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Introduccidn

El Observatorio de Salarios presenta su informe anual, en este afio dedicado al
anélisis de los efectos sociales de las pensiones de adultos mayores (PAM) en
particular en su incidencia en los niveles de vida y bienestar de las personas que
acceden a este derecho. Este informe es un avance inicial sobre el contexto y
primeros hallazgos en el tema, forma parte de una investigacion amplia que se esté
realizando con investigadores de otras universidades como la Universidad
Auténoma de Baja Californiay la Universidad Auténoma de Nuevo Ledn. Asimismo,

da continuidad al informe del 2022 que se centré en el envejecimiento poblacional.

Como hemos senalado repetidamente en los Ultimos afios, el cambio demogréfico,
especialmente el envejecimiento poblacional, representan un reto para la sociedad
mexicana. Al aumentar de forma sostenida la edad mediana de la poblacién y la
proporcién de personas adultas mayores aparecen retos para la atencion de esta
poblacion, cuidados, atencion médica, mecanismos de inclusién, autonomia,
seguridad econdmica, calidad de vida y bienestar. Este reto, ya de por si relevante,
es central en las condiciones sociales prevalecientes en México, de alta pobreza,
informalidad econdmica, precariedad salarial y carencia de cobertura de la
seguridad social. A principios de este siglo se comenzé a instrumentar en la Ciudad
de México la Pensién de Adultos Mayores (PAM), con dos caracteristicas muy
importantes: su universalidad y su condicidon de derecho. A partir de entonces, esté
politica comenzd a extenderse en las diversas entidades federativas y en el
gobierno federal, aunque de forma mucho mas limitada, a poblacién rural, en
pobreza, marginada y sin ser reconocida como derecho. A partir de la llegada del
actual gobierno en 2018, la PAM se ha vuelto un instrumento central en su politica
social, se ha generalizado al pais, se establecié de caracter universal para los
mayores de 65 aios, se convirtid en un derecho y su monto se ha incrementado
significativamente. Se puede afirmar que esta pensién ha constituido uno de los

ejes de la politica social del actual gobierno. Por ello, es necesario estudiar el
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impacto de dicha politica en los niveles de vida y bienestar de las personas adultas

mayores.

Este trabajo ha contado con el apoyo de estudiantes de diversas carreras de la
Universidad Iberoamericana Puebla como Derecho, Ciencias politicas, Economia y
Relaciones Internacionales. Es continuidad del informe 2022 al tiempo que es un
primer paso en un proceso de investigacion mas amplio que seguramente se

reflejard en informes del Observatorio de Salarios en el futuro.

Este informe esta estructurado en cuatro partes: la primera, analiza a la poblacién
adulta mayor; la segunda, revisa la evolucién de la politica social; la tercera, se
centra en los programas de atencién a la poblacién adulta mayor, en especial la
PAM. Finalmente, se hace un primer andlisis del impacto de la PAM. Como es
costumbre, siempre que es posible se ofrece la informacidn a nivel nacional y para

el estado de Puebla.

La poblacién adulta mayor en México y Puebla

El envejecimiento es un fendmeno constante y natural que se da a lo largo de la
vida. Implica una tendencia al incremento de la proporcién de adultos mayores.
Este proceso conlleva implicaciones econdmicas y sociales muy relevantes que

obligaran a repensar y refuncionalizar a la sociedad en su conjunto.

El Observatorio de Salarios, para su anélisis, utiliza la nocién de envejecimiento
activo, que supone una perspectiva integral (OS, 2022). Desde esta visién, es
fundamental en la calidad de vida, pero como esperanza de vida saludable y
calidad de vida para todas las personas, incluyendo aquellas con fragilidad,

discapacidad y necesidades de cuidado (WHO, 2002; Limén y Ortega, 2011).
Los factores clave del envejecimiento activo son:

e Autonomia. Controlar, adaptarse y tomar decisiones personales sobre la

propia vida cotidianamente.
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Independencia. Continuar las actividades de la vida cotidiana
autbnomamente, capacidad de vivir de forma independiente en la
comunidad o sin ayuda de otras personas.

Calidad de vida. Percepcion individual de la propia posicidn en la vida en el
contexto de la cultura y del sistema cultural segun los propios objetivos,
expectativas y preocupaciones. Relne la salud fisica de la persona, el estado
psicolégico y las relaciones con caracteristicas destacables del ambiente.
Estéd fuertemente determinada por la habilidad para mantener la autonomia
y la independencia, y por la esperanza de vida sana, es decir, la esperanza

de vida sin enfermedad (Petretto et al., 2016: 235).

Las politicas de atencién a las personas mayores deben de ir de la mano con una

perspectiva de derechos que protejan y fomenten el bienestar y la autonomia. En

ese sentido, se sefalan tres grandes dimensiones:

Seguridad econémica. Acceso a pensiones (contributivas y no
contributivas), empleos dignos para las personas mayores, erradicacion de
la pobreza y acceso a la educacién y capacitacién.

Salud. Contar con cobertura en los servicios de salud y acceder a una
atencién integral. Cuidados a largo plazo con instituciones y marcos
regulatorios que protejan a las personas que residen en dichas instituciones.
Recursos humanos especializados.

Entornos favorables y propicios. Supone disminuir y eliminar cualquier
forma de discriminacion y maltrato hacia las personas mayores, mejora de

los espacios publicos y de las viviendas y una imagen positiva de la vejez.

El envejecimiento activo se basa en los derechos humanos, no solamente en la

satisfacciéon de necesidades. Se busca, como senalan diversos autores (Sen,

Boltvinik, Nussbaum y Calderdn), garantizar la capacidad de hacer y no solo tener

acceso a ciertos satisfactores. El curso de vida resulta Util en el anélisis del

envejecimiento porque permite entender que la vejez es producto de cémo se ha

vivido, no se puede pretender que unas personas adultas mayores se encuentren

en plenitud cuando en el transcurso de su vida han padecido de condiciones que
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deterioran su salud y sus capacidades, como la sobreexplotacion, el estrés laboral,
la precariedad y la pobreza. Para que las personas mayores puedan vivir en un
ambiente y estilo de vida saludables es necesario que el conjunto de la poblacién

también cuente con esas condiciones.

