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Presentacion

Este volumen de la coleccidn “Informe
del Desarrollo en México”, del Programa
Universitario de Estudios del Desarrollo

(PUED) de la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), tiene como tema general
y comun la formulacion de propuestas
estratégicas para el desarrollo en el periodo
2019-2024.

En su edicidon anterior, correspondiente a
la obra titulada “Perspectivas del desarrollo a
2030”7, se puso énfasis en ciertos elementos
criticos de las tendencias nacionales a 2030,
y destacd algunas necesidades de reforma
institucional y de politicas para alcanzar e ir
mas alla de los objetivos y metas de la Agenda
de Desarrollo Sostenible, a la que México se
adhirié como integrante de la Organizacion de
las Naciones Unidas.

Ahora enfatizamos una serie de
planteamientos de mediano plazo que
consideramos adecuados y factibles para el
cumplimiento de los propdsitos igualitarios y
de justicia social vinculados a un desarrollo
inclusivo. Como parte de la comunidad
académica, nos animamos a poner a
discusidon estas propuestas no soélo por dar
cumplimiento a nuestra encomienda de
presentar a los grandes publicos los resultados
de la investigaciéon a través de la difusion
universitaria, sino también por el interés
explicito de contribuir al enriquecimiento de la
deliberacion sobre las alternativas que México
tiene para superar pronto sus rezagos sociales,
econémicos, ambientales, institucionales y
territoriales, entre otros.

Optamos por formulaciones que se
mantienenenun planoy unaliento estratégico,
y por ello los temas seleccionados contienen
s6lo unas cuantas propuestas, que si bien
no siempre detallan cuestiones operativas,
instrumentales o de ejecucion, si perfilan
orientaciones que creemos decisivas para
avanzar hacia soluciones viables, factibles.
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El interés propositivo de este Informe
estd acompanado de la idea de que aunque
nuestro pais dispone de medios para superar
la pobreza, reducir la desigualdad y lograr
formas mas avanzadas de desarrollo,
no estamos siendo capaces de movilizar
adecuadamente los potenciales y recursos
que tenemos al alcance.

Activar y organizar de mejor forma los
potenciales disponibles no es sdlo -y quiza
ni siquiera principalmente- un asunto de
ingenieria econdmica y social, sino también
-y quiza sobre todo- de lograr acuerdos vy
compromisos politicos y ciudadanos que
pongan en el centro y le den urgencia a la
politica de desarrollo, y que el Estado asuma
y de cauce a dicha urgencia. Con esta entrega
deseamos, en consecuencia, contribuir a esa
formacion de acuerdos politicos.

En las décadas recientes en México se
experimento con iniciativas reformadoras que
handejadounsaldo biendocumentado de bajo
crecimiento econdmico, niveles muy elevados
de pobreza y de concentracidon de ingresos
y rigueza, y, mas recientemente, francos
procesos de desintegracion e incertudumbre
social en el marco de una peligrosa oleada
de violencia e inseguridad, desconfianza
hacia las instituciones y baja credibilidad
en los programas colectivos. La idea misma
del proyecto para el fortalecimiento nacional
sufre descalificaciones, cual si fuese sélo una
rémora del pasado autoritario.

En el bienio 2018-2019 no sélo sera
oportuno sino también indispensable
cuestionar esas iniciativas reformadoras de
las décadas recientes, generar proyectos
alternativos y dotar de nuevos contenidos
a la idea misma de proyecto nacional. Para
los partidos politicos, es nada mas y nada
menos que una obligacidn constitucional la
construccién de plataformas programaticas,
de principios e ideas que sustenten el acceso
al poder publico.

A pesar de las tendencias que han hecho
de las campafias electorales un ejercicio
comunicativo que en el mejor de los casos



simplifica los contenidos propositivos, vy
que por lo general los anula y sustituye por
imagenes o consignas publicitarias, sigue
siendo razonable e incluso un derecho, exigir
a los partidos politicos la presentacion y
argumentaciéon de propuestas coherentes y
bien fundamentadas de gobierno.

Mas aca de las plataformas electorales
encontramos, por fortuna, muchos otros
planteamientos de universidades y centros
académicos, grupos sociales organizados,
sindicatos, asociaciones de intelectuales e
incluso de instituciones internacionales, que
contribuyen a la deliberacion colectiva con
sus particulares puntos de vista. Surgen
aportaciones en uno u otro tema, a veces con
énfasis sectoriales, otras con enfoques mas
generales y como resultado de un esfuerzo
sostenido por dilucidar alternativas a los
grandes retos nacionales.

En la elaboracion de este Informe
tuvimos presente, justamente, que nuestras
propuestas estratégicas concurrirrian a esa
deliberacion, que esperamos sea intensa y
bien informada. Es digno de celebrarse que
en el debate circulen cada vez mas ideas,
con una gran diversidad de interlocutores.

El esfuerzo por aportar ideas al debate
nacional no se agotara en los procesos
electorales. Pasadas las elecciones, y vya
desde los periodos de transicién, los nuevos
gobiernos, y también las cdmaras legislativas,
estaran necesitadas de proyectos mas
rigurosos que los confeccionados al calor
de las campafas politicas. En un marco de
pluralismo democratico, lo deseable seria que
los nuevos gobiernos no sélo confrontaran
sus plataformas con otras, para avanzar
hacia mejores programas de gobierno, sino
que lo hicieran convocando a la formacion
de alianzas politicas estables que garanticen
apoyos politicos y legislativos suficientes
para la viablidad de los nuevos programas
gubernamentales.

Tal y como ha venido ocurriendo desde
1997, en 2018 es probable que la fuerza
politica que triunfe en las elecciones
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federales no cuente con mayoria absoluta en
el Poder Legislativo, o al menos en la Cdmara
de Diputados. En esta ocasion se contara
con la opcion constitucional de convocar a
la formacién de una coalicién de gobierno.
Ocurra o no esta posibilidad, sin embargo,
habrd oportunidad de que el plan de desarrollo
y los diversos programas de gobierno se
construyan en un proceso que se abra
genuinamente a los aportes surgidos desde
la sociedad, sus universidades y centros de
pensamiento, y en esos momentos seguiran
teniendo su valor las propuestas estratégicas
para el desarrollo.

Los ejes propositivos

I Redistribucién del ingreso.

Estas propuestas estratégicas para el
desarrollo en el periodo 2019-2024 tienen
como corazén la mejora de la distribucion del
ingreso, asi a favor de los hogares que menos
perciben, comodelas personascuyasentradas
dependen de las remuneraciones al trabajo.
Se postulan politicas econdmicas, fiscales y
sociales con orientacion redistributiva y en
el horizonte de un crecimiento mas alto que
el registrado en las ultimas dos décadas, y
centrado en la generacion de empleos mejor
remunerados.

Una de las elaboraciones especificas
muestra que una redistribucién equivalente
al 5% del ingreso y a 1.6% del PIB permitiria
reducir la pobreza extrema al 1%, es decir,
terminar casi por completo con este tipo de
pobreza. Tales medidas reducirian el indice
de Gini de 0.50 a 0.42. El ejercicio ofrece
elementos fundados para postular otros
escenarios viables de redistribucidon y menor
pobreza y desigualdad de ingresos.



II Pobreza en el marco de los derechos
humanos.

Se considera factible la reduccion acelerada
de la pobreza, por un lado como resultado
las propias politicas redistributivas, y por
otro por los beneficios de un crecimiento
mas incluyente. La reduccion de la pobreza
se asocia, de entrada, con nuevos enfoques
de politicas publicas basados en el ejercicio y
garantias de los derechos humanos.

Sin excluir las politicas basadas en
transferencias a los hogares mas pobres
ni los programas focalizados, se proponen
estrategias contra la pobreza basadas en
politicas laborales y de mejoras salariales, y
en la universalizacién de servicios y politicas
de educacién y salud, entre otras, y la mejora
de su calidad, no sélo de las coberturas.
En otros planos, se proponen estrategias
integradas, articuladas y mas eficientes que
respondan a las diferentes dimensiones de
la pobreza multidimensional, por ejemplo en
alimentacién y seguridad social.

En las politicas sociales, y en general
en las politicas publicas se plantea como
indispensable integrar las consideraciones
de dindmica demografica, sobre todo para la
viabilidad de los sistemas de proteccion del
ingreso, la seguridad social y la salud publica,
atendiendo la interdependencia generalcional.
Del mismo modo, la dindmica demografica
debe ser considerada por su implicaciones
para el desarrollo urbano, la desigualdad
econdmica regional, la perspectiva de género
y otros procesos.

IIT Crecimiento inclusivo y sostenido.

Los ejercicios prospectivos que se realizaron
para este Informe muestran, en coincidencia
con otras formulaciones, que los escenarios
mas probables a 2025 perfilan un crecimiento
econdomico muy cercano al del dltimo
cuarto de siglo. Es una ruta inaceptable e
incompatible con un desempefio suficiente
para mejorar servicios publicos, generar mas
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empleos mejor pagados, ampliar la oferta
de bienes publicos, impulsar mas la ciencia
y la tecnologia, asegurar una conectividad
universal, entre otras necesidades urgentes.

