica econ6mica

En el 2000, se dio la alternancia del partido en el poder a nivel federal por
primera vez después de siete décadas; no obstante, esto no significé un
cambio de rumbo en el modelo de desarrollo econémico, pues el periodo se
caracterizé por la continuaciéon de una politica de estabilidad macroeconémica.
No obstante, puede identificarse una etapa inicial durante los primeros tres
anos, en los cuales se enfrentd la recesién econémica de Estados Unidos y
durante la cual se aplicé una politica econémica restrictiva de contraccion de la
demanda agregada y el gasto publico, de forma tal que el PIB disminuyé en
-0.2% (Tello, 2008).

Posteriormente, el aumento de los precios del petréleo y el crecimiento del
volumen de exportacion llevé a una cuantiosa entrada de divisas y, a partir de
2004, se implementd una politica de expansién del gasto publico y una politica
monetaria menos restrictiva, estimulando el consumo interno. Para 2004, la
economia crecié 4.2% y el PIB per capita, en términos reales, fue 2.7% mayor
al del ano anterior. No obstante, durante el sexenio el producto crecié sélo
2.3% en promedio anual y se redujo la inversién como porcentaje del PIB (Tello,
2008: 725). A partir de 2001, la reducciéon de la inflacién a un digito y el
mantenimiento de un déficit cero se volvieron una prioridad de politica. De
hecho, en 2006, se aprobd la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

19 \éase IFPRI (2000).



Hacendaria que, entre otras medidas, restringe la posibilidad de
endeudamiento publico (Tello, 2008: 725).

Cabe sefalar que, durante su periodo, el presidente Fox (2000-2006) intenté
aprobar reformas “estructurales” como la fiscal, energética y laboral, pero
éstas no prosperaron.?® Segun Tello (2008: 727) la importancia de la aprobacién
de este paquete de reformas se argumenté senalando que las primeras
reformas estructurales “no habian dado los resultados que de ellas se
esperaban (crecimiento econdémico, empleo, bienestar de la poblacién,
etcétera) porque no fueron acompanadas de otras, tan importantes como las
primeras. Sin ellas, dificilmente la economia podria crecer”. Entre las reformas
pendientes de mas importancia se seflalaban la hacendaria, la laboral y la
energética; se consideraba necesario aumentar la capacidad de recaudacién
fiscal del pais, dar mayor flexibilidad a las relaciones laborales y permitir la
participacion del capital privado en el sector energético.

Durante el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012), en 2008, México enfrenté
una severa crisis econémica como resultado de la crisis financiera internacional
iniciada en Estados Unidos. De hecho, México fue uno de los paises en
desarrollo mdas afectados debido a la estrecha relacién con la economia
estadounidense. Los resultados negativos se explican, en su mayor parte, por
la salida de capitales que llevaron a la depreciacién del peso, a la reduccién de
la produccién industrial y de las exportaciones hacia Estados Unidos,
primordialmente en los sectores automotriz y de electrénicos (SHCP, 2009). El
crecimiento del PIB en 2009 fue negativo (-4.7%), aunque la recuperacioén fue
rapida gracias al aumento de las exportaciones, y en 2010 se tuvo un
crecimiento de 5.1%. Ademas, el repunte de la inflacién pudo ser controlado. A
esta situacidon hay que sumarle el alza en los precios de los alimentos a nivel
internacional, que tuvo efectos importantes sobre los ingresos de los hogares.

Inicialmente, a través de diversos programas de apoyo, se implementd una
politica fiscal contra-ciclica por medio de la cual se expandié la inversién
publica, amortiguando parcialmente la contraccién del resto de los
componentes de la demanda agregada (SHCP, 2009). No obstante, desde el

20 La reforma fiscal propuesta se basaba en el cobro del IVA a alimentos, medicinas,
colegiaturas, libros y revistas.



primer semestre de 2009 se pusieron en marcha medidas para racionalizar el
gasto y para enfrentar la menor recaudacién de ingresos de origen petrolero y
no petrolero. En octubre de 2009 se aprobd una reforma fiscal que incrementé
la tasa del Impuesto sobre la Renta (ISR) tanto para personas fisicas como
morales a un maximo de 30% para los ejercicios de 2010 a 2012, 29% en 2013,
para regresar a 28% en 2014. También se aprobdé aumentar del 15 al 16% el
Impuesto al Valor Agregado (IVA) en el pais y del 10 al 11% en la franja

fronteriza.

El presidente Calderén propuso una serie de reformas con el propésito
manifiesto de incentivar la inversién, la productividad y el crecimiento. Su
alcance fue, en la mayoria de los casos, limitado. No obstante, marcaron el
inicio de un nuevo impulso reformador, que se concretaria en el sexenio
siguiente. Las principales medidas aprobadas fueron las siguientes (Gutiérrez,
2014):%

e En abril de 2007, se aprobé el cambio del sistema de pensiones de los
empleados publicos a cuentas individuales, como se habia hecho en 1997

para los trabajadores afiliados al IMSS.
e En materia fiscal, en septiembre de 2007 se aprobd un nuevo impuesto

empresarial, el Impuesto Especial a Tasa Unica (IETU)- que inicié con una
tasa de 16.5% para ir creciendo paulatinamente. También se aprobé un
nuevo impuesto a depdsitos en efectivo y un incremento paulatino al precio
de la gasolina. No obstante, los resultados de estas modificaciones sobre la

recaudacién tributaria fueron minimos.
e En octubre de 2008 se habilitd a Pemex para contratar a empresas privadas

para trabajos de exploraciéon y producciéon, ademas de otras medidas. Sin
embargo, hubo descontento de algunos sectores, dado que la participacién
privada y la autonomia de gestiéon aprobada fue menor que la propuesta

original.
e En abril de 2011, las reformas a la Ley Federal de Competencia Econémica y

a los Cédigos Penal Federal y Fiscal de la Federacidon otorgaron facultades a
la Comisién Federal de Competencia (CFC), para sancionar mas