En México, desde los afnos 80 del siglo pasado, la poblacién adulta mayor ha venido
aumentado a un ritmo més elevado que la poblacién menor. Esto se debe a factores
sociales como un aumento importante en la esperanza de vida y una disminucién
en latasa de natalidad. En 1980 (Tabla 1), a nivel nacional la poblacién adulta mayor
alcanzaba 5.4% de la poblacién total, para el 2020 ya era el 12% y se espera que
para el 2050 llegue al 21.5%. Por su parte, Puebla tenia en 1980 6.1% de personas
mayores de 60 afos, en el 2020 12.2% y en el 2050 llegaria a 21%. Como se puede
observar el estado mantiene una estructura muy parecida a la nacional.

Tabla 1. México. Porcentaje de
personas de 60 afios y mds

Aio Nacional Puebla
1980 54 6.1
2010 7.3 7.6
2020 12 12.2
2050 21.5 21.0

Fuente: Elaboracién propia con datos de los
Censos de Poblacién 1980, 2010, 2020 y con
datos de las Proyecciones de Poblacion de
CONAPOQ para el 2050.

Esta transformacién forma parte de lo que se conoce como la transicion
demografica que consiste en el paso sociedad con altas tasas de mortalidad y
fecundidad a sociedades con tasas de mortalidad y fecundidad baja. Pasando de

una sociedad cuya principal causa de muerte eran las enfermedades infecciosas a
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una donde son las enfermedades cronico-degenerativas propias de una sociedad

mas longeva.

La presencia de personas de 60 afos o mas no es igual en todos los estados de la
republica, ya que hay entidades como la Ciudad de México que cuenta con una
mayor proporcién que la que se observa a nivel nacional. Por su parte, Puebla se
ubica en el lugar nimero 6 de los estados con mayor proporciéon de poblacion
adulta mayor comparada con el nivel nacional (12.2%).

Tabla 2. México 2020. Porcentaje de personas
adultas mayores segun entidades selectas.

Ciudad de México 16.2
Veracruz 14.4
Morelos 13.9
Oaxaca 13.3
Sinaloa 13.0
Puebla 12.2
Nacional 12.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censos
de Poblacién 2020.

Enla Tabla 2 se muestran los estados con mayores porcentajes de poblacién adulta
mayor y al estado de Puebla. La distancia que mantiene la Ciudad de México es
significativa estando muy por arriba del porcentaje nacional. Asimismo, vemos
estados como Veracruz y Morelos que también muestran altos porcentajes de
poblacién adulta mayor. Puebla, por su lado, se mantiene practicamente en el
promedio nacional. Los estados con mayor poblacién adulta mayor enfrentaréan los

retos que esto significa antes que otras entidades y marcaran pauta en el disefio de
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estrategias y politicas publicas para enfrentarlo. De hecho, la Pension de Adultos
Mayores (PAM), inicialmente instrumentada en la Ciudad de México, actualmente

se ha convertido en una estrategia nacional.

Por su parte, en términos de la proporcion de género de los adultos mayores
encontramos que a nivel nacional las mujeres representan el 52.4% (Tabla 3). En el
caso de Puebla también es mayor la poblacién femenina, pero de forma
ligeramente mayor alcanzando 54.0%. La esperanza de vida de las mujeres es
mayor a la de los hombres, 78.1 afios para las mujeres y 72.4 para los hombres a

nivel nacional y 77.8 aios para las mujeresy 71.7 afios para los hombres de Puebla

(CONAPO, 2021).

La mayor cantidad de poblacién de adultos mayores se encuentra en el rango de
edad de 60 a 64 afios con 28% a nivel nacional y 27.6 en el estado de Puebla.
Solamente el 8.3 de los adultos mayores llegan a la edad de 85 afios o mas para el
nivel nacional y para Puebla solamente el 9.3% (Censo, 2020).

Tabla 3. México 2020. Porcentaje de personas adultas
mayores por género a nivel nacional y en Puebla

Mujer Hombre
Nacional 52.4 47.6
Puebla 54.0 46.0

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censos
de Poblacién 2020.

Tal como indican, Calderén y Garay (2022), “otro indicador que permite dar cuenta
del envejecimiento de la poblacidn es la evolucidn de la edad mediana, la cual ha
pasado de 22 afios en el 2000 a 29 anos en el 2020. Particularmente en el 2020,
destaca que la Ciudad de México esta por encima de la observada a nivel nacional
con 35 afos, le sigue Veracruz con 31 afos y con 30 anos los estados de Baja

California, Hidalgo, México, Morelos, Nuevo Ledn, Sinaloa, Sonora y Yucatan. Por
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debajo de los 30 afios se encuentran el resto de las entidades, registrdndose en

Puebla una edad mediana de 28 anos (INEGI, 2020)".

Un elemento importante que considerar en la calidad de vida de las personas
mayores, ademas de la salud y los entornos, es su seguridad econdmica, pues ello
suele estar estrechamente relacionado con sus condiciones de vida. La seguridad
econdmica hace referencia a contar con los recursos suficientes para acceder a los
satisfactores de las necesidades humanas y para poder desarrollar las capacidades
personales (Garay y Montes de Oca, 2011). La seguridad econdmica en la vejez es
concebida como la capacidad de contar y usar los recursos econémicos para
garantizar una buena calidad de vida (Huenchuan y Guzman, 2006:1). Factor que
no suele ser satisfecho, entre otras razones, por el ineficiente sistema de seguridad
social y los bajos montos de las pensiones causando que una gran parte de la
poblacién de adultos mayores se vea forzada a realizar trabajos precarios, poco
dignos y o con un bajo salario, haciendo que se tengan que enfrentar a un
panorama de inseguridad econémica (Calderén y Garay, 2022).