Tanto la modernizacion de la infraestructura

como la atencién de algunas urgencias
sociales suponen revertir la tendencia
decreciente que ha tenido la inversion

publica, lo cual se considera necesario para
impulsar un crecimiento mas dinamico,
inclusivo y sostenido. No sélo se requieren
mas recursos para la inversién publica, sino
también para mejorar las transferencias a
los deciles de hogares mas pobres. Por ello
se postula una reconsideracion de la politica
de finanzas publicas, que se aprecia como
factible y compatible con la estabilidad
macroecondmica, y por ende, con las politicas
monetarias y financieras.

La politica redistributiva del ingres vy
el crecimiento mas dinamico e inclusivo
se contempla como procesos sinérgicos,
sobre todo en presencia de las estrategias
porpuestas de fomento econdmico e industrial
y de desarrollo rural. Se hace hincapié en
las politicas digitales, de conectividad e
informacién, ante la necesidad de favorecer
el acceso universal a tales servicios y de
estimular areas innovadoras en la economia.

1V Desarrollo territorial y sustentabilidad.

Las propuestas enfatizan también la urgencia
de que los procesos de produccion vy
consumo, de ocupacion del territorio, del uso
de la energia, de la generacién de desechos
y otros, se acoplen pronto con patrones
ambientales sustentables. Lo anterior es
necesario tanto por la urgencia de frenar y
revertir el deterioro de los ecosistemas vy el
agotamiento de algunos de sus servicios,
como por la necesidad de abrir campos de la
economia que se especialicen en las llamadas
economias verdes.

También se formulan propuestas para
reorientar el sistema de desarrollo urbano,



con politicas que favorezcan a las ciudades
medias, mejoren sus equipamientos, medios
de movilidad y estrategias de resiliencia,
sobre todo en las ciudades mas vulnerables
al cambio climatico y mas expuestas a las
amenazas sismicas, hidrometeoroldgicas y de
otros tipos de peligros. Por la constatacion de
los afios recientes acerca del crecimiento de
las brechas interregionales, se propone una
politica nacional de alta intensidad para el
desarrollo regional, con mayor énfasis en las
dimensiones territoriales de las politicas de
desarrollo, y en las implicaciones inter e intra-
regionales.

En politica de transicidon energética y de
cambio climatico se llama al incremento mas
acelerado de las emergias renovables en la
matriz energética, intensificar la eficiencia y
el ahorro de energia, articular la transicion
energética a los potenciales del desarrollo
nacional, y realizar una reestructuracion
financiera de Petréleos Mexicanos. La
adaptacion al cambio climatico se senala
como proceso sinérgico con una estrategia
de gestion integral de riesgos, y que ademas
resulta convergente con una mejor atencién
de las politicas de desarrollo regional, sobre
todo a favor de los estados del Sur y Sureste
del pais.

V Politica y geopolitica en las relaciones
globales de México.

Ante las transformaciones que esta viviendo
el mundo globalizado, y frente al cambio en
las relaciones con Estados Unidos sobre todo
a partir del Gobierno de Trump, se postula
la necesidad de un replanteamiento a fondo
de los vinculos con el exterior para mirar
mas ampliamente y de otra manera nuestro
lugar en el mundo, donde México vele mas
por sus intereses al tiempo que asuma sus
responsabilidades globales.

El cambio en politicainternacional supondria
considerarse no solo parte integral de América
del Norte, sino también de América Latina, y
derivar de ahi algunos cambios estratégicos en
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las prioridades de politica exterior, incluyendo
a paises y grupos regionales que hasta ahora
no han estado no han ocupado posiciones
relevantes en la agenda exterior mexicana.
En la mirada al entorno global y la insercién
internacional reciente, se advierte sobre el
mapa de riesgos, las tendencias globales y las
implicaciones para las opciones de politica.

El otro eje y componente de estas
propuestas estratégicas para el desarrollo
2019-2024, que por ahora no incluye este
avance del Informe, pero que se integrara
proximamente a la edicion final, esta
compuesto por los factores institucionales
que es indispensable considerar para un curso
exitoso de desarrollo inclusivo los proximos
afios. A las dificultades estructurales
convencionales y conocidas del atraso
econdmico y social, en el transcurso del siglo
se han ido sumando dificultades que estan
anclando el desarrollo, y que se acumulan a
las trampas del bajo crecimiento, en especial
porlas condiciones de inseguridad, corrupcién
y opacidad en las instituciones, de tal modo
que hoy resulta indispensable la pacificacion
nacional, la generacion de confianza en las
instituciones y la operaciéon de gobiernos
abiertos en condiciones de eficiencia.

Todos estos ejes de trabajo se asumen en
sus interrelaciones e interdependencias. No
es una agenda que agote todos los temas
criticos, pero si son asuntos que incumben
a cuestiones criticas del desarrollo. Las
propuestas quedan aqui como aportes a la
deliberacion de alternativas para los proximos
afos.

GCE¥E)



Eje 1.
Distribucion del

INgreso






La desigualdad en el
ingreso, un flagelo
persistente

Introduccion

América Latina ha sido histéricamente
la region con la mayor desigualdad en la
distribucion del ingreso (De Ferranti et al,
2003) y, aun a pesar de su reduccion en el
presente siglo, lo sigue siendo (Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), 2017). En este entorno, de elevada
inequidad en la reparticién de los frutos de la
actividad econdmica, México fue clasificado en
2005 por la CEPAL en el grupo de los paises
con altos niveles de desigualdad (integrado
por Nicaragua, Republica Dominicana, Chile,
Guatemala, Paraguay y Argentina), categoria
que sélo fue superada por el conjunto que
aglutina a los paises de muy alta desigualdad
(formado por Bolivia, Brasil, Honduras vy
Colombia) (CEPAL, 2006).

Hasta mediados de la Ultima década del
siglo pasado predomind la teoria, inspirada en
los trabajos de Simon Kuznets® quien sostenia
que: i) la desigualdad era “buena” para el
crecimiento econémico, en tanto incentivaba
la inversion y la actividad productiva y ii) a
elevados niveles del producto necesariamente
ésta decaeria. Sobre la base de que la
relacién entre la desigualdad y el crecimiento
econdmico tiene la forma de U invertida,
se concluia que los elevados niveles de
desigualdad observados en los paises de renta
media, en una época en que predominaba la
idea de progreso sostenido, cederian con el
aumento en el producto, en tanto tenia lugar
el proceso de transicion de sociedades agrarias
a industriales. Si bien la teoria identifica
con claridad los mecanismos que tienden a

1 Es notable que la interpretacion predominante del trabajo de
Kuznets sea contradicha explicitamente por el propio autor
quien sostiene que hay que cuidarse de las analogias simples
y abstenerse de aplicar a los paises en vias de desarrollo las
conclusiones de su estudio sobre la evolucion histérica de la
desigualdad en paises hoy desarrollados (Cortés, 1999).
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aumentar la desigualdad en dicha transicion,
asi como los que provocan su reduccion a
elevados niveles de producto (Cortés, 1999),
en este texto solo se explicita, por razones que
seran evidentes mas adelante, el papel que
tendria la mayor capacidad de ahorro de las
élites con respecto al resto de la sociedad. La
idea es que, en la medida que la distribuciéon
del ingreso se concentra en los sectores
sociales mas acomodados, el volumen de
ahorro crece y, por lo tanto, la inversion se
amplia impulsando asi el crecimiento del
producto. Este argumento descansa en el
supuesto de que la proporcion que se ahorra
es creciente con el nivel de ingresos.

La validez de la tesis que sostiene que “la
desigualdad es ‘buena’ para el desarrollo”
ha sido puesta en cuestidon con base en la
evidencia proporcionada, entre otros factores,
por: i) los elevados y persistentes niveles de
desigualdad en los Ultimos 35 afios, en América
Latina en general y en particular en México,
después de un largo periodo en que estos se
redujeron lenta pero persistentemente (Cortés
& Vargas, 2017) y ii) la clara tendencia al
aumento de la concentracién de los recursos
econdmicos en manos del uno por ciento de
la poblacion de mayores ingresos en varias de
las principales economias de mercado a nivel
mundial, como por ejemplo Estados Unidos e
Inglaterra (Atkinson, Piketty y Stiglitz)2.

La economia ortodoxa ha respondido a
la refutacion empirica y tedrica del modelo
kuznetziano incorporando a la conceptuacion
la nocion “captura del estado”, lo que quiere
decir que existen sectores sociales que usan su
poder para interferir en el libre funcionamiento
de los mercados, en aras de sus intereses
particulares. Sostienen que la interaccién
de la desigual distribucién del ingreso y del

2 La discusidn sobre la validez del modelo de Kuznets
ha sido extensa y ardua, sin embargo, desde nuestra
perspectiva Piketty formuld una critica letal: “La magica
teoria de Kuznets fue formulada en gran parte por razones
equivocadas, y su apoyo empirico fue extremadamente
fragil. La aguda caida en la desigualdad que se observa
en casi todos los paises ricos entre 1914 y 1945 se debid
sobre todo a las guerras mundiales y a los violentos choques
economicos y politicos que produjeron (especialmente para
la gente con grandes fortunas). Lo que tiene poco que ver
con el tranquilo proceso de movilidad intersectorial descrito
por Kuznets” (Piketty, 2014).



poder, por un lado, y las imperfecciones
del mercado, por el otro, influyen sobre las
politicas y el disefio de las instituciones, lo
que conduce a que los mercados no asignen
los recursos en funcion de la eficacia sino de
otros criterios, como, por ejemplo, mantener
el poder a los que ya lo detentan en lugar de
alcanzar el crecimiento econdmico sostenido
con armonia social. El giro tedrico de la
economia estandar, ademas de superar el
modelo de Kuznets, sustituye la maxima “la
desigualdad es buena para el crecimiento”,
por su opuesta “la desigualdad es mala para
el crecimiento econédmico” (De Ferranti et al,
2003; Bourguignon, 2004; Levy & Walton,
2009; Birdsall & De la Torre y Valencia, 2010).