2119 Ademds, en octubre de 2009 se emitié un decreto para liquidar la Compafiia de Luz
y Fuerza del Centro, quedando la Comisién Federal de Electricidad (CFE) como la
encargada de suministrar electricidad a todo el pais.
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severamente a los agentes econdmicos que incurren en practicas

monopdlicas.
e Finalmente, en 2012 se aprobdé una reforma Ilaboral que modificé

ampliamente la Ley Federal de Trabajo con una orientacidn flexibilizadora.

Politica social

La continuidad en materia de politica econédmica que se observé durante la
primera década del presente siglo se presenté también en la politica social. El
gasto social y el presupuesto destinado a las acciones de superacién de la
pobreza y a las transferencias monetarias continuaron en aumento. Entre 2000
y 2012 el gasto social crecié de 8% del PIB a 11.3%, el gasto en superacién de
la pobreza de 0.9% del PIB a 2%, y el gasto en programas de transferencias
monetarias del 0.1% al 0.6% del PIB.??

En 2002, Progresa cambié de nombre a Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades (Oportunidades) pero mantuvo los elementos centrales de su
diseflo. Desde 2000, habia iniciado una expansién a localidades semiurbanas y
continué con una ampliacién de su cobertura hacia zonas urbanas. El
presupuesto del programa se cuadruplicé en ese periodo (de 16,302 millones
de pesos en 2000 a 66,567 millones en 2012)? y su cobertura se amplié de 4.2
millones de familias en 2000 a 5.8 millones en 2012, de las cuales 60% residian
en zonas rurales y el resto en el contexto urbano en todos las entidades del
pais (Presidencia de la Republica, 2014).

Las evaluaciones de impacto del programa continuaron mostrando efectos
positivos en diversos indicadores relacionados con el desarrollo de capital
humano y el bienestar de los hogares y sus integrantes, razén por la cual el
programa se considerd exitoso por amplios sectores en el pais y por los
organismos internacionales.?*

22 Cdélculos propios con base en datos del INEGI para el PIB, del Centro de Finanzas
Publicas de la Cédmara de Diputados para el gastos social y del Segundo Informe de
Gobierno del Presidente Enrique Pefia Nieto para el gasto en superacién de la pobreza y
transferencias monetarias.

23 A precios constantes de 2012.

24 Un resumen de los impactos de corto plazo rurales puede encontrarse en IFPRI
(2000) vy las siguientes fuentes contienen sintesis de los impactos de corto y mediano
plazos en zonas rurales y urbanas: Levy y Rodriguez (2004); Cruz, De la Torre y
Veldzquez (2006); Oportunidades (2006); Fiszbein y Schady (2009); Valencia (2008);
Levy (2008); Yaschine (2009); Oportunidades (2010); Campos (2010).
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Ademas de Oportunidades, en este periodo se crearon otros dos programas de
transferencias de ingresos directos a los hogares que también tuvieron un
crecimiento durante el periodo: el Programa de Apoyo Alimentario (PAL), y el
Programa 70 y mas. Mediante el PAL, creado en 2003, el gobierno federal
buscé entregar transferencias monetarias a los hogares en pobreza extrema
gue no podian ser atendidos por Oportunidades debido a su falta de acceso a
servicios educativos y/o de salud. El PAL pasé de tener 143,000 familias
beneficiarias en 2007 a 673,100 familias residentes en 48,500 localidades en
2012. En el caso del programa 70 y mds, creado en 2007, el objetivo fue
brindar una transferencia monetaria a los adultos mayores que no tuvieran
acceso a hinguna pensién contributiva. Para 2012 el programa cubria a 3.07
millones de personas en alrededor de 2,500 municipios del pais (Presidencia de
la Republica, 2014).

3.5 Nuevo impulso reformador: 2013-2014.

Politica econ6mica

Como se menciond, en el Ultimo afo del presidente Felipe Calderén, se aprobé
la reforma laboral, que es considerada la primera de las nuevas reformas
“estructurales”. Con la llegada a la presidencia de Enrique Pefia Nieto en 2012,
inicia lo que puede considerarse una nueva ola de reformas. En octubre de
2013 se aprobd la reforma hacendaria y, durante 2014, se aprobaron la
reforma financiera (enero), la de competencia econémica (mayo), la de
telecomunicaciones (julio) y la energética (agosto) (véase cuadro 5). Cabe
seflalar que la agenda de reformas fue mas amplia, incluyendo el ambito
educativo, politico-electoral, judicial y de transparencia.®®

Estas reformas completan el conjunto de medidas que se consideraban
pendientes para apuntalar el modelo econémico de mercado orientado al
exterior y promover el aumento de la productividad y del crecimiento
econdmico. Sus proponentes esperan que estas reformas disminuyan los
precios de bienes como la electricidad, la telefonia, la gasolina, entre otros, y
que promuevan la competencia a nivel general y en sectores que han estado

% Al iniciar la presidencia de Pefia Nieto se firmé el Pacto por México entre los
principales partidos politicos, lo que permitié la aprobacién de estas reformas.
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altamente concentrados. Con la reforma tributaria, en concreto, se espera que
aumente la tasa de recaudacién en 2.5% del PIB hacia 2018, debido, entre
otras cosas, a la ampliacién de la base tributaria.