Grdfica 1. México 2020. Poblacion adulta
mayor que trabaja segun entidad federativa
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2020.
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Destaca que a nivel nacional el 31.6% de las personas mayores se encuentran
trabajando. Cuando se distingue por estados se observa que Puebla ocupa el sexto
lugar de las entidades donde se registra mayor participacion econdmica de las
personas mayores (34.1%), ocupando el primer lugar Campeche con 36.8% vy el
Ultimo Coahuila con 22.6% (Gréfica 1). Lo anterior es un reflejo de la baja cobertura
de las pensiones contributivas y del monto de estas; mismo que se relaciona con
las condiciones socioeconémicas de cada region. Por ejemplo, en los estados con
mayores niveles de marginacién como Guerrero, Oaxaca y Chiapas, se presentan
altas tasas de participacién de empleo de la poblacién mayor. Sin embargo, esto
es mas claro con el nivel de pensiones, ya que es posible que la mayoria de las
personas de contextos méas marginados no accedan a trabajos formales y como
consecuencia no tengan una pensién derivada de su trabajo.

Grdfica 2. México 2020. Poblacion adulta mayor con pension
segun entidad federativa e indice marginacion estatal
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Fuente: elaboracién propia con datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2020 y los Indices de
marginacion estatales 2020.

En la Gréfica 2 se puede dar cuenta de la tendencia entre el nivel de marginaciény
el contar con una pensién. En los estados con menores niveles de marginacién

como: Coahuila, Ciudad de México, Baja California, Nuevo Ledn y Baja California
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Sur, se presenta una mayor proporcién de personas mayores con pensién (entre 25
y 30%) comparadas con los estados con mayores indices de marginacién (Puebla,

Guerrero, Chiapas y Oaxaca) cuyos niveles de pensionados oscila entre 3.7 y 4.2%.

El panorama relacionado con el trabajo presenta diferencias importantes cuando
se distingue entre mujeres y hombres, observdndose que las mujeres mayores
muestran menores tasas de participacion comparadas con los hombres. Los
estados con mayor participacion de mujeres en el mercado de trabajo son: Ciudad
de México y Morelos, y los que muestran menores niveles son Durango, Chihuahua
y Zacatecas. En el caso de los hombres, las entidades con mayores tasas de
participacion son Chiapas, Campeche, Quinta Roo y Puebla; y los que tienen

menores niveles son Nuevo Ledn y Coahuila (Gréfica 3).

La menor participacion econémica de las personas adultas mayores en algunas
entidades se puede explicar por la falta de una pensién y los bajos niveles de esta.
Por ejemplo, en Nuevo Ledn y Coahuila se registran bajos niveles de participacion
econdmica de los hombres y al mismo tiempo se puede ver que son las entidades
en donde se tienen mayores porcentajes de pensionados; ocurriendo lo contrario
para Guerreo, Puebla, Chiapas y Oaxaca (Gréfica 4). En el caso de las mujeres
mayores, los estados en los que se presenta una mayor proporcion de adultas
mayores con pensién son: la Ciudad de México y Baja California; en cambio, los
estados con menores niveles de pensionadas son Puebla, Chiapas y Oaxaca

(Gréfica 4).
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Grdfica 3. Mujeres y hombres adultos mayores que trabajan
segun entidad federativa, 2020
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Fuente: elaboracién propia con datos del Censo de Poblaciéon y Vivienda 2020.
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Grdfica 4 Mujeres y hombres adultos mayores con pension
segun entidad federativa e indice de marginacion estatal,
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Fuente: elaboracién propia con datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2020 y los Indices de
marginacion estatales 2020.

11



Observatorio de Salarios
Informe 2023

Otro aspecto central en la seguridad econdmica es la pobreza. Esta se puede
definir como “la insatisfaccién de las necesidades humanas por debajo de un
minimo de bienestar, socialmente definido, provocada por la carencia de recursos
y satisfactores (bienes, servicios, actividades, relaciones y capacidades)” (Calderdn,
2022). En la etapa de la vejez, la pobreza se puede agudizar por la falta de ingresos,
disminuyendo las posibilidades de obtener ingreso de forma auténoma.

Grdfica 5. México 2020. Situacion de pobreza de la
poblacion general y la poblacion adulta mayor

Nacional
Poblacién Personas adultas mayores
M Pobreza M No pobreza B Pobreza M No pobreza
Puebla
Poblacién Personas adultas mayores

mPobreza mNo pobreza M Pobreza ® MNo pobreza

Fuente: Observatorio de Salarios 2022 con datos de Evalia CDMX, 2021.
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La seguridad econdmica en la vejez es de gran importancia ya que la pobreza afecta
de forma particularmente aguda en dicha etapa de la vida. En el caso de México se
observa una menor proporciéon de pobres entre las personas adultas mayores
(54.6%) que entre la poblacion general donde alcanza un 72.9% En el caso de
Puebla hay un 82.7% de pobres a nivel general y un 66.3% de pobres en los adultos
mayores. Entre los factores que pueden estar incidiendo es que vivan en hogares
ampliados con sus familiares, el acceso a transferencias gubernamentales y el

acceso a transferencias familiares.

Como se puede observar, en lo expuesto en el presente apartado es que las
condiciones, laborales, de pensién y pobreza de las personas adultas mayores
dibujan un panorama que se agrava ante el envejecimiento poblacional. En este
escenario resulta indispensable buscar formas de acceso a recursos econémicos
durante esta etapa de la vida para posibilitar la autonomia y bienestar de esta

poblacion.