Alun mas, en el afio 2015 un informe
del Fondo Monetario Internacional, en
que se incluye un vasto numero de paises,
proporciona evidencia empirica de la
relacion virtuosa “a menor desigualdad
mayor crecimiento econdémico”. En efecto,
sostiene que, si aumenta en uno por ciento
la participacion del veinte por ciento superior,
el Producto Interno Bruto (PIB) disminuye en
0.08, sugiriendo que los beneficios no gotean,
pero un aumento similar en el 20 por ciento
inferior se asocia con un crecimiento de 0.38
puntos porcentuales (Dabla-Norris et al,
2015).

pensamiento econdmico
la
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El vuelco del
ortodoxo que pasd de sostener que
“desigualdad es buena para el crecimiento
a que la “desigualdad es mala para el
crecimiento”, coincide con las conceptuaciones
desarrolladas consistentemente por la CEPAL
desde mediados del siglo pasado hasta
nuestros dias.

Sin embargo, aunque ambas lineas de
reflexion tedrica concuerdan en el diagnostico,
difieren radicalmente en la estrategia para
atenuarla. El pensamiento econémico estandar
propone una receta de mas mercado y menos
Estado: hay que remover los obstaculos
que impiden una distribucion mas equitativa
del ingreso, los que, ademas, interfieren
en el libre funcionamiento de los mercados
y, por lo tanto, en la asignacion éptima de
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los factores productivos. En contraste, las
ideas desarrolladas por la CEPAL abogan por
reducir las desigualdades que resultan de las
caracteristicas de la estructura econdmica,
mediante la disminucion en la dispersion de
las productividades. Adicionalmente sugieren
que dichos cambios se realicen bajo la activa
conduccién politica del Estado, por encima
de los intereses particulares de los actores
sociales que detentan altas cuotas de poder.
La receta es mas Estado y menos mercado.

Asi, en la segunda década del siglo
XXI, tanto la economia ortodoxa como el
pensamiento cepalino, por una parte, y los
estudios empiricos por la otra, llegan a la
conclusién que una via para crecer consiste
en abatir la desigualdad. De aqui surge la
pregunta: ¢{Qué medidas deberian ponerse
en practica para abatir la desigualdad en la
distribucion del ingreso en México? Como se
observa en el cuadro 1, esta dimension de la
desigualdad no ha experimentado cambios
importantes durante las Ultimas tres décadas
en nuestro pais.

Disminucion de la desigualdad
en la distribucion del ingreso via
redistribucion

En esta seccién se consideran dos amplias
avenidas para redistribuir el ingreso. Una
consiste en emplear el sistema hacendario
para cambiar, a través de la politica de
ingresos y gastos del Estado, la distribucién
del ingreso que resulta de la operacion de
los mercados. La otra gran vertiente consiste
en intervenir sobre el funcionamiento del
mercado de trabajo y el disefio de sus
instituciones, incidiendo en la reparticion del
valor agregado, por este camino se modifica
la distribucién primaria del ingreso. Ambas
vias se pueden emplear tanto para aumentar
como para disminuir la desigualdad en el
ingreso, ademas de que no son mutuamente
excluyentes. Sin embargo, conforme con el
acuerdo de que la “desigualdad es mala para
el crecimiento econdémico”, en este escrito



Cuadro 1. Coeficientes de Gini del ingreso corriente total y total per capita de los hogares y relaciones
de ingreso medio del décimo al primer decil en México

Gini ingreso total

Coeficientes de Gini

Gini ingreso pre

Ingreso medio pre | Ingreso medio por

capita capita del X al I hogar del X al I
decil decil
1984 0.445 0.492 23 10
1989 0.483 0.542 32 14
1992 0.484 0.525 31 15
1994 0.491 0.534 32 16
1996 0.47 0.519 30 14
1998 0.469 0.527 34 17
2000 0.493 0.53 34 17
2002 0.465 0.5 26 13
2004 0.469 0.498 26 13
2006 0.459 0.494 25 12
2008 0.471 0.498 26 14
2010 0.446 0.495 23 12
2012 0.452 0.511 23 19
2014 0.451 0.508 22 18

Nota: En la siguiente seccion se desarrollan dos vertientes de politica que seria necesario abordar para lograr una
redistribucion del ingreso. En la tercera y Ultima seccidn se ofrece una sintesis de las propuestas de politica esbozadas.

Fuente: Cortés & Vargas. (2017)

sOlo se consideraran casos de redistribucion
progresiva, es decir, de aumento en la
participacion relativa de los que menos tienen
y disminuciéon simultdnea de los que mas
tienen.

La desigualdad y la redistribucion del ingreso
a través de la hacienda publica

Un sistema tributario progresivo, es decir, con
tasas de impuesto a la renta creciente segun el
nivel de ingresos, pone en manos del gobierno
recursos econdmicos que puede trasladar a los
sectores sociales menos afortunados, lo que se
traduce necesariamente en una disminucion
de la desigualdad en la distribucion después
de impuestos, en relacion con la reparticidon
del mismo antes de impuestos.

Asimismo, son varios los mecanismos
que puede emplear el gobierno por la via del
gasto publico para redistribuir los ingresos
captados via tasas progresivas de impuestos.
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Uno ampliamente empleado en los ultimos
20 afos ha sido la entrega de transferencias
monetarias condicionadas a las familias en
condiciones de pobreza. También pertenece
a este género el reparto directo de bienes
(por ejemplo, alimentos o Utiles escolares),
estrategia ampliamente privilegiada en el
pasado, que ha reducido su importancia
en la politica social desde la década de los
ochenta, pero aun estd presente en algunas
intervenciones sociales. En cualquiera de
estas opciones se entrega ingreso; monetario
en un caso y no monetario en el otro.

Otro mecanismo consiste en asignar
recursos financieros a actividades productivas
privadas realizadas por personas de bajos
niveles de ingreso. Tal seria el caso del apoyo
financiero y técnico, con fines productivos,
a ejidatarios y agricultores que explotan
pequefas parcelas; asi como a los micro
hasta, tal vez, los medianos productores en la
industria y los servicios, que suelen no tener
acceso al crédito de la banca regular por



falta de colaterales. En esencia, se trata de
recuperar el funcionamiento de la banca de
desarrollo que opero en el pasado, recalcando
que su funcién seria poner a disposicion de
los pequefios productores, con tasas de
interés preferenciales y requisitos razonables,
los recursos necesarios para dedicarlos a la
produccién tomando en cuenta las prioridades
nacionales plasmadas en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND).

El tercer mecanismo consiste en la
realizacion de actividades productivas a cargo
del propio Estado. Los recursos captados
a través del sistema impositivo se pueden
emplear también para facilitar la produccion
y transporte del sector privado invirtiendo
en infraestructura, como, por ejemplo,
construccion de carreteras, extension del
sistema de caminos, puentes, puertos vy
presas. También hay que considerar el gasto
social necesario para el bienestar presente y
futuro de la poblacién como es la inversion en
escuelas y centros de salud.

Cualquiera de estas tres vias que puede
emplear el Estado para disponer de sus
recursos fiscales, tendra un efecto positivo
sobre el crecimiento econdémico. Asi, las
transferencias de ingresos en favor de los
sectores mas pobres de la poblacidon aumentan
la demanda efectiva de productos con alto
contenido nacional (Hernandez, 2009) y por
esta via incentivan la actividad econdmica de
las empresas del pais. Los flujos de mayores
ingresos, provenientes de la banca de
desarrollo, orientados a la actividad econdmica
de los sectores populares, en el campo vy las
ciudades, se reflejarian directamente sobre los
volumenes de produccién y en el empleo, con
todos los efectos multiplicadores del caso. La
inversidon publica directa o en asociacién con
inversionistas privados, provoca aumentos
en el empleo y en los ingresos, cuyos efectos
se difuminan en el resto de la actividad
econdmica a través de los encadenamientos
de la demanda.

Es conveniente notar que la economia
ortodoxa privilegiard el uso del primero y
segundo caminos del gasto fiscal, es decir,
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invertir en el capital humano de los sectores
con menores ingresos a través de las
transferencias monetarias (principalmente
en salud y educacién, que son servicios
que se transforman en mercancias y, por
tanto, se transan en el mercado) y facilitar
el acceso de los individuos en condiciones de
pobreza al financiamiento de sus actividades
econdémicas y a asesoria técnica, como
medios para atemperar la desigualdad en la
reparticion del ingreso. En tanto que, para
este mismo propdsito, la corriente cepalina
tendera a acentuar el papel activo del Estado
a través de la inversion publica. No obstante,
la diferencia entre ambos casos estd en
privilegiar distintas acciones, ya que los tres
caminos que puede seguir el gasto publico
para disminuir la desigualdad en el ingreso no
son necesariamente excluyentes.