Cabe sefalar que la recuperacién de Estados Unidos y Europa de la crisis
financiera de 2008 ha tomado mas tiempo del esperado, por lo que estas
reformas tuvieron lugar dentro de un contexto internacional complicado. En
México, el crecimiento real del PIB fue de 1.1% y de 2.1% en 2013 y 2014,
respectivamente. Ademas, ante la disminucién de los precios del petréleo (para
2015 se programd un precio de 79 ddlares por barril y para marzo de ese afio
se encontraba en 44 ddélares), las finanzas publicas estdn siendo presionadas,
dado que siguen siendo ampliamente dependientes de estos recursos. Por
tanto, en enero de 2015, se anuncié un recorte del gasto publico que
representa 0.7% del PIB y que recae principalmente en Pemex, CFE y la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, y que se espera que afecte
mayormente al gasto corriente. Estas medidas se toman a pesar de que las
autoridades han sefalado que se cuenta con diversos mecanismos para
afrontar una situacién de reduccién de los ingresos petroleros (OCDE, 2015:
19).

Cuadro 5. Nueva ola de reformas en México (2013-2014)

e Incorporacién de la definicién de Trabajo Decente.

e Regulacién del régimen de subcontratacién.

¢ Aumento de la flexibilidad en las contrataciones: contratos
por temporada, periodos de prueba y capacitacion.

e Fijacidon de un maximo de 12 meses a los salarios vencidos,
en caso de litigio por recisién de contrato.

e Especificaciones en torno al salario pagado por unidad de
tiempo.

e Regulacién sobre los derechos de Ilos trabajadores
domésticos.

Reforma Laboral




Hacendaria

Reformas al Impuesto sobre la Renta para personas fisicas,
el empresarial, al consumo y a la energia.

En impuestos personales, la tasa marginal maxima se elevd
a 35% y se establecieron limites a las deducciones.

Se instituyé un impuesto a las ganancias de capital y un
impuesto sobre dividendos de 10%.

En impuestos empresariales, se restringieron las provisiones
para depreciacién y se eliminé el IETU.

Se suprimieron tecnicismos y exenciones que permitian una
deduccién acelerada de gastos de inversién.

Se revisé el trato fiscal preferencial a las maquiladoras a fin
de volverlo més neutral.

Se amplié el impuesto al consumo al eliminar las menores
tasas en las zonas fronterizas y se quitaron las exenciones
especiales para las maquiladoras.

Se aplicaron impuestos especiales a los combustibles fésiles
(con excepcién del gas natural).

Se ha implementado un impuesto sobre el carbono, asi
como impuestos a los alimentos con alto contenido calérico
y a las bebidas azucaradas.

Se aprobaron cambios en la Ley de Responsabilidad Fiscal.
Cambio de régimen fiscal para pequefios contribuyentes,
con el objetivo de aumentar la formalidad.

Financiera

Fortalece la regulacién, aumenta la competencia y reduce el
costo crediticio.

Protege mas efectivamente los derechos de propiedad para
acreedores.

Una autoridad juridica mas formal a fin de que el érgano
regulador gestione la resolucién bancaria.

Fomenta la competencia entre intermediarios financieros.
Amplia las facultades de la banca de desarrollo del gobierno
para otorgar créditos a las pequefias y medianas empresas.

Competencia
econdémica

Se fortaleci6 la Comisién Federal de Competencia
Econémica (COFECE) y se transformd en un organismo
constitucionalmente auténomo.

Se incrementaron las sanciones penales para licitaciones
fraudulentas.

La nueva Ley de Competencia le da al Congreso un plazo de
un aflo a partir de julio de 2014 para incorporar los
principios de la libre competencia al marco juridico de
México.

Telecomunicacion
es

Se conformd, en 2013, el Instituto Federal de
Telecomunicaciones (IFETEL) como un nuevo dérgano
regulatorio y de competencia especializado en radiodifusién
y telecomunicaciones con una gama de nuevas capacidades
regulatorias para promover la competencia.

Promulgacién de las leyes secundarias en mayo de 2014.

Energética

La reforma constitucional fue aprobada a finales de 2013.

Se establecen varios organismos reguladores, auténomos y
con financiamiento independiente para la concesion de
licencias, la seguridad y la proteccién ambiental del sector.
Estos reguladores ayudaran a supervisar la apertura del
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sector energético a una mayor competencia.

e Se permite la entrada a inversionistas nacionales vy
extranjeros en las actividades de exploracién, producciéon y
transporte de petréleo y gas, asi como en la refinacién y la
comercializacién de hidrocarburos.

e Se prevé una variedad de modalidades de participaciéon del
sector privado, tales como la participacién de utilidades,
produccién compartida y acuerdos de licencia.

e Las actividades finales -entre ellas las intermedias, de
refinaciéon y distribuciéon- estaran abiertas a competencia
plena por parte del sector privado, incluidas las
importaciones de petréleo y gas natural, supervisadas por la
Comisién Reguladora de Energia (CRE) y por la Secretaria de
Energia.

e El sector de la electricidad también se liberd, dando fin al
monopolio de la Comisién Federal de Electricidad.

e Los precios al menudeo de gasolina y diésel se
incrementardn de acuerdo con la inflacién general hasta
2017. A partir de 2018, los precios de la gasolina se
liberardn y estardn determinados por las condiciones del
mercado.