La politica social en México

La politica social en México ha sido muy importante para incidir en las condiciones
de vida de la poblacién y en la forma de participar en el mundo laboral. Es dificil
establecer el momento de su aparicidén, pero se pueden establecer referentes
desde principios del siglo XX, en la Ley agraria de 1915 y en la Constitucién de
1917, donde se incorporan las garantias individuales y los derechos sociales. Desde
la consolidacion del régimen posrevolucionario se van dando diversos impulsos
relacionados, con salarios, jornada laboral, derechos campesinos, educacién
(Branchet-Méarquez, 2004). Indudablemente uno de los momentos importantes fue
durante el gobierno de Lazaro Cardenas. Tras la Segunda Guerra Mundial se
genera un impulso internacional, con diversas intensidades, al llamado “Estado de
Bienestar” que buscaba mejorar las condiciones de vida de la poblacién y de los
trabajadores. En este contexto, en México el gobierno amplié la cobertura de
servicios, sobre todo de educacidén, salud y en la infraestructura en general,

ampliando el acceso a agua, drenaje, electricidad. Asimismo, se amplian los
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derechos sociales y laborales. Junto con el modelo de desarrollo estos avances,
siempre insuficientes, entran en crisis en las décadas de los 70 y 80. Los cambios a
nivel internacional y México propician un cambio que supone la apertura
econdmica y la flexibilizacién del mundo laboral, lo que implica una paulatina
desproteccion de los trabajadores de la industria y los servicios y de los
campesinos. Esto se expresa en un giro de la politica social a la atencién a la

pobreza (Farge, 2007).

A partir de los afios 90, la politica social en México se asocia con la instrumentacién
de diversos programas sociales centrados en el combate a la pobreza (Calderdn,
2022), la politica social deja de tener un caracter general para focalizarse en los
sectores en pobreza. En el Cuadro 1, podemos observar las caracteristicas de
algunos de estos programas, se dejan fuera los programas de atencion a las

personas adulas mayores que trataremos en el siguiente apartado.

En 1988, durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, se crea la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) y el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL).
Este programa estd disefiado de forma territorial para atender las zonas mas
marginadas del pais dotando de servicios y equipamiento basico a las
comunidades, electricidad, alumbrado, agua potable, drenaje, pavimentacion,
espacios comunitarios. El programa organizaba a las comunidades y fue utilizado

como mecanismo de control politico (clientelismo).

En el periodo de Ernesto Zedillo se implementa el Programa de Educacién, Salud
y Alimentacién (PROGRESA), el cual buscaba atender a las familias en situacién de
extrema pobreza, enfocandose principalmente a los pobres rurales. Se basa en el
subprograma de “Nifios en Solidaridad” y concentra la atencién en los nifios para
incrementar su capital humano y romper el ciclo intergeneracional de la pobreza
(Boltvinik, 2019; Calderdn, 2022). Bajo este esquema centrado en la familia y los
individuos, se deja atras la vision de comunidad y organizacién comunitaria

(Branchet-Marquez, 2004).

Vicente Fox, continua el PROGRESA, pero lo renombra OPORTUNIDADES. Al igual

que el PROGRESA se parte de que los apoyos a los més pobres permitirdan que no
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se transmita la pobreza entre generaciones, se apuesta a la educacién como un

factor que le permitird a la poblacién cambiar su situacidén socioecondmica. Sin

embargo, se ha puesto en evidencia que la mayor escolaridad tiene que ir

acompanada de oportunidades laborales que logren absorber a la mano de obra

calificada; ademas, en general, el nivel educativo méaximo disponible al que accedia

la poblacién rural era la preparatoria.

Cuadro 1. México 1988-2023. Programas de la politica social del gobierno.

Presidente/sexenio

Programa

Objetivo

Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994)

Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL 1988)

Nifios en Solidaridad

Disminuir la pobreza a partir de la atencion a las
comunidades marginadas. Dotar de infraestructuray
servicios en las zonas mas marginales urbanas y rurales. y
ayuda financiera para micronegocios.

Atender necesidades de alimentacion, salud y educacion
de la poblacion en pobreza a través de becas escolares

Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
(1994-2000)

Programa de Educacién Salud y
Alimentacién (PROGRESA 1997)

Apoyos econémicos condicionados a familias en extrema
pobreza con la finalidad de romper la transmision
intergeneracional de la misma propiciando el desarrollo de
capital humano.

Vicente Fox Quezada
(2000-2006)

Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades
(OPORTUNIDADES 2002 antes PROGRESA)

Seguro Popular
(2003)

Apoyos econémicos condicionados a familias en extrema
pobreza con la finalidad de romper la transmision
intergeneracional de la misma propiciando el desarrollo de
capital humano.

Ofrecer acceso a los servicios de salud a poblacién abierta
por medio de una pago considerando la capacidad
econdmica de los usuarios.

Felipe Calderdn Hinojosa
(2006-2012)

Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades
(OPORTUNIDADES continua y se amplia 2002)

Seguro Popular
(2003)

Guarderias y estancias infantiles
(2003)

Apoyos econémicos condicionados a familias en extrema
pobreza con la finalidad de romper la transmision
intergeneracional de la misma propiciando el desarrollo de
capital humano.

Ofrecer acceso a los servicios de salud a poblacién abierta
por medio de una pago considerando la capacidad
econdmica de los usuarios.

Ofrecer apoyos a las madres, padres solos y tutores que

trabajan, buscan empleo o estudian y requieren de
servicios de cuidado y atencion infantil.

Enrique Peia Nieto
(2012-2018)

Programa de Inclusion Social
(PROSPERA 2012 antes OPORTUNIDADES)

Cruzada Nacional contra el Hambre
(2012)

Apoyos econdémicos condicionados a familias en extrema
pobreza con la finalidad de romper la transmision
intergeneracional de la misma propiciando el desarrollo de
capital humano.