Si en los Ultimos afios se ha logrado el
acuerdo de corrientes tedricas alternativas
de que la desigualdad es un obstaculo para
el crecimiento econdmico, cabe preguntarse:
¢A qué se debe que México no haya realizado
una reforma tributaria profunda para, por
este camino, retomar la senda del crecimiento
econdomico que abandond hace mas de tres y
media décadas? O planteado de otra manera:
¢Cudles son los obstaculos para realizar la
redistribucién del ingreso a través del sistema
tributario? Debe tomarse en cuenta que la
pregunta planteada es independiente de la
posicion tedrico-ideoldgica que se adopte, ya
que una y otra concluyen que la desigualdad
es mala para el crecimiento econémico.

En la introduccion se ha sefialado que la
economia politica ortodoxa ha introducido el
concepto de captura del estado para referirse
a la capacidad que tienen las élites para
modelar instituciones vy politicas publicas
afines a sus intereses. Sin embargo, tal como
estd planteado, no deja de ser un concepto
meramente descriptivo, que se puede
entender como una insinuacién para explicar
por qué no se aplica la reforma hacendaria
progresiva.

La ciencia politica ha avanzado un poco
mas. En efecto, a través del teorema del



votante mediano ha vinculado la desigualdad
en la distribucion del ingreso con la tasa de
redistribucidn. Sin dnimo de entrar en detalles,
Przeworski (en proceso de publicacion)
establece que en el caso de un sistema
democratico en que todos los individuos tienen
la misma capacidad de influencia, la tasa de
redistribucién crece en la medida que aumenta
la desigualdad, corrigiendo asi la inequidad
que tiende a provocar el libre funcionamiento
de los mercados.? Ahora bien, en presencia de
coaliciones, la tasa de redistribucion también
aumenta con la desigualdad (aunque a menor
ritmo que en democracia), pero solo hasta
determinado nivel de inequidad; mas alla de
este punto la tasa de redistribucion decae. De
acuerdo con este resultado teodrico, la tasa
de redistribucion tenderda a ser pequena en
aquellas sociedades en que la desigualdad es
elevada y hay coaliciones en la élite.

Son dos los mecanismos que operan, seguin
Przeworski, para llegar al resultado descrito:
i) los pobres no tienen las condiciones
materiales para participar en politica y hacer
escuchar su voz, y ii) la voz de los grandes
contribuyentes si se escucha en los ambitos
de toma de decisiones, para lo cual recurren
al cabildeo y a la corrupcion.

En el caso de México, se dispone de
evidencia que muestra como las élites se han
hecho de firmas como Telcel, América Movil
y TV Azteca, en el proceso de privatizaciéon
de las empresas del sector publico, asi como
gozado de concesiones mineras gentilmente
otorgadas por el Estado mexicano. Ademas,
estd documentado que la politica tributaria es
regresiva (Esquivel, 2015).

También es sabido de que los mecanismos
para sancionar el poder de mercado de las
grandes corporaciones tienen poco efecto. De
hecho, un andlisis estadistico mostrd que las
empresas controladas directa o indirectamente
por los multimillonarios incluidos en las listas

3 Para mas detalle sobre el planteamiento de Przeworski se
puede consultar (Cortés et al., 2016). La idea de que el
libre funcionamiento de los mercados es el instrumento que
garantiza la eficiencia econdémica, pero tiende a provocar
desigualdad y pobreza, proporciona una justificacion para la
intervencion de la politica publica en una economia de libre
mercado (Ravallion, 2016).
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de Forbes, tienen una probabilidad mas
elevada de incurrir en practicas monopdlicas
y solicitar juicios de amparo que el resto de
las empresas. Entre las firmas que recurrieron
al amparo estan Telmex, Telcel, Ferrocarriles
del Sur, Fomento Econdmico Mexicano, Grupo
Modelo y Grupo Televisa (Guerrero et al,
2009). El sector financiero mexicano, en un
listado de 39 paises, obtuvo una de las primas
mas elevadas sobre el valor de mercado,
alcanzando cifras del orden del 34% a 36%,
entre los afios 1990 y 2000 (Guerrero et al,
2009). Los agricultores mexicanos, lograron,
probablemente a través de trabajo de lobby,
extender la proteccién mas alla del inicio de
la aplicacion del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) y consiguieron
subsidios al agua, electricidad y otros
insumos, que en gran medida han llegado a
manos de los agricultores mas ricos (Guerrero
et al, 2009).

En fin, es sabido que el sistema impositivo
mexicano no reduce la desigualdad en la
distribucion del ingreso (Cortés et al, 2016)
y los resultados que muestran la operacion
de los cabildeos y la falta de participacidon
electoral de los sectores populares hacen ver
que, si se desea paliar los elevados niveles de
desigualdad en la distribucion del ingreso en
México, serd necesario actuar sobre los dos
mecanismos que vinculan desigualdad con
tasa de redistribucién.

Cualquier reforma tributaria que implique
alzas en los impuestos tiende a provocar el
rechazo de los contribuyentes. En la medida
que la estructura del impuesto sea progresiva,
la resistencia de las élites sera mayor y es
probable que generen acciones para impedir
la reforma.

En principio, los impuestos no gozan de
popularidad y menos aun si los contribuyentes
sospechan que sus impuestos financian
principalmente el gasto corriente, como es,
por ejemplo, el pago de salarios y prebendas
jugosas a la burocracia y a los politicos. Para
paliar esta fuente de la oposicion a la reforma
seria conveniente hacer transparente a los
mexicanos cual sera el destino de los recursos



adicionales y pergefar dispositivos de control
publico, con presencia ciudadana, para vigilar
Su uso.

Ademas, la merma en los ingresos de la
élite provocada por la reforma tributaria es
sb6lo de corto plazo, pues la dinamizacién
de la economia les resarciria con largueza
las pérdidas iniciales en el mediano y largo
plazos, al tiempo que las distancias entre los
ingresos de los diversos sectores sociales
necesariamente se reducirian. Tal vez, si se
hace visible que la reforma no es un juego de
suma constante, sino uno de suma creciente,
se logre neutralizar, aunque sea parcialmente,
el cabildeo.

La redistribucidon en favor de los sectores
sociales de menores recursos, no soélo
disminuye la desigualdad de los ingresos
sino también la pobreza. A su vez, la menor
desigualdad gestionada por la Hacienda
Publica, se traducird en crecimiento
econdmico y el consecuente aumento de los
recursos en manos de los hogares tendera a
abatir ain mas la pobreza. De esta manera,
a raiz de la reforma tributaria progresiva,
se podria transitar por el circulo virtuoso,
“menor desigualdad, menor pobreza y mayor
crecimiento econdmico”, en que ganariamos
todos los mexicanos.

La desigualdad y la redistribucion del ingreso
a través de la accion el mercado laboral

La distribucion de los ingresos devengados
por trabajo juega un papel importante en
la conformacion del nivel de desigualdad en
México. En efecto, el aporte de los ingresos
monetarios generados por el trabajo al indice
de Gini de los hogares, ha variado, entre
los afios 1977 y 2014, en torno al 90%, y
en algunos afios ha alcanzado valores un
poco superiores (Cortés, 2000; Banegas, en
proceso de publicacion).

Por otra parte, ayuda a entender qué ocurre
con los pagos al trabajo si se considera que
los mercados son instituciones que operan
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con reglas en las que no sélo intervienen las
fuerzas econdmicas. A este respecto, Stiglitz
plantea que las fallas de los sistemas tanto
econdomico como politico tienden a reforzarse,
un sistema politico que magnifica la voz
de los ricos ofrece amplias oportunidades
para que las leyes y las regulaciones sean
disefiadas de modo que no sélo no protejan
a los ciudadanos comunes y corrientes, sino
que enriquezcan cada vez mas a los ricos. Su
tesis central es que, por una parte, la politica
es la que da forma a los mercados y lo hace
de manera tal que le da ventajas a la parte
alta de la distribucion a expensas de la baja.
Cualquier sistema econdmico tiene reglas vy
regulaciones para operar dentro de un marco
legal. Hay muchos marcos con consecuencias
distintas sobre la distribucion, asi como sobre
el crecimiento y la estabilidad (Stiglitz, 2012).
Y, por la otra, refiriéndose a la distribucién
del ingreso en los Estados Unidos agrega: “la
élite econdmica ha empujado por un marco
gue los beneficia a costa del resto, pero es
un sistema econdmico que no es eficiente ni
justo” (Stiglitz, 2012).