Pensidon universal | e Aprobacién de la Ley de Pension Universal para personas de
y seguro de 65 afos y mas.
desempleo e Creacién del Seguro de Desempleo.

Fuente: Elaboracién propia con base en OCDE (2015).

Dado que se espera que los precios del petréleo permanezcan bajos, la
situacién financiera del sector publico se avizora complicada. Para 2016, se
prevé realizar un nuevo recorte del gasto, evitando el aumento de impuestos y
el endeudamiento y, de hecho, se propone implementar un enfoque de
presupuesto base cero en ese afo, logrando un déficit fiscal de 0.5% del PIB.
Se espera que los efectos de la recién aprobada reforma hacendaria,
contribuyan a la obtencién de ingresos tributarios, no obstante, este escenario
restrictivo pone en duda la adecuada implementacién de reformas, como la
energética o de seguridad social, asi como la implementaciéon del Plan Nacional
de Infraestructura que buscaba detonar la inversion.

Politica social

Los primeros dos afos de la mas reciente administracién federal muestran
signos de continuidad en el dmbito social, con algunos elementos que podrian
significar algunos cambios. Se observa continuidad en el aumento del gasto
social, del gasto en superacién de la pobreza y en programas de transferencias



monetarias. Esto denota que se mantiene la conviccién de la importancia de
invertir recursos en politicas focalizadas y, dentro de éstas, en las

transferencias monetarias.

Los tres programas de transferencias monetarias se han mantenido en los dos
anos recientes y han crecido en presupuesto y cobertura. Entre 2012 y 2014
Oportunidades (renombrado Prospera, Programa de Inclusidon Social a partir de
diciembre de 2014), aumento su cobertura de 5.8 a 6.1 millones de familias; el
PAL lo hizo de 673,100 a 755,000 familias; y 70 y mas (renombrado Programa
Pensién para Adultos Mayores en 2013) incrementé de 3.1 millones a 5.7
millones de familias (Presidencia de la Republica, 2014). El gasto en estos
programas de transferencias presentd un crecimiento real de 2% en 2013 y de
23.5% en 2014, en este Ultimo afno derivado principalmente del aumento del

presupuesto del programa de pensiones.

La principal novedad en la politica social focalizada de los afios recientes es la
creacion de la Cruzada Nacional contra el Hambre (CNCH) a principios de 2013,
una estrategia que busca coordinar un conjunto amplio de programas sociales
pre-existentes y dirigirlos hacia hogares en condiciones de pobreza extrema
alimentaria.?® Prospera, el PAL y el Programa Pensién para Adultos Mayores
forman parte de la CNCH, que en 2014 se instrumentd en 1,012 municipios del
pais que concentran a 78% de los 7.01 millones de personas que conforman su

poblacién objetivo.

La CNCH podria llegar a incidir de forma inmediata sobre el ingreso monetario
de los hogares y, por tanto, sobre la distribucién del ingreso monetario sélo en
la medida en que sirva para reorientar la focalizacién de los tres programas de
transferencias analizados hacia aquellos hogares en pobreza extrema
alimentaria que aun no sean beneficiarios de los mismos. No obstante, el
margen de mejora no es muy grande, sobre todo en el caso del PAL y Prospera
gue tienen ya una cobertura muy amplia de hogares en pobreza extrema.

4. Evolucion de la macroeconomia

26 poblacién en condicién de pobreza multidimensional extrema y que tiene a la
carencia de alimentacién, como una de sus carencias sociales.
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En este apartado se revisan brevemente algunas de las principales variables
gue dan cuenta de la evolucién macroeconémica del pais durante el periodo de
estudio. Se esperaba que con el modelo de desarrollo guiado por el mercado y
orientado al exterior aumentara el crecimiento econémico. Sin embargo, a
partir de 1989 cuando inici6 la recuperacion de las crisis de la deuda y
petrolera, el crecimiento del PIB ha sido moderado, y ha estado marcado por
varias crisis econémicas: la de 1995 que tuvo componentes enddgenos y fue
grandes magnitudes, los efectos de la crisis financiera mundial de 2008-2009,
ademas de la recesién de 2001-2002 (ver grafica 1). Esto ha llevado a que el
crecimiento del PIB per cépita haya sido exiguo, y que haya disminuido en los
anos mas criticos de las crisis mencionadas. En el periodo 1995-1999 el
crecimiento real del PIB per cépita fue de 1.5% y, durante 2000-2011, fue de
1% (ver grafica 2).

El control de la inflacién ha sido una de las prioridades de este largo periodo,
principalmente luego de los periodos hiperinflacionarios de los ochenta y su
repunte a raiz de la crisis de 1995. Es bien sabido que la inflacién erosiona los
ingresos de las personas, principalmente de quienes no tienen acceso a
mecanismos que permitan mantener su poder adquisitivo, por lo que afectan a
las personas de menores recursos. Como puede observarse en la gréfica 3, la
inflacién ha tenido una tendencia a la baja después de la crisis de 1995,
cuando alcanzdé un aumento de 52%. A partir del 2000, la inflacion ha
mantenido valores de un digito.