Ofrecer apoyos a personas en condiciones de pobreza
extrema y con carencia por acceso a la alimentacién.

Andrés Manuel Lopez Obrador
(2018-2024)

Programas para el Bienestar
(2018)

Sembrando Vida

Jovenes construyendo el futuro

Beca educacion bdsica, media y
superior Benito Juarez

Garantizar un conjunto basico de derechos humanos de
manera efectiva y progresiva. Reducir las brechas de
desigualdad socioecondmica entre territorios. Contribuir
al bienestar social mediante ingresos suficientes, impulsar
la autosuficiencia alimentaria, la reconstruccion del tejido
social y generar la inclusion productiva. Reducir las brechas
de desigualdad socioecondmica.

Nota 1: Sélo se enlistan los programas insignia de cada gobierno sin ser una lista exhaustiva.

Nota 2: No se incluyen los programas dirigidos a adultos mayores que se incluyen en cuadro aparte.
Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de 1988 al 2018 de Boltvinik y otros, 2019,
Yaschine, 2019; Calderdn, 2022. Del 2018 a la fecha Programas para el Bienestar 2023.
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Otro programa surgido en el sexenio de Vicente Fox fue el Seguro Popular que se
cred en el 2003. Este programa buscaba que la poblacién sin derecho a servicios
de salud y en condiciones de pobreza accediera a los mismos a través de un
subsidio federal y la aportacion de las familias segun su nivel de ingreso. Se trataba
de subsanar la brecha de cobertura a través de infraestructura existente en el sector
salud. Efectivamente, la cobertura dio un salto que permitid, a finales del gobierno
de Felipe Calderdn, la adscripcion, entre los institutos de seguridad social
existentes y el Seguro Popular, que practicamente representaba la cobertura
universal en salud. Pero era una cobertura de afiliacién que en realidad no

garantizaba el acceso efectivo a la atencién de la salud (Garay y Calderdn, 2022).

El gobierno de Felipe Calderén tuvo una politica de continuidad, mantuvo el
programa OPORTUNIDADES, el cual amplié. Asi mismo se impulsa la Red de
Proteccidn Social de la Estrategia “Vivir Mejor”, cuyo programa emblematico fue el
de Guarderias y Estancias Infantiles. Este tenia el objetivo de facilitar la insercién de
las madres y los padres trabajadores en el mercado laboral y mejorar sus ingresos.
Suponia una atencién en condiciones dignas y seguras para sus hijos/as. Era
operado mediante guarderias subrogadas, es decir que recibia un pago por nifio
atendido por parte del gobierno. Como muchos programas gubernamentales sus

resultados fueron mixtos.

En el gobierno de Enrique Pefia Nieto la politica social se enfocd en dos
instrumentos fundamentales. Por un lado, se mantuvo el programa
OPORTUNIDADES que se transformé en Programa de Inclusion Social (PROSPERA),
ademas de mantener su enfoque en la alimentacién, salud y educaciéon, también
impulsé acciones para lograr la inclusién financiera, laboral y productiva de las
personas por medio de su propio trabajo. La idea era promover el bienestar
facilitando el acceso al mercado laboral y productivo, justo uno de los aspectos en
los que habia venido fracasando el programa. No obstante, se mantuvo una
continuidad esencial en el programa, adecuando acciones y ampliando la obertura

de este.
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Por otro lado, se impulsé la Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH), que
buscaba replicar el exitoso programa brasilefio “Hambre Cero” (Fome Zero)
impulsado por el gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva desde 2003. Este era un
programa que pretendia reducir el hambre y la pobreza extrema en el pais. Tenia
como principales objetivos eliminar la desnutricién infantil aguda, mejorar el
crecimiento de nifios y nifnas en la primera infancia, aumentar la produccién vy el
ingreso de los pequefios productores agricolas, promover la participacion
comunitaria y minimizar las pérdidas postcosecha y de alimentos durante el
almacenamiento y el transporte (Yaschine, 2019). El programa presenté diversos

problemas operativos y en la segunda mitad del sexenio fue desapareciendo.

El PROGRESA, OPORTUNIDADES, PROSPERA, llamado por las iniciales de sus
respectivos nombres POP (Boltvinik, 2019), representa un logro de politica publica
en México dada su continuidad esencial durante cuatro sexenios. Durante este
tiempo se hicieron modificaciones, ampliaciones, correcciones, cambios de énfasis,
pero esencialmente se mantuvo como columna vertebral de la politica social laidea
de romper la transmisién intergeneracional de la pobreza a partir del incremento
del capital humano a través del acceso a la educacién, suponiendo que la pobreza
era un problema de las personas y sus familias y no una expresiéon de un problema
estructural en la sociedad. Era un programa focalizado en la poblacién pobre,
condicionado a cumplir a cumplir con contraprestaciones por parte de los
beneficiarios. Para ello, se incentivaba la permanencia escolar por medio de becas
que quedaban condicionadas a la asistencia escolar, asi como al seguimiento de la
salud de los nifos y nifias beneficiarias. El otro componente del programa, la

alimentacion, se cubria por medio de las becas y otros apoyos como despensas.

Lamentablemente el programa tenia tres problemas desde nuestro punto de vista.
Primero, olvidar el componente estructural de la pobreza y suponer que los pobres
pueden dejar de serlo sin que haya cambios sociales mayores. Segundo, suponer
que la mera asistencia escolar aumenta el llamado capital humano sin hacerse
cargo del enorme deterioro que el sistema educativo viene acumulando en las

Ultimas décadas; lo mismo puede decirse de la asistencia a los centros de salud
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para la revisién de nifas y nifios, con sistema en deterioro y con una cobertura
limitada. Tercero, suponer que el solo incremento del capital humano permite
acceder a mejores condiciones de trabajo cuando el mercado de trabajo mexicano
no ofrece condiciones trabajo adecuadas, ni remuneraciones que garanticen
acceder a buenos salarios. Aproximadamente, la mitad de la poblacién
econdmicamente activa labora en el sector informal, en el caso de Puebla esto
alcanza a casi el 80% (ENOE, 2022). Los salarios, se deterioraron por décadas
(Observatorio de Salarios 2022), y el salario minimo solo recientemente a
empezado a tener cierta recuperacion. Con lo que se llegé al absurdo, de que
alguien apoyado por el POP podia obtener un trabajo formal, con salario minimo y

seguir estando por debajo de la linea de pobreza individual.