Esto se puede observar en el caso de México
donde, por ejemplo, la Comision Nacional de
Salarios Minimos (Conasami) y el resto de
las instituciones laborales integradas por el
ejecutivo, los empresarios y los trabajadores,
operan en un entorno institucional débil y
asimétrico en favor del capital, en un contexto
en que la negociacion colectiva tiene escasa
cobertura y es de mala calidad (Bensusan,
2015)4

El ordenamiento institucional para regular
la participacion laboral en los frutos de la
actividad econdmica ha lesionado los intereses
delos trabajadores, tal como se puede apreciar
por la caida de los salarios minimos iniciada en
1991, reduccidn que alcanzo un piso alrededor
del afio 2000, manteniéndose practicamente
constante hasta el afio 2013, a pesar de que
la productividad laboral se ha acrecentado a
lo largo de esos afios, generandose asi una
brecha en favor del capital (Moreno-Brid &

4 Si bien son pocos los trabajadores que perciben el salario
minimo, sus aumentos en el tiempo sirven de guia para las
restantes retribuciones al trabajo.



Garry, 2015). Es notable observar que en los
Estados Unidos de América la brecha entre
productividad y salario minimo real por hora
también fue creciente desde los afios de la
presidencia de Ronald Reagan hasta la fecha
(Sanchez, 2015).

En esencia, las reglas del juego tienen una
participacion importante en determinar la
distribucion de los ingresos en el mercado y en
estimular o disminuir el poder de negociacion
de los trabajadores. Las actuales reglas de
distribucion fueron escritas en los ultimos
treinta afios de forma que conducen a mas
desigualdad y pobreza. Es la hora de volver
a escribirlas para reducir la desigualdad y
fortalecer la economia (Stiglitz, 2016).

Adicionalmente, el pensamiento econémico
estandar destaca el papel que juegan el capital
humanoyelaccesodelossectorespopularesalos
recursos para financiar sus emprendimientos,
en la reduccién desigualdad en la distribucion
del ingreso. Tiende a prevalecer la idea de
que la desigualdad de resultados es inevitable
y que se deberia promover la igualdad de
oportunidades. Si todo mundo parte con las
mismas dotaciones iniciales de recursos (piso
parejo)®, la desigualdad de resultados surgiria
de los diferentes esfuerzos realizados por las
personas.

Desde esta perspectiva las medidas de
politica deberdan promover la educacion,
en todos sus niveles, asi como la nutricidn,
especialmente en edades tempranas, y la
salud. Este ha sido el derrotero que han seguido
los programas de transferencias monetarias
condicionadas, puestos en practica de forma
generalizada en América Latina en los Gltimos
lustros.

5 Es usual que, dentro de esta perspectiva, los recursos
considerados se restrinjan a educacidn, salud y nutricion.
Sin embargo, el capital social, el capital cultural, la herencia
genética, el medio social en que se crece, entre otros,
también son recursos que habria que igualar. Asimismo, en
esta concepcion lo que no queda claro es como garantizar
que la dotacidn inicial de recursos sea la misma y que en
el transcurso de la vida no operen eventos de azar que
incidan en el resultado modificando los frutos del esfuerzo.
En todo caso, estos planteamientos enfatizan el papel de los
individuos y su capacidad de agencia.
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Un enfoque alternativo es el propuesto
por la corriente cepalina que identifico la
heterogeneidad estructural (la dispersién en
las productividades, especialmente las del
trabajo) como el origen de la desigualdad en
América Latina. En la década de los setenta,
teniendo como referencia a esta regiéon y
basado en las ideas de Prebisch, Anibal
Pinto (1970a; 1970b; 1971, 1973 y 1976)
sostuvo que la heterogeneidad estructural
se origina en los enclaves econdmicos. Los
paises latinoamericanos que mostraban un
alto grado de especializacion y que estaban
orientados al mercado externo (explotaciones
mineras y economia de plantacion) tendian a
presentar mayor heterogeneidad estructural
que aquellas economias cuyos aparatos
productivos se orientaban tanto al mercado
interno como al externo®.

En la década de los afios 80, el Programa
Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC) retom¢ estas ideas para dar
cuenta de la persistencia del sector informal en
las economias regionales. En el planteamiento
de PREALC se sostenia que el incremento
natural de la poblacion en las ciudades,
reforzado por las migraciones rurales-
urbanas, era el responsable de generar un
sector informal urbano en la regién. El sector
formal de la economia no podia absorber la
totalidad del aumento de la fuerza de trabajo
debido a las limitaciones en la reinversion de
las utilidades y que, en estas condiciones, el
sector informal urbano se caracterizaria: i) por
utilizar tecnologias simples y mano de obra
con bajos niveles de calificacién, y ii) porque
sus actividades se desarrollaran en mercados
altamente competitivos (Tokman, 1987).

PREALC profundiza en la comprensién
del fendmeno estudiado por Prebisch y
Pinto, en donde se sefialan los procesos
cuya concurrencia origina la heterogeneidad
estructural en América Latina. Las ganancias
de las empresas oligopdlicas y los salarios
relativamente altos de sus trabajadores; las
utilidades y las bajas retribuciones al trabajo

6 La teoria del comercio internacional establece que el
intercambio entre paises favorece a los involucrados, pero
aumenta la desigualdad (Autor, 2017).



en el sector informal urbano, derivados de la
baja densidad de capital y de la competencia,
generan una amplia dispersion de los ingresos
urbanos. Esta dispersién se profundiza aun
mas al considerar los elevados ingresos
que se obtienen en el polo exportador y
los bajos ingresos en el sector tradicional,
eminentemente rural.

Desde esta perspectiva, se considera
fundamental la intervencién del Estado
sobre la economia para impulsar un
desarrollo econémico y social que logre una
mayor integracion del sistema econdmico,
donde se reduzcan los diferenciales de las
productividades. Estas medidas se traducirian
en una disminucion en la desigualdad de
ingresos, e implicarian una reduccién en el
tamafio e importancia del sector informal.

La perspectiva estructuralista de la CEPAL
y la individualista de la teoria econdmica
ortodoxa, referida a la desigualdad de
oportunidades, se pueden integrar en un
planteamiento unificado. En efecto, los
puestos laborales junto con los rendimientos
esperados del trabajo determinan el conjunto
de posiciones que deben ser llenadas, y el
capital humano, asi como el financiamiento
a las actividades productivas de los pobres,
se pueden conceptuar como los mecanismos
funcionales que ligan la oferta con la
demanda de trabajo. Es decir, juegan el papel
de establecer las reglas de correspondencia
entre la fuerza laboral y los puestos vy, por lo
tanto, condicionan los ingresos.

Sintesis de propuestas de politica

Lareducciondeladesigualdad enladistribucion
del ingreso, como se ha argumentado, es
necesaria no sélo por un posicionamiento
ético, sino que se ha llegado al consenso de que
es un requisito para impulsar el crecimiento
econdmico. Como se ha sefialado, la Hacienda
Publica y el mercado laboral son dos ambitos
en los cuales el Estado requiere instrumentar
politicas para redistribuir el ingreso de los
hogares.
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En la esfera de la politica fiscal, se
pueden implementar acciones redistributivas
relacionadas tanto con los ingresos fiscales,
como con el gasto publico. En el primer
caso, seria necesario impulsar una reforma
tributaria impositiva que no sélo incremente
la recaudacion, sino que a través del sistema
impositivo favorezca una reduccion de la
brecha de ingresos. La posibilidad de lograr
una reforma de esta indole requerira de
abordar el obstaculo que significa el enorme
poder politico de las élites econdmicas.
Quizas seria util hacerles comprender que
la redistribucién, en Ultima instancia, les
beneficiaria en tanto puede funcionar como
motor para un mayor crecimiento. Asimismo,
para legitimar un incremento en la recaudacion
de impuestos y convencer a los ciudadanos
de su beneficio, es necesario incrementar los
controles y la transparencia en el uso de los
recursos publicos.

En relacion con el gasto publico, se sugieren
tres tipos de politicas gubernamentales que
podrian reforzarse a partir de una mayor
recaudacion: i) Una mayor inversién publica
en infraestructura productiva y social, la cual
tendra un efecto multiplicador tanto en el
crecimiento econémico como en el bienestar
presente y futuro de la poblacion, ii) La entrega
de transferencias, ya sea condicionadas o
no condicionadas, monetarias o en especie,
a los hogares de menores ingresos 0 en
condicion de vulnerabilidad, lo cual puede
mejorar no sélo en su ingreso sino también
impulsar el desarrollo de su capital humano
y iii) La entrega de recursos monetarios a
personas con bajos ingresos para llevar a
cabo actividades productivas que les permitan
mejorar sus ingresos laborales.

En el ambito del mercado de trabajo,
espacio en el cual se genera la mayor
proporcion de los ingresos de los hogares,
se proponen politicas en dos vertientes. Por
un lado, se considera necesario modificar
las normas e instituciones que regulan el
mercado laboral y que actualmente favorecen
al sector de la poblacion con mayores
ingresos. Un ejemplo representativo es la
determinacion del salario minimo, cuya



evolucién negativa en las Ultimas décadas
ha afectado a los trabajadores de menores
ingresos y beneficiado a las élites econdmicas.
En este caso, seria necesaria una revision de
la Conasami y de los criterios o intereses que
determinan sus decisiones respecto al salario
minimo, con el propdsito de lograrincrementos
al mismo. Por otro lado, se requieren politicas
que mejoren las condiciones de la oferta
y de la demanda laboral. En el caso de la
oferta, es indispensable cerrar las brechas de
desigualdad en el acceso a distintos tipos de
recursos entre los distintos sectores sociales,
incluyendo el desarrollo del capital humano
de los sectores en desventaja. Esto reduciria
la desigualdad de oportunidades y mejoraria
las posibilidades de la poblacion de menores
recursos de ubicarse en una posicion laboral
mas favorable. En relacién con la demanda de
trabajo, es necesario impulsar politicas que
reduzcan la dispersion de productividades
entre los distintos sectores de la economia y
que eleven de forma generalizada los ingresos
laborales de los trabajadores. Entre otros
elementos, se vuelve crucial la reduccién del
sector informal, definido por PREALC, por lo
cual es indispensable aplicar politicas para la
formalizacion de las actividades informales y
del empleo informal.