Grafica 1. Variacion del PIB trimestral real, 1981-2014
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Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI. De 1981 a 1993 se trata del PIB a precios bdsicos
de 1993 y a partir de 1994, del PIB a precios de mercado de 2008.

Grafica 2. Tasa de variaciéon anual del producto por habitante

Fuente: CEFP.

Grafica 3. Inflacion anual, 1981, 2014
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Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI.

El control de la inflacion ha ido de la mano de una politica fiscal que ha
buscado un presupuesto equilibrado, principalmente a través de la contraccién
del gasto y la inversion publica y, en menor medida, por el aumento de los
impuestos. El balance publico como porcentaje del PIB se ha mantenido
alrededor del cero por ciento. En 2008, el efecto de las nuevas obligaciones del
Gobierno Federal asociadas a la Nueva Ley del ISSSTE y, en 2009, el
reconocimiento como deuda publica de PEMEX de los pasivos de los Proyectos
de Infraestructura Productiva de Largo Plazo (PIDIREGAS), aumenté el déficit a
-2.3% del PIB en ese ultimo ano (grafica 4). No obstante, como se menciond, la

meta para el afio siguiente es regresar a un déficit cercano al cero por ciento.

Por otro lado, salvo los periodos que siguieron a la crisis de 1982 y de 1995, se
tiene un déficit tanto en el saldo de la cuenta corriente como de la balanza
comercial (grafica 5).Es importante sefalar que el dinamismo de las
exportaciones como fuente de crecimiento ha ido disminuyendo (grafica 6).
También se observa que la inversion publica ha sido decreciente, o bien, ha
tenido tasas de crecimiento promedio moderadas lo cual, como se sehald en
secciones anteriores, se ha identificado como una de las principales causas del

bajo crecimiento econdmico en el pais desde el cambio de modelo econémico
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en los ochenta. En el periodo 1995-2000, la inversiéon publica disminuyé 1.3%
en promedio anual real, aumentd 2.0% de 2001 a 2012 y ha disminuido 4.5%
en 2013-2014.

Grafica 4. Balance publico como porcentaje del PIB, 1994-2013

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del CEFP.

Grafica 5. Saldo de la cuenta corriente y de la balanza comercial,
1980-2014
(millones de dédlares)
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Fuente: elaboracién propia a partir de datos del CEFP.

Grafica 6. Oferta y demanda agregada. Tasas de crecimiento promedio
por periodo
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Fuente: elaboracidén propia a partir de datos del CEFP.

5. Evolucidn de variables vinculadas con el ingreso

Como se menciond, la hipétesis del presente trabajo es que la politica
econdmica y social implementada en el pais y sus resultados (reflejados en las
variables econdmicas y sociales revisadas en los apartados anteriores), tienen
una gran incidencia en las fuentes de ingreso de los hogares y, por tanto, en
los resultados de la distribucién del ingreso. El ingreso de los hogares se puede
integrar a partir de varias fuentes: remuneraciones al trabajo (sueldos y
salarios), renta empresarial (utilidades derivadas del trabajo por cuenta propia
y de la explotacién de negocios propios), renta de la propiedad (alquiler de
viviendas, terrenos, edificios, intereses y rendimientos de las acciones), y
transferencias publicas o privadas (transferencias de programas publicos,
pensiones y jubilaciones, remesas).

Las politicas econdmicas y sociales afectan el ingreso de los hogares por
distintas vias, de forma directa o indirecta, y las consecuencias se
experimentan de forma diferenciada entre los hogares de acuerdo a la

1



composicion de sus fuentes de ingreso. Evidentemente, estos impactos no son
directos, debido a la intermediacién que ejercen los hogares (Cortés, 2000: 83).
El resultado de esta interrelacién puede ser la modificacién en la distribucién
del ingreso (Cortés, 2000).

En este apartado revisamos algunas de las principales variables asociadas con
las fuentes de ingresos: salarios y empleo en el caso del ingreso laboral, tasas
de interés en el caso de ingresos por renta de la propiedad y negocios propios,
y transferencias publicas a través de los programas sociales.

5.2 Empleo, salarios y tasas de interés

La evoluciéon de las principales variables de empleo, muestran que la tasa
desocupacion es baja en el pais comparada con los estdndares internacionales,
pero aumenta de forma importante durante las crisis y, en 2014, la tasa de
desocupaciéon se mantiene en niveles altos. Si bien estas tasas se consideran
bajas a nivel internacional, esto se debe a que el mecanismo de ajuste del
mercado laboral desde los ochenta ha sido el aumento de la ocupacién en el
sector informal que, en 2014, se situaba en 27.3% de la poblacién ocupada. En
este sentido, serd interesante analizar el posible impacto del seguro de
desempleo recientemente aprobado, aunque su implementacién se ha
postergado debido a los recortes presupuestales.