El gobierno que inicié en diciembre del 2018, encabezado por Andrés Manuel
Lépez Obrador, impulsé una transformacidn mayor de la politica social. Por un lado,
desmantelé la gran mayoria de los programas que venian aplicindose, por el otro
impulsé un conjunto de programas cuya légica de operacién es distinta. Durante
este gobierno se ha actuado de forma acelerada por lo que las decisiones de
desaparecer programas se han tomado rapidamente y la implementacién de los
nuevos ha sido sobre la marcha sin la suficiente planeacion. A estas alturas, sin
embargo, la légicay operacion de los programas es mas o menos clara, aunque sus

resultados no puedan ser valorados a plenitud.

La nueva politica social mantuvo como instrumento fundamental las transferencias,
pero se quitaron las condicionalidades y se ha buscado que tengan un caracter
universal en los grupos en los que se aplica. Por ejemplo, en lugar de apoyos a los
ninNos y niflas en pobreza ahora se otorga una beca a todos aquellos que estan en
el sistema publico, otro ejemplo es el de la pensidn para adultos mayores de la que
hablaremos mas adelante. Otra caracteristica de estos programas es que buscan
disminuir la intermediacion, cosa que es posible por que no estdn condicionados,
lo cual disminuye su propensidn a ser usados clientelarmente, lo que no implica

que no suceda. A diferencia de lo que venia pasando donde grandes programas
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arropaban a subprogramas y acciones especificas actualmente se reconoce la

diversidad de programas bajo la cobertura de “Programas para el Bienestar”.

Los programas de pensién (no contributiva) a las personas adultas
mayores

En este apartado revisamos brevemente la evolucion de los programas enfocados
a la atenciéon de las personas adultas mayores. Nos enfocamos sobre todo en los
programas de transferencias monetarias a modo de pensiéon no contributiva. La
idea es trazar la linea histérica que lleva de la Pensién a Adultos Mayores del Distrito
Federal hasta la Pensién para el Bienestar que se aplica en el actual gobierno
federal ambos encabezados por Andrés Manuel Lépez Obrador. Estos dos
programas has sido centrales en la estrategia de politica social en ambos
gobiernos. Al mismo tiempo estan en nuestra atencién porque atienden a una de
las problematicas méas importantes de cambio demogréfico: el envejecimiento y la

carencia de pensiones contributivas de la mayor parte de la poblacién.

Desde inicios del siglo XX, la atencién a la poblacién adulta mayor en México tomd
especial relevancia dentro de la agenda publica. Los cambios demogréficos en el
pais comenzaron a evidenciar las carencias del sistema de seguridad social
desarrollado durante el siglo anterior. En materia de pensiones y salud, el alcance
de la seguridad social estuvo limitado al empleo asalariado formal, lo que derivé
en que mucha poblacién adulta mayor, particularmente en zonas rurales, de las
periferias urbanas y en situacién de pobreza, quedaran desprotegidas (Garfias y

Rubio, 2010).

No obstante, el disefio de programas de atencién a poblacidon adulta mayor en
México, particularmente desde la ejecucién de la Pension Alimentaria para los
Adultos Mayores en el Distrito Federal, propuesta en el ano 2001 por el entonces
jefe de gobierno Andrés Manuel Lépez Obrador, trajo consigo una discusion
importante sobre la conveniencia de efectuar intervenciones selectivas o
universales en la politica social del pais. Por un lado, la universalidad es uno de los

pilares éticos que sostienen el marco de los Derechos Humanos, particularmente
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aquellos denominados Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales
(DESCA), haciendo referencia a la responsabilidad de los Estados de garantizar las
condiciones bésicas para que todos los miembros de la sociedad puedan participar
plenamente en la misma sin distincion alguna. En este sentido Sojo (2007), refiere
que la perspectiva de la universalidad en los programas sociales para las personas
adultas mayores implica asegurar un nivel minimo de bienestar para todas las
personas de este sector poblacional sin ningln otro factor de exclusién que la
edad. Este criterio, evidencia que la universalidad no es contraria a la selectividad,
sino que esta Ultima “es un medio para hacer méas eficaz la universalizacion,

teniendo en cuenta la escasez de los recursos publicos y logrando una mayor

equidad y eficiencia” (CEPAL, 2006: 44).

Cuadro 2. México 2000-2023. Programas de pension a
personas adultas mayores en la CDMX y a nivel nacional.

Gobierno

Programa

Objetivo

Andrés Manuel Lopez Obrador
Jefe de Gobierno del Distrito
Federal
(2000-2006)

Programa de Apoyo Alimentario, Atencion
Médica y Medicamentos Gratuitos para
Adultos Mayores de 70 afios Residentes en
el Distrito Federal

Derecho de la Pensién Alimentaria para
los Adultos Mayores de 70 afios
residentes en el Distrito Federal

Proporcionar apoyo econémico yen especie a la
poblacion adulta mayor en cuestiones
alimentarias, médicas yde medicamentos

Garantizar como derecho el acceso a una
pensidén alimentaria a poblacion adulta mayor
del Distrito Federal

Vicente Fox Quezada
(2000-2006)

Apoyo para adultos mayores
Oportunidades (2006)

Incorpora un apoyo econémico a las familias
con personas adultas mayores inscritas en
OPORTUNIDADES, para mayores de 70 afios en
zonas rurales marginadas