Este conjunto de politicas no puede
concebirse en aislamiento, sino como parte
de una estrategia mas amplia dirigida hacia
un desarrollo incluyente. Es asi como se
articulan y complementan con las propuestas
que se perfilan en los otros apartados de este
volumen.

Autores principales:
Fernando Cortés
Curtis Huffman
Iliana Yaschine

GCI¥E)

27



Referencias

Autor, D. (2017). Entendiendo los costos y los beneficios del comercio internacional. Comercio
Exterior, 10, pp. 10-16. Disponible en: http://www.revistacomercioexterior.com/
revistas/10/1493993121765.pdf

Banegas, I. (en proceso de publicacion). Factores subyacentes de la desigualdad en México,
1997-2014.

Bensusan, G. (2015). Los mecanismos de fijacidon de los salarios minimos en México en una
perspectiva comparativa: el marco institucional y los interlocutores sociales. En M. Mancera
(Coord.). Del salario minimo al salario digno (pp. 153-190). México: Ediciones Cal y Arena.
Disponible en: http://www.sedecodf.gob.mx/archivos/Etiquetas_Verticales/2015/Libro_
Salario_Minimo_al_Salario_Digno.pdf

Birdsall, N., De la Torre, A. & Valencia, F. (2010). The Washington Consensus: Assesssing a
damaged brand. (Working Paper No. 213). Disponible en: https://www.cgdev.org/sites/
default/files/1424155_file_Birdsall_Torre_Caicedo_Assessing_the_ WC_FINAL_O.pdf

Bourguignon, F. (febrero, 2004). The poverty-growth-inequality triangle. Trabajo presentado en el
Indian Council for Research on International Economic Relations: Nueva Delhi. Disponible en:
http://siteresources.worldbank.org/INTPGI/Resources/342674-1206111890151/15185__
ICRIER_paper-final.pdf

CEPAL. (2006). Panorama social de América Latina. Chile: CEPAL.

CEPAL. (Productor). (2017). Entrevista a Lais Abramo [Video]. Disponible en: https://www.
youtube.com/watch?v=7DYihGRVTsg&list=PLnMIbRrfMTMVnsQGBTFvPX_nwFrv3Lnfl

Cortés, F. (2000). La distribucion del ingreso en México en épocas de estabilizacion y reforma
econdémica. México: Porria-CIESAS.

Cortés, F. (abril-agosto, 1999). Kuznets y la evolucidn de la desigualdad en la distribucién del
ingreso. Las tendencias en México. Argumentos, (32-33), 175-196.

Cortés, F. & Vargas, D. (2017). La evolucion de la desigualdad en México: viejos y nuevos
resultados. Revista de Economia Mexicana, (2), 39-96.

Cortés, F., Ochoa, S., Vargas, D. & Yaschine, I. (2016). La desigualdad en la distribucion del
ingreso en los ODS. México a 2030. En R. Cordera & E. Provencio (Coords.) Perspectivas del
Desarrollo a 2030 (pp. 269-285). México: UNAM-PUED.

Dabla-Norris, E., Kolchhar, K., Suphaphihat, N., Ricka, R. & Tsounta, E. (2015). Causes and
consequences of income inequality: A global perspective.Washington: Fondo Monetario
Internacional (FMI). Disponible en: https://www.imf.org/external/pubs/ft/sdn/2015/
sdn1513.pdf

28



De Ferranti, D.,Perry, G., Ferreira, F.,, Walton, M., Coady, D., Cinningham, W., Gasparini, L.,
Jacobsen, J., Matsuda, Y., Robinson, J., Sokoloff, K. & Wodon, Q.(2003). Inequality in Latin
America and the Caribbean: Breaking with History? Washington: Banco Mundial.

Esquivel, G. (2015). Desigualdad extrema en México: Concentracion del poder econémico y
politico. México: OXFAM.

Guerrero, 1., Lopez-Calva, F. & Walton, M. (2009). The inequality trap and its links to low growth
in Mexico. En Levy, S. & Walton, M. (Ed.), No growth without equity? Inequality, interests and
competition in Mexico, pp. 111-157. Estados Unidos de América: Banco Mundial, Palgrave
Macmillan.

Hernandez, E. (2009). Crecimiento, distribuciéon y pobreza (1992-2006). En Aparicio, R.,
Villarespe, V. & Urzua, C. (Comps.). Pobreza en México, Magnitud y Perfiles (pp. 43-98.)
México: ConevaL/UNAM/ITSM.

Levy, S. & Walton, M. (2009). Equity, Competition and Growth in México: An Overview. En Levy,
S. & Walton, M. (Eds.). No Growth Without Equity? Inequality, Interests and Competition in
Mexico pp. 1-44. Estados Unidos de América: Banco Mundial, Palgrave Macmillan.

Moreno-Brid, J. & Garry, S. (2015). El salario minimo en México: en falta con la Constitucion
mexicana y una aberracion en América Latina. En Mancera, M. (Coord.) Del salario minimo
al salario digno, pp. 105-122. México: Ediciones Cal y Arena.

Piketty, T. (2014). El capital en el siglo XXI. México: Fondo de Cultura Econdmica (FCE).

Pinto, A. (1970a). Naturaleza e implicaciones de la heterogeneidad estructural de América
Latina. E/ Trimestre Econémico, 37(145), 83-100.

Pinto, A. (1970b). Transformacion y desarrollo: la gran tarea de América Latina. México: FCE.

Pinto, A. (1971). El modelo de desarrollo reciente de la América Latina. El Trimestre Econdmico,
38(150), 477-498.

Pinto, A. (1973). Heterogeneidad estructural y modelo de desarrollo reciente de la América
Latina. En Pinto, A. Inflacion: raices estructurales pp. 104-140. México: Fondo de Cultura

Econdmica.

Pinto, A. (1976). Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina, en Revista de la CEPAL,
(1), pp. 97-128.

Przeworski, A. (En proceso de publicacion). Economic Inequality, Political Inequality and
Redistribution.

Ravallion, M. (2016). The Economics of Poverty: History, Measurement and Policy. Nueva York:
Oxford University Press.

29



Sanchez, M. (2015). La economia politica del salario minimo: Estados Unidos y América Latina
en perspectiva comparada. En Mancera, M. (Coord.), Del salario minimo al salario digno, pp.
123-152. México: Ediciones Cal y Arena.

Stiglitz, J. (2012). The price of Inequality. Nueva York: Norton & Co.
Stiglitz, J. (septiembre, 2016). Standard economics is wrong. Inequality and unearned income
kills the economy [Evonomics]. Disponible en: http://evonomics.com/joseph-stiglitz-

inequality-unearned-income/

Tokman, V. (1987). El sector informal: quince afios después. Trimestre econdmico, 54(215),
513-536.

30



Redistribucion, desigualdad
y pobreza: é¢Qué podemos
esperar de una nueva
politica de redistribucion del
ingreso?

Introduccion

Como se apunta en otro capitulo de este
volumen, en la Ultima década del siglo pasado
imperaba la concepcion de que la desigualdad
era buena para el crecimiento econdmico.
Dicha concepcion mudd con el advenimiento
del nuevo siglo y hoy en dia existe un
consenso en el pensamiento econdmico en
torno a la idea de que la “desigualdad es
‘mala’ para el crecimiento”. Sin embargo,
independientemente de las medidas de
politica que conduzcan a una distribucion del
ingreso mas equitativa, no es del todo claro
qué esperar de nuevos y mayores esfuerzos
redistributivos en términos del abatimiento de
la desigualdad y la pobreza.

En este capitulo interesa examinar los
efectos sobre la desigualdad y la incidencia de
la pobreza de aplicar, con diferentes niveles
de redistribucion, una politica tributaria que
no altere la jerarquia de las asignaciones
del mercado y con ello el actual esquema
de incentivos y recompensas asociadas a la
innovaciony el esfuerzo individual. La pregunta
que se intenta responder es équé clase de
esfuerzo redistributivo es necesario hacer
como sociedad para lograr diferentes metas
de desigualdad y reduccion de la pobreza?
Para construir una respuesta a esta pregunta
se generan simulaciones para estimar los
probables desenlaces de diferentes esfuerzos
redistributivos en el rango de 0.5% a 10 %
del ingreso de los hogares.

Todas las estimaciones se basan en la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares 2014 (ENIGH, 2014), la misma
fuente de informacién utilizada para la
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medicion oficial de la pobreza en ese aino
(Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Conevar), 2014).