Cuadro 6. Variables laborales seleccionadas, 1995-2014

1995 58.0 6.9 52.1 27.3
1996 57.9 5.3 53.4 26.6
1997 59.2 4.1 52.7 26.2
1998 59.1 3.6 54.8 27.1
1999 58.3 2.5 55.8 26.9
2000 57.9 2.6 57.6 26.9
2001 57 2.6 57.5 27.4
2002 57.1 2.9 57.1 28.2



2003 56.6 3.0 57.5 28.9

2004 58 3.7 57.2 28.8
2005 57.5 3.5 58.5 28.2
2006 58.4 3.1 60.0 27.3
2007 58.5 3.3 60.3 27.3
2008 59.0 3.4 60.8 27.7
2009 58.0 5.1 61.0 28.3
2010 59.0 5.2 60.6 28.8
2011 58.4 5.2 61.9 28.7
2012 59.6 4.8 62.0 29.1
2013 59.3 5.0 62.5 28.6
2014 58.6 4.9 63.6 27.3

Fuente: Presidencia de la Republica (2014: 472)

Adicionalmente, si tomamos como referencia el salario minimo general, las
remuneraciones medias en la industria manufacturera y las remuneraciones
totales en establecimientos comerciales (mayoreo y menudeo), observamos un
estancamiento de las remuneraciones, con una caida posterior a la crisis de
1995. En términos de niveles, las remuneraciones son mayores en la industria
manufacturera pero, dado que son promedio, seria necesario analizar si éstos
se ubican en industrias relacionadas con el comercio exterior. En el caso del
salario minimo éste pas6 de 70.8 pesos diarios en términos reales en 1994 a
58.2 pesos en 2014. Las medidas de estabilizacion y ajuste aplicadas después
de las crisis, la contraccién de la demanda agregada y el control estricto de la
inflacion, sin duda han influido en estos magros resultados.

Grafica 7. Salarios y remuneraciones, 1994-2014
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Fuente: Presidencia de la Republica (2014: 474).

Cabe sefialar que en el concepto de sector informal se incluyen las personas
que trabajan en unidades productivas asociadas a los hogares. En México, las
micro y pequefias empresas son predominantes en la composicién de las
unidades productivas, lo que da cuenta de Ila dificultad de iniciar
emprendimientos propios que deriven en ingresos por renta empresarial. Esto
se relaciona con el debilitamiento de la politica industrial en el periodo de
estudio, que se ha concentrado en el impulso a las empresas exportadoras.

Por otro lado, respecto a las tasas de interés reales, si éstas se ubican en un
nivel alto aumentan la renta de la propiedad, pero contraen la demanda
agregada dado que desincentivan la inversion productiva (al tiempo que
ayudan a controlar la inflacién). Ademas, el crédito bancario para el sector
privado se ha mantenido deprimido en las ultimas décadas, lo que afecta
especialmente a pequefas y medianas empresas. Hay que recordar que las
tasas de interés en México se relacionan fuertemente con las tasas de interés
externas, principalmente de Estados Unidos, lo que ayuda a explicar su

tendencia a la disminucién e incluso a tener tasas negativas en algunos afios.
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Cuadro 7. Tasas de interés reales (por ciento anual)

1994 n.e. 7.46 8.97 9.25
1995 3.08 5.73 2.43 1.85
1996 9.13 6.74 6.03 3.28
1997 7.37 5.17 4.47 3.09
1998 9.97 7.7 3.9 3.41
1999 13.01 10.07 8.27 7.12
2000 8.61 6.79 5.16 4.84
2001 8.87 7.18 5.93 5.04
2002 2.63 1.53 -0.19 -0.43
2003 2.95 2.34 0.54 0.34
2004 2.08 1.75 -0.45 -0.44
2005 6.49 6.07 3.22 3.45
2006 3.57 3.25 1.16 1.16
2007 4.02 3.54 1.31 1.48
2008 1.94 1.34 -0.65 -0.57
2009 2.44 1.92 0.73 0.74
2010 0.59 0.09 -0.9 -0.7
2011 1.07 0.49 -0.42 -0.07
2012 1.28 0.73 -0.26 0.26
2013 0.38 -0.15 -0.92 -0.46
2014 1.06 0.74 0.39 0.42

Fuente: Presidencia de la Republica (2014: 432). Notas: tasa
real acumulada en el afio. Datos a julio de 2014, excepto el
pagaré 28 dias con datos a junio de 2014.

5.3 Evolucion de las transferencias monetarias publicas

Como se describié en el tercer apartado, después de los primeros afos de la
crisis desatada en 1982, el gobierno federal mexicano ha destinado mayores
recursos a la politica social. Como puede observarse en la grafica 8, el gasto
social como porcentaje del PIB ha aumentado de forma continua desde
principios de los noventa, con excepcién de 1995 y 2009, ahos de crisis
econdmica. Asimismo, se aprecia que el gasto en superacion de la pobreza y
en los programas de transferencias monetarias se ha incrementado como
porcentaje del PIB a lo largo de este periodo. Esto denota un rasgo de
continuidad en la politica social, que ha incorporado la politica focalizada como
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un rasgo importante y, al interior de ésta, a los programas de transferencias
monetarias a los hogares en pobreza o vulnerabilidad como un instrumento
central.

Grafica 8. Gasto social, en superacion de la pobreza y en
transferencias monetarias como porcentaje del PIB, 1993-2014
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Notas: 1/ Los programas de transferencias monetarias incluyen Prospera, PAL y Pensién
para Adultos Mayores; 2/Las cifras de 2014 se refieren al presupuesto aprobado para
ese afio; 3/Los rubros considerados en el gasto social fueron modificados a partir de
2013 y no se ha realizado la homologacion.