Se crea el programa de apoyo a personas

Felipe Calderdn Hinojosa 70y mas mayores de 70 afios en zonas rurales, que sean
(2006-2012) (2007) pobres yno cuenten con pensién. Sustituye el
apoyo de OPORTUNIDADES
Enrique Pefia Nieto 65 v mas 70y mds se transforma en 65y mas. Se reduce la
Y edad para poder participaren el programa yse
(2012-2018) (2013)

amplia a zonas urbanas

Andrés Manuel Lopez Obrador
(2018-2024)

Pensidn para el Bienestar de las Personas
Adultas Mayores
(2018)

Se establece el derecho, incluido en la
constitucion, a una pension universal para las
personas adultas mayores de 68 afios (65 en
zonas rurales), posteriormente se reduce la
edad a 65 a toda la poblacién

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de 1988 al 2018 Boltvinik y otros 2019; Yaschine,
2019; Calderén, 2022. Del 2018 a la fecha Programas para el bienestar 2023.

Previo la actual Pension Universal para Personas Adultas Mayores, instrumentada

desde el afio 2018 por el presente gobierno, se reconocen otros ejemplos
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relevantes de la politica social en esta materia: el Apoyo para Adultos Mayores del
Programa Oportunidades; el Programa 70 y més; y la Pensidn Alimentaria para los

Adultos Mayores en el Distrito Federal (ahora Ciudad de México) (Cuadro 2).

El 6 de febrero de 2001 se cred el Programa de Apoyo Alimentario, Atencién
Médica y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afios Residentes en
el Distrito Federal. Este programa estaba a cargo de la Secretaria de Salud del
Gobierno del Distrito Federal y consistia en el otorgamiento de $600 pesos
mensuales depositados en una tarjeta electrénica expedida por el gobierno, asi
como medicamentos y atencién médica gratuita. La propuesta fue planteada

focalizada originalmente en zonas de alta y muy alta marginacién (Sanchez, 2006).

Para el afio 2003, se transformd en una politica social universal, que se centraba en
el componente de la pensidon o transferencia econdémica y quedd establecida como
un derecho al promulgarse la Ley que establece el Derecho de la Pensién
Alimentaria para los Adultos Mayores de 70 afos residentes en el Distrito Federal.
Se estipula que dichas personas, sin otro criterio de exclusion mas que la edad,
tenian el derecho de recibir una pensién diaria no menor a la mitad del salario
minimo vigente en el Distrito Federal. Asi mismo, a través de esta ley se dota de
obligaciones al poder ejecutivo y legislativo para garantizar el presupuesto para su

cumplimiento (Yanes, 2009).

El programa continué en los gobiernos de la Ciudad de México posteriores
encabezado por Marcelo Ebrard y Miguel Angel Mancera. Durante este tiempo se

extendid la cobertura al bajar la edad de 70 afos a 68 afios (2009).

La pensién, criticada por la oposicion, tuvo un gran éxito politico y generd un
enorme respaldo. De esta forma se transformé en el estandarte de una nueva forma
de ver la politica social, como reconocimiento de derechos y con un caracter
universal. A partir de su instrumentacién en la Ciudad de México se replicé en
diversos estados, con restricciones y montos menores e incluso aparecié como

parte de la politica social federal, igualmente en una versién acotada a los pobres.
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A partir del afio 2006 se implementa, dentro del programa OPORTUNIDADES el
apoyo para adultos mayores, que consistia en que todas las familias beneficiarias
que tuvieran un miembro de la familia mayor a 70 afios recibian un apoyo adicional
por cada adulto mayor (CONEVAL, 2010). Por otro lado, el programa también
proporcionaba un paquete de servicios de salud gratuitos a personas adultas
mayores de 60 afos. Este paquete pretendia atender enfermedades de tipo
crénico degenerativas como diabetes, hipertension, deterioro cognitivo, entre
otras. No obstante, el nimero de beneficiarios cada vez fue menor ya que se buscé
una transicion gradual de las personas beneficiarias hacia el Programa 70 y mas,

que implementd el gobierno de Felipe Calderodn.

El Programa 70 y mas surge en el ano 2007 como una pensién no contributiva para
los adultos mayores que en principio beneficiaria a la poblacién ubicada en
territorios rurales de hasta 2500 habitantes. Sin embargo, tras dos afos, el
programa se incrementé la cobertura a zonas con mas de 30,000 habitantes. La
pensidn consistia en un monto de $500 mensuales en efectivo, con entregas
bimestrales para personas adultas mayores de 70 afios. Los beneficiarios de este
programa estaban condicionados a no ser beneficiarios del apoyo del programa
Oportunidades que comentamos fueron migrando al nuevo programa. Durante el
gobierno de Enrique Pefa Nieto el programa aumentd su cobertura a personas
adultas mayores de 65 afos e incluyo zonas urbanas, por lo que se denominé 65y
mas. Este programa estuvo vigente hasta el afio 2018 cuando entre en vigor la

Pension Universal para Personas Adultas Mayores (CEPAL, 2019).

En 2019, el Gobierno Federal encabezado por Andrés Manuel Lépez Obrador,
decidié crear la pension universal no contributiva denominada “Pensién para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores”, programa que consiste en la entrega
de un apoyo econdmico de forma mensual, mismo que es entregado
bimestralmente, de forma directay sin intermediarios. De la misma forma se incluyé
un apoyo econdmico de pago de marcha, defuncién, por el equivalente a un mes

de la pensién. A diferencia de los otros programas federales esa pensién se
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establecié como derecho a nivel constitucional, con un caracter universal para

todos los que cumplieran el requisito de edad.

Cuando observamos el comportamiento de la transferencia a las personas adultas
mayores comparando 70 y mas, 65y mas y la Pensién para el Bienestar podemos
ver, entre otras cosas, como se ha transformado el programa en términos de

cobertura, monto de la transferencia individual y monto total.