Simulacion

Con miras a conseguir una disminucion de
la pobreza multidimensional medida por
el Coneval, el ejercicio estadistico que se
desarrolla en este capitulo considera de inicio
una redistribucién progresiva del ingreso
corriente total registrado en la ENIGH 20141,

Para disefiar una respuesta a la pregunta
central se construyen varios escenarios
posibles transfiriendo ingreso, en porcentajes
que varian del 0.5% al 10%, desde los dos
deciles superiores—deciles IX y X- a los cinco
inferiores —deciles I a V-, preservando en
todos los casos el orden de los hogares en
la distribucién; esto es, sin alterar la posicién
que ocupa cada hogar en la ordenacién de
los mismos segun su ingreso. Esta regla de
redistribucién garantiza que la pertenencia
de los hogares a cualquier cuantil no se
modifique por la transferencia, dejando
inalterada la relacion de orden en el ingreso.
De esta manera, las simulaciones que se
presentan respetan la estructura jerarquica y
de incentivos de la asignacién del mercado.

El grafico 1 ilustra la simulacién conducida
para el caso de una redistribucion del 5 % del
ingreso. En el eje de las abscisas se representa
a los individuos ordenados segun su ingreso? y
las lineas verticales de referencia identifican,
a quiénes estan en el quinto y octavo decil.
El ingreso redistribuido se muestra en rojo y
verde segln el sentido de la transferencia.
Los hogares a la derecha del octavo decil ven
disminuidos sus ingresos en el area roja, y los
hogares a la izquierda del quinto decil los ven
aumentados en el area verde.

ey

Es importante advertir que la transferencia se lleva a cabo
en términos del ingreso corriente, que incorpora al ingreso
monetario y no monetario, admitiendo la posibilidad del
reparto en especie.

2 El desfile de ingresos introducido por Corrado Gini en los
afios 30 del siglo XX y popularizado por el economista Jean
Pen (1974).



Grafico 1. Redistribucion del 5 % del ingreso

Deciles
IXyX

Deciles
IavVv

/

Ingreso corriente total

Il
Individuos ordenados por ingreso

I Ingreso aportado
[N Ingreso recibido
Nueva distribucién del ingreso

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH 2014

Como se puede apreciar, esta regla de
transferencia se construye con el principio
de que los hogares en los deciles superiores
aporten a la redistribucion en un monto
proporcional a su ingreso y, analogamente,
a que los hogares en los primeros deciles
reciben estas transferencias también en un
monto proporcional a su ingreso, pero en
sentido inverso. En otras palabras, con la
redistribucion quienes mas tienen mas aportan
y, por el contrario, quienes menos tienen
mas reciben. Con esta regla de redistribucién
nadie pierde su lugar en el orden mostrado en
el grafico 2.

Grafico 2. Indice de Gini segln ingreso
redistribuido
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42

.37

.32

T T T T T T
0 2 4

6 8
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Nota: el area sombreada representa el intervalo de
confianza al 95% obtenido por remuestreo con 200
repeticiones.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la ENIGH 2014
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Desigualdad

Como es natural, tanto mayor sea el ingreso
redistribuido, mayor sera su efecto sobre la
distribucion del ingreso. El grafico 2 muestra
que la desigualdad, medida por el indice de
Gini, sigue una relacion lineal y decreciente
con la tasa de redistribucion, tal que una
redistribucién del 5% del ingreso de los
hogares conduciria a un indice de Gini del
orden 0.42 en lugar de 0.5.

Bienestar econémico

La redistribucion, al acrecentar los ingresos en
manos de las personas con menores ingresos,
incide directamente sobre el bienestar
econdémico de las personas. En la Metodologia
para la medicion multidimensional de la
pobreza en México (ConevaL, 2014), las lineas
de bienestar y bienestar minimo definen
umbrales que permiten identificar a |la
poblacidn que, aun al hacer uso de todo su
ingreso, no puede adquirir lo indispensable
para satisfacer las necesidades representadas
en las correspondientes canastas. Mientras
que la linea de bienestar considera una gama
amplia de necesidades tanto alimentarias
como no alimentarias, la linea de bienestar
minimo atiende a lo minimo indispensable
para tener una nutricion adecuadas.

Respecto al efecto de la redistribucién
sobre los porcentajes de personas por debajo
de la linea de bienestar y de bienestar
minimo, ademas de la relacion decreciente
de dichos porcentajes, el grafico 3 hace ver
que es necesaria una redistribucidon superior
al 6% para que el 98% de la poblacion pueda
adquirir la canasta alimentaria, y ese mismo
punto (6%) es la frontera a partir de la cual
se acelera el efecto del traslado de ingresos,
de los que mas a los que menos tienen, sobre

3 De acuerdo con la metodologia de la medicidn
multidimensional de la pobreza en México, toda persona
en situacion de pobreza multidimensional tiene ingresos
inferiores a la linea de bienestar, asi como toda persona
en situacién de pobreza multidimensional extrema tiene
ingresos inferiores a la linea de bienestar minimo.



la reduccidon en la proporcion de personas
debajo de la linea de bienestar.

Grafico 3. Proporcion de la poblaciéon por debajo
de la linea de bienestar y de bienestar minimo
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Nota: el area sombreada representa el intervalo de
confianza al 95% obtenido por remuestreo con 200
repeticiones.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH 2014

Pobreza multidimensional

En México, la metodologia de medicion de la
pobreza toma en cuenta dos dimensiones:
el bienestar econdmico y la carencia en el
acceso a los derechos sociales. Ahora bien,
si se estimara la pobreza multidimensional
Unicamente con la distribucion del ingreso
que emerge del proceso redistributivo, lo mas
probable es que su estimacion esté sesgada.
En efecto, se debe tomar en cuenta que la
medicion oficial de la pobreza en México es
una funcién del ingreso (Y) como indicador
de bienestar econdmico y de las carencias
(C; rezago educativo, acceso a servicios de
salud, seguridad social, alimentacién, calidad
y espacios de la vivienda y servicios basicos).
Para calcular el efecto de la redistribuciéon del
ingreso sobre la pobreza hay tomar en cuenta
que si un hogar aumenta su ingreso es muy
probable que, al menos una parte, lo invertira
en paliar estas carencias, lo que quiere decir,
en términos estadisticos, que Y y C no son
independientes.
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El grafico 4 muestra la relacion observada
entre el ingreso y la proporcién de la poblacion
en condicion de pobreza en los primeros cinco
deciles de la distribucion. La linea punteada
(horizontal) representa la relacion que
prevaleceria entre el ingreso y la pobreza si la
distribucién del ingreso fuese independiente
de las carencias. Las proporciones de personas
en pobreza serian constantes y con escalones
al rebasar las lineas de bienestar.* Sin
embargo, la relacion empirica (linea continua)
dista de esta funcidn escalonada, en su lugar,
se observa una relacion negativa: mayores
ingresos se asocian a menores carencias y, en
consecuencia, menores niveles de pobreza.
En otros términos, el efecto inmediato de una
redistribucion de ingresos abate la pobreza
en el espacio del bienestar, pero también la
reduce porque se traduce en una caida en las
carencias.

Si no se toma en cuenta este vinculo,
la estimacion de pobreza estaria sesgada:
siempre que se omita el hecho de que las
carencias varian con el ingreso, se estimara
mayor pobreza de la que probablemente se
observaria.

Estimacion contrafactual de la pobreza

La pregunta central que se pretende responder
es équé ocurriria con la pobreza si se lograran
niveles de redistribucion como los simulados,
tomando en cuenta sus efectos sobre las
carencias?

Al suponer que la relacién observada entre
las carencias y el ingreso depende de la
facilidad con la que se puede transformar el
ultimo en la reduccién de las primeras, y que
ello no cambia por la transferencia misma,
es posible estimar el efecto indirecto de las
transferencias sobre las carencias a través
de su correlacion observada en la ENIGH;
es decir, de como varian conjuntamente el

4 Toda vez que las lineas de bienestar dependen del valor de
canastas (alimentarias y no alimentarias) de consumo, éstas
definen umbrales distintos segun se trate poblaciones rurales
o urbanas debido a las diferencias en el precio de los bienes
y servicios que las conforman.



ingreso y las carencias. Esto es equivalente
a suponer que, si alguien ve aumentado su
ingreso, tendera a exhibir las carencias que
tipicamente se asocian con su nuevo nivel de
ingresos.

Grafico 4. Distribucion del ingreso y pobreza en
los decilesI aV
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de la ENIGH 2014

Es importante notar que la simulacion
de transferencia del ingreso no modifica en
absoluto la distribucién de las carencias como
si modifica la distribucién del ingreso, de
modo que, en los escenarios de transferencias
considerados, la misma distribucion de
carencias se asocia a mayores ingresos. El
resultado de esta operacidn es que asi se
altera “artificialmente” la relacidon que guarda
la dimensién del bienestar econdmico con
la de privaciones sociales (la distribucién
condicional de las carencias dado el ingreso).
Es decir, con la simulacion se altera la “rareza”
relativa de combinaciones de carencias e
ingreso observada en la ENIGH.

Existen varias alternativas para devolver
la “rareza” perdida a las combinaciones de
ingreso y carencias. En la seccidn que viene se
hard uso de los desarrollos tedricos sobre la
estimacion de distribuciones contrafactuales,
en el campo de la inferencia causal, a partir
del trabajo pionero de DiNardo, Fortin y
Lemieux (1996) -véase también Fortin,
Lemieux y Firpo (2011)-, que consiste en
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estimar, a partir de ponderadores apropiados,
la distribucion contrafactual de la pobreza
gue prevaleceria en los diferentes niveles de
redistribucion del ingreso que se ha simulado
(véase apéndice metodoldgico).