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de: Centro de Estudios de las Finanzas
Pudblicas de la Cédmara de Diputados; Anexos Estadisticos del Segundo Informe de
Gobierno de 2002, Sexto informe de Gobierno de 2000 y Segundo informe de Gobierno
2014; Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2013; y Presupuesto de Egresos de la
Federacién 2014.

Prospera, el PAL y el programa Pensién para Adultos Mayores son, en la
actualidad, los programas federales que entregan recursos monetarios para
mejorar el consumo de los hogares en condicién de pobreza o vulnerabilidad.
Por razones evidentes, estos programas tienen una incidencia directa sobre el
ingreso de los hogares. Su potencial para modificar el ingreso del hogar o la
distribuciéon de ingresos en términos mas amplios depende fundamentalmente
de las caracteristicas de sus beneficiarios, el tamafio de su cobertura y el
monto de apoyos que entregan mensualmente a las familias.

La grafica 9 muestra la evolucién positiva del gasto de los tres programas de
transferencias monetarias de 1997 a 2014, y las graficas 10 y 11 presentan su
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cobertura en este mismo periodo. Es visible que la cobertura de estos
programas se ha incrementado significativamente; la cobertura agregada de
Prospera y el PAL pasé de 300,000 a cerca de 7 millones de familias entre 1997
y 2014, a lo cual debe sumarse una cobertura de 5.7 millones de individuos
que reciben el programa de pensiones. Podriamos entonces estimar que,
alrededor de 40 millones de personas, se benefician de estos programas en el
pais.?’

Grafica 9. Evolucion del presupuesto en Prospera, PAL y Pension para
adultos mayores y variacion en el gasto de programas de
transferencias monetarias, 1997-2014.
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Nota: Las cifras de 2014 se refieren al presupuesto aprobado para ese afo.

Fuente: Elaboraciéon propia con datos del anexo estadistico del Sexto Informe de
Gobierno de 2000, del Segundo Informe de Gobierno de 2014, y del Presupuesto de
Egresos de la Federacién 2014.

Grafica 10. Evolucion de la cobertura de Prospera y PAL, 1997-2014

27 Esto considerando un promedio de 5 integrantes por hogar.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Anexo Estadistico del Primer y Segundo
Informe de Gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto, 2013 y 2014.

Grafica 11. Evolucidon de la cobertura del programa pensiéon para
adultos mayores 2007-2014
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Fuente: Elaboracién propia con datos del anexo estadistico del Segundo Informe de
Gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto, 2014.

El presupuesto creciente ejercido por estos programas y el aumento de su
cobertura pueden tomarse como indicadores de un incremento en la entrega
de transferencias a los hogares. No obstante, el monto de transferencias
entregado hace posible tener una nocién de la magnitud de los recursos que se
han transferido del erario publico a los hogares, a través de estos instrumentos
de la politica social. Prospera no sélo es el programa con mayor cobertura sino
también el que tiene el monto mas alto de apoyo mensual, como puede
observarse en la grafica 12.



Grafica 12. Monto de transferencias mensuales Prospera, PAL Yy

Pensidon para Adultos Mayores, 2007-2014
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m Prospera 259 | 301 | 336 | 366 | 388 | 418 | 480 | 529 | 615 | 696 | 727 | 777 | 830 | 865 | 887
PAL 175 | 302 | 385 | 446 | 524 | 597 | 577 | 642

m Pensién para Adultos Mayores 500 | 500 | 500 | 500 | 500 | 500 | 525 | 580

Notas: Para Prospera se considera el promedio de los apoyos mensuales por hogar.
Fuente: Elaboracién propia con datos del anexo estadistico del Segundo Informe de

Gobierno del presidente Enrique Pefia Nieto, 2014.

La combinacién entre una creciente cobertura y montos mas altos de apoyo se
expresa en un incremento notable del total de recursos monetarios entregados
a los hogares. La grafica 13 pone en evidencia la magnitud de la derrama
econdmica que Prospera ha entregado a sus beneficiarios entre 2000 y 2014.
Es notable que en este periodo la cantidad se multiplicé casi siete veces y pasé
de 8,751 millones de pesos a 58,856 millones a precios constantes.

Grafica 13.Monto total anual de las transferencias de Prospera, 2000-
2014
(precios constantes del 2012)

70,000

60,000

50,000

40,000

30,000

Millones de pesos

20,000

10,000

N &

2000

2001

2002

2003

2004

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

2011

2012

2013

2014

| m Apoyo emitido anual | 8,791

15,519

21,623

26,720

29,476

36,56239,08043,03247,37752,2

55,56

55,910

58,85

56,69




Nota: Los datos sélo estdn disponibles desde 2000.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos proporcionados por el programa
Prospera.

6. Reflexiones finales

A finales de la década de 1970 y principios de los ochenta se experimentd a
nivel internacional un viraje en el modelo de desarrollo econdmico
predominante. Los principales preceptos del nuevo modelo se basaron en una
ideologia neoliberal que supuso un cambio en el balance del papel del Estado y
del mercado y se plasmaron en las medidas conocidas como el Consenso de
Washington. Desde la década de los ochenta, México instrumentd las politicas
econdmicas del Consenso con una velocidad y profundidad excepcional,
principalmente en la primera etapa de reformas, y ha llevado a la practica
intervenciones sociales que se encuentran en linea con lo propuesto por los
organismos internacionales vinculados con el Consenso. Se han identificado
cinco etapas en la implementacién de las politicas asociadas al modelo
neoliberal en México. Este conjunto de intervenciones ha implicado cambios
importantes en la politica econdmica y social del pais que han incidido sobre el

desempenfo de variables macroecondmicas e indicadores sociales.