En cuanto a la cobertura, como ya establecimos 70 y més se dirigia a personas en
zonas rurales en pobreza; 65y més ya incorpora a personas de zonas urbanas. Por
su parte, la Pension para el Bienestar es de caracter universal. En la Gréfica 6, se
puede observar la tendencia constante al crecimiento en el nimero personas
beneficiadas con una pensidon no contributiva por parte del gobierno federal de
2007 al 2023. El constante incremento refleja tan el incremento en la poblacion
adulta mayor y sobre todo en la cobertura de los programas.

Grdfica 6. México 2007-2023. Numero de personas adultas mayores
que reciben una pension no contributiva por parte del gobierno federal
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacion sobre Reglas de Operacién
del Programa 70 y méas de la Secretaria de Desarrollo Social (2007-2018) y sobre Reglas de
Operacion de la Pension Universal de Adultos Mayores de la Secretaria de Bienestar (2018-2023).
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Es claro que la Pensién para el Bienestar continua con una tendencia que se observa
desde que en el 2006 el gobierno de Vicente Fox decidié replicar, de forma
limitada, el programa desarrollado en la Ciudad de México y que a partir de
entonces se dio una tendencia constante al aumento de la cobertura. Ademas del
déficit en la cobertura que pueda presentar el programa, actualmente, su
crecimiento estard asociado al incremento de la poblacién adulta mayor y a

eventuales reducciones o incrementos en la edad de acceso a este derecho.

Grdfica 7. México 2007-2023. Monto mensual individual, nominal y real (a
precios constantes de 2018), de la pensidon no contributiva del gobierno federal

$2,500

$2,000 B

$1,500

$1,000
\ p—

_—

5500 CCC"'"....0.....!!!00................‘....‘...

seceMonto nominal ===M\onto real

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacion sobre Reglas de Operacién
del Programa 70 y més de la Secretaria de Desarrollo Social (2007-2018) y sobre Reglas de
Operacién de la Pensién Universal de Adultos Mayores de la Secretaria de Bienestar (2018-2023).
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Los grandes diferenciadores entre la pensidn actual y las anteriores versiones son
la universalidad, aunque los otros programas tendian a ella, y sobre todo el
aumento significativo en el monto de la pension. En la Gréfica 7, se puede observar
el monto de la pensién no contributiva del gobierno federal que se mantiene hasta
el 2018, en términos nominales constante con un ligero incremento en 2013 para
iniciar un proceso de incremento significativo a partir del 2019 cuando se
transforma en Pensidn para el Bienestar. A valores constantes, es decir, quitando la
inflacion y usando valores del 2018 encontramos que en realidad el monto de la
transferencia se fue reduciendo sisteméaticamente desde la puesta en marcha del
programa 70 y mas hasta el 2018. Es con la Pensién del Bienestar que se da un
incremento del 220%, en el valor de la pensién y de casi 330%en términos reales

entre 2018 y 2023.

No es sorprendente, por tanto, que al revisar el monto total de las transferencias
encontremos que hay un gran salto a partir del 2019. No obstante, podemos ver
que entre 2007 y 2018 el monto usado en las pensiones no contributivas se
incrementé constantemente en términos reales y nominales. Esto se debe al
incremento en la cobertura de personas beneficiadas. En cierto sentido se puede
decir que se amplié la cobertura y en parte esta se financié reduciendo el valor real

de la transferencia.
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Grdfica 8. México 2007-2023. Monto total nominal y real (a precios
constantes de 2018) de la pension no contributiva del gobierno federal
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario Oficial de la Federacidn sobre Reglas de Operacién
del Programa 70 y méas de la Secretaria de Desarrollo Social (2007-2018) y sobre Reglas de
Operacion de la Pension Universal de Adultos Mayores de la Secretaria de Bienestar (2018-2023).

Reflexiones finales

e El cambio demogréfico, especialmente el envejecimiento poblacional,

representan un reto para la sociedad mexicana.

La seguridad econdémica supone acceder a los satisfactores de las
necesidades humanas y poder desarrollar las capacidades personales, en la
vejez es concebida como la capacidad de contar y usar los recursos

econdmicos para garantizar una buena calidad de vida.
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El envejecimiento poblacional representa un desafio en términos de politicas
de empleo que generen las condiciones adecuadas para el retiro de las

futuras generaciones.

Es necesario mejorar la infraestructura en salud para atender a toda la
poblacion y contar con los recursos necesarios para atencién a la poblacidn

adulta mayor.

El envejecimiento activo supone que las condiciones de vida de las personas
se construyen desde la infancia, no es posible esperar que las personas
adultas mayores, cuenten con recursos, sean saludables y auténomas si a lo
largo de su vida padecieron de pobreza, precariedad, mala alimentacion y

un pobre acceso a la salud.

Las politicas sociales se convirtieron en politicas para pobres, abandonando
la perspectiva general de la sociedad. La universalizacion y el enfoque de
derechos recuperan el sentido social amplio. Aun falta recuperar la
construccion de instituciones como piedra angular de la accion del Estado.

No es posible, sostener la politica social como una politica de programas.

Las politicas sociales han considerado a la poblacién adulta mayor en sus
programas sin que se concretaran en politicas especificas. Las pensiones no
contributivas representan un avance significativo que enfrenta un problema

actual y obliga a pensar en su dindmica en el futuro.

La Pensién para el Bienestar, supone un programa que va mas alla de la

sobrevivencia de la poblacion marginada.

Consideramos, que este informe aporta elementos clave en el estudio y
profundizacién de los efectos que este programa estéd teniendo entre las
personas adultas mayores, sus familias y la sociedad en su conjunto, habra
que impulsar la investigacion en cada uno de sus componentes. El informe

no agota la discusidn apenas contribuye a profundizarla.
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