En el dmbito econdmico, el modelo de crecimiento pasé de un crecimiento
hacia adentro a uno basado en la apertura comercial y financiera, el retiro del
Estado de las actividades productivas y la desregulacién interna. Estas politicas
se implementaron con gran velocidad en una primera etapa de reformas y se
profundizaron después de la crisis de 1995 cuando aumentd la apertura
comercial, las privatizaciones de empresas publicas y la apertura al capital
externo. La disciplina monetaria, el control del déficit publico y de la inflacién
han marcado la politica macroeconémica desde finales de los ochenta. Si bien
la importancia de la estabilidad macroeconémica es indiscutible, estas medidas
han funcionado como un mecanismo de contraccién de la demanda agregada.
Por otro lado, la oferta agregada también ha estado deprimida, con un bajo
crecimiento del crédito bancario al sector privado, baja inversiéon en tecnologia
y una importante reduccién de la inversién publica.

Si bien a principios de los noventa, se observaron tasas positivas de

crecimiento y un aumento de las exportaciones, las crisis econdmicas
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enfrentadas en 1995, 2001 y 2009 no han permitido un avance constante del
producto, por lo que el crecimiento promedio ha sido bajo. El conjunto de las
politicas relatadas ha redundado en un aumento de empleo en el sector
informal y en las bajas remuneraciones que se registran en el pais.

En el dmbito social, las politicas que inicialmente marcaron una etapa de
mayor retraccion del Estado dieron paso a finales de los ochenta a un retorno
parcial del estado a través de politicas compensatorias (enmarcadas en el
Pronasol) que buscaron contener los efectos sociales de la crisis y del ajuste
econdmico mediante acciones focalizadas a los hogares en pobreza. Desde
finales de la década de 1980 a la fecha la politica social se ha caracterizado por
incremento en el gasto social y en el gasto en superacién de la pobreza. Asi, la
politica social generalizada y focalizada se ha visto con un instrumento
relevante de politica publica. Sin embargo, el disefio especifico de las
intervenciones focalizadas privilegiadas cambié a fines de los noventa con la
creaciéon del Progresa, que marcaria el inicio de un periodo de incremento en
los recursos asignados a los programas de transferencias monetarias a los
hogares en pobreza y vulnerabilidad. A la fecha suman tres programas de
transferencias monetarias en México que han ampliados su cobertura de forma
notable en los Ultimos afios, con lo cual impactan los ingresos de casi uno de
cada tres individuos en México. De esta forma, el resultado en términos de la
distribucion del ingreso dependera de cudles de estas tendencias han sido
predominantes pues, mientras los ingresos laborales tienden a la baja, hay un
aumento de las transferencias sociales focalizadas en los mas pobres.

Ademas de lo anterior, en menos de tres afos se ha aprobado un nuevo grupo
de reformas, después de mas de una década de lentos avances en la materia.
A manera de ejemplo, se aprobd una reforma energética que abre el sector
petrolero a la inversidon privada, concretando una reforma largamente
postergada de acuerdo a los lineamientos del Consenso de Washington; algo
similar ocurrié con la reforma laboral que busca flexibilizar el mercado de
trabajo y que, en términos de la agenda de las reformas estructurales, se
consideraba una barrera a la creacion de empleo y el aumento de la
productividad; se aprobé una reforma hacendaria que busca corregir el
problema historico en el pais de una baja recaudacién tributaria como
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porcentaje del PIB, y que incluye la propuesta de un sistema de recaudacién
mds progresivo; se aprobé una reforma que fortalece la capacidad regulatoria
del Estado en sectores que fueron privatizados pero que, a lo largo del tiempo,
acumularon un alto poder de mercado, en detrimento de las condiciones de
precios y produccién para la poblacién, como es el caso de las
telecomunicaciones.

Asi, es de interés preguntarnos si estas reformas plantean alguna modificacién
para la relaciéon Estado-mercado que ha tomado forma en las Ultimas décadas.
Evidentemente, cada una de estas politicas tendria que ser analizada
detalladamente en términos de su contenido e implementacién, para ponderar
adecuadamente su potencial de tener incidencia real en cada ambito, mas alla
de los aspectos formales aprobados. Ademas, un analisis integral de estas
reformas permitiria dar cuenta el rumbo general que plantean y de sus posibles
complementariedades entre ellas. Sin embargo, un primer balance apunta a
gue estas politicas representan una continuidad e, incluso, una profundizacién
de las politicas anteriores. Por un lado, se permite una mayor participacién al
mercado en términos de asignacién de los recursos a través de la inversién
privada y extranjera y, por otro lado, no es muy clara su capacidad para
fortalecer las funciones regulatorias y, sobre todo, redistributivas del Estado.
Sin embargo, sera de interés analizar las implicaciones de las reformas para las
tendencias futuras en la distribuciéon del ingreso, profundizando en sus vinculos
con las variables econémicas y sociales, y con las fuentes de ingreso de los
hogares.
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