Niveles contrafactuales de pobreza

Los graficos 5 y 6 muestran los principales
resultados del ejercicio para diferentes niveles
de ingreso redistribuido. En ellas se muestran
las estimaciones correspondientes al efecto
directo (inmediato) de las transferencias, y la
combinacién de los efectos directo e indirecto
Spor dos vias: i) un modelo probabilistico
gque se basa en el supuesto de que el
logaritmo del ingreso sigue una distribuciéon
normal (Minimos Cuadrados Ordinarios),
y ii) emplear la distribucion observada
de los datos (Empirico). Ambos caminos
hacen esencialmente lo mismo; asocian al
ingreso, después de la redistribucion, con
las carencias observadas correspondientes
al ingreso antes de la redistribucion. La
diferencia radica en que el método que hace
uso del modelo probabilistico supone una
relacién (distribuciéon normal) entre el ingreso
y las carencias, mientras que el método
empirico consiste en buscar en la base de
datos las carencias que corresponden a un
nivel de ingreso determinado, antes de las
transferencias de ingreso, e imputarselas a la
observacion que alcanzé ese nivel de ingreso
después de la redistribucion.

Como se puede apreciar en estos Ultimos
graficos, no tomar en cuenta el efecto
indirecto de la transferencia de ingresos sobre
las carencias resultaria, para los diferentes
niveles del ingreso redistribuido en una sobre-
estimacion de la pobreza de hasta 9 %, que se
traduce en tres puntos adicionales de reduccién
en la pobreza resultado del efecto indirecto
de las transferencias. De acuerdo con las
estimaciones realizadas, el resultado probable
de una redistribucion del 5 % del ingreso

5 El efecto indirecto toma en cuenta la variacion en la pobreza
multidimensional debido a la relacion entre el ingreso y las
carencias.



permitiria llevar al porcentaje de poblacidén
en condicion de pobreza multidimensional de
su nivel actual de 46 a uno en torno a 40 -
equivalente a sacar del conteo a poco mas
de 7 millones de personas—, y de 9.5 a 1.0
el de la poblacion en condicién de pobreza
multidimensional extrema -equivalente a
restar unos 11 millones de personas de las
qgue viven en esta condicion.

Grafico 5. Evolucién de la proporcion de
la poblacién en condicion de pobreza para
diferentes porcentajes de ingreso redistribuido
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Nota: las bandas de error se han estimado por remuestreo
con 200 repeticiones. En la leyenda, MCO corresponde al
ajuste realizado con modelos lineales generalizados (en
este caso equivalente a Minimos Cuadrados Ordinarios),
Empirico al ajuste realizado con la distribucion observada
de los datos en la ENIGH (atendiendo a la frecuencia
relativa de las combinaciones de percentil de ingreso al
que pertenece la observacién y sus carencias) y Efecto
directo a la estimaciéon de la pobreza “instantanea”
(directa) sin ajuste por cambio en las carencias.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENIGH 2014
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Proporcion

Grafico 6. Evolucion de la proporcion de la
poblacion en condiciéon de pobreza extrema para
diferentes porcentajes de ingreso redistribuido
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Nota: las bandas de error se han estimado por remuestreo
con 200 repeticiones. En la leyenda, MCO corresponde al
ajuste realizado con modelos lineales generalizados (en
este caso equivalente a Minimos Cuadrados Ordinarios),
Empirico al ajuste realizado con la distribucién observada
de los datos en la ENIGH (atendiendo a la frecuencia
relativa de las combinaciones de percentil de ingreso al
que pertenece la observacién y sus carencias) y Efecto
directo a la estimacidn de la pobreza “instantédnea”
(directa) sin ajuste por cambio en las carencias.

Fuente: Elaboracidn propia con datos de la ENIGH 2014

Conclusiones

Los resultados presentados permiten extraer
algunas conclusiones generales respecto a
los probables desenlaces que tendrian lugar,
en materia de desigualdad y pobreza, ante
distintas tasas de redistribucidon, bajo la
condicion de no alterar la jerarquia en las
asignaciones del mercado, y con ello el sistema
de incentivos actuales. En primer lugar, acabar
virtualmente -reducirla al 1%- con la pobreza
multidimensional extrema requeriria de una
redistribucion de alrededor del 5 % del ingreso
de los hogares; esto es, aproximadamente
1.6% del Producto Interno Bruto (PIB). Este
mismo nivel de redistribucion conduciria a una
reduccion de la desigualdad que medida por el
indice de Gini se reduciria sustancialmente de
0.50 a 0.42. En segundo lugar, y en contraste



con la pobreza multidimensional extrema,
reducir el indice de pobreza multidimensional
en porcentajes equivalentes de individuos
requeriria de una redistribucién superior al
7.5%, alrededor de 2.4 puntos porcentuales
del PIB, a su vez el indice de Gini se reduciria
a 0.37.

Es importante advertir que estos resultados
no incluyen calculos sobre el probable efecto
dinamizador de la economia de una distribucién
del ingreso mas equitativa. Ya sea a través de
cambios en la estructura de la demanda final
(Cortés, 2008; Hernandez-Laos, 1983, 2010;
Hernandez Laos & Paras Fernandez, 1988) o
la reduccion de ineficiencias y la correccidon
de imperfecciones en el mercado crediticio
(Alesina & Rodrik, 1994; Bourguignon, 2004;
Galor & Zeira, 1993), un mayor crecimiento
permitiria acelerar el abatimiento de la
pobreza. Lo que vuelve a las estimaciones
presentadas en este texto un calculo
conservador del efecto de largo plazo de una
politica redistributiva mas activa en México.
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Apéndice metodoloégico

El ejercicio planteado de estimar la distribucidon contrafactual de la pobreza, que seguiria a una
redistribucién del ingreso como la descrita en este capitulo, se puede expresar formalmente en
los siguientes términos: Si F, representa la distribucién de la pobreza de acuerdo con la ENIGH
2014 que, por definicion, varia con el ingreso y las carencias. Al emplear las definiciones de
distribucion marginal y condicional, se tiene que:

F,=f F,, dF ., dF,.

Si se estimara la nueva pobreza a partir de solo sustituir el ingreso (Y), la nueva distribucion
del ingreso conduciria a una medida de pobreza P, tal que:

Yr'

Fpr :ff FPlC,Y dFCer dF

Es importante advertir que, en este caso, la distribucién condicional de la pobreza dada las
carencias y el ingreso, ch,w asi como la distribuciéon marginal de las carencias, F ., no ha cambiado
en absoluto, como si lo hizo su distribucién condicional al ingreso F =F,_Esto quiere decir que
considerar solo la transferencia de ingreso modifica “artificialmente” la distribucion condicional
de las carencias dado el ingreso, de manera que, en el escenario con transferencias, para el
caso de los deciles I a V, la misma distribucion de carencias se asociaria a mayores ingresos.
A menos que el ingreso sea independiente de las carencias (YLC), modificar la distribucién
marginal del ingreso, sin advertir su probable efecto sobre la distribucidon condicional de las
carencias, F__#F implicaria sobre-estimar la pobreza, toda vez que mayores ingresos se

) ay™ oy _
asocClan a menores carencias.

En el lenguaje de la evaluacion de programas, Unicamente reemplazar la distribucion marginal
del ingreso (el vector de ingresos) para estimar su efecto sobre la pobreza representaria
un contrafactual invalido, pues esta estrategia pasa por alto el efecto indirecto del ingreso
sobre las carencias. Es decir, las nuevas combinaciones de ingreso y carencias generadas por
la transferencia, no son comparables con las observadas, por lo que el nuevo escenario con
transferencias no constituiria un grupo de comparacién valido con el cual contrastar el resultado
de la transferencia del ingreso.

Definase la distribucién contrafactual de la pobreza como:

FPcf :ff FPlC,Y dFC\YdFYr:ff Fp|c,y \P(C’Y)dFC\YrdFYr - I FP\C,Y P(ey )dFC,Yr’

donde la funcién reponderadora ¥(c,y) es:
fY\CfC
\I] dFC\Y fy fy|c fYr
(C,y) - dF - fyr‘cfc - fYr\C fY

ClYr
fYr

si suponemos ademas que F., y F., son absolutamente continuas.

Es importante notar que en esta definicion de distribucién contrafactual, la distribucién
condicional de las carencias dado el ingreso es igual a la observada, permitiendo comparaciones
validas con y sin la transferencia. Igualmente importante en la construccién del contrafactual es
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el supuesto de que la distribucion condicional de las carencias dado el ingreso no se modificaria
a raiz de las transferencias (i.e. la relacion entre las carencias y el ingreso depende de la
facilidad con la que se puede transformar el Gltimo en las primeras, y que ello no cambia por la
transferencia).

Ahora bien, se puede usar ¥(c,y) para generar una pseudo-muestra en la que la distribucion
condicional de las carencias dado el nuevo ingreso con transferencias es llevada a su forma
original, incorporando asi el efecto indirecto de las transferencias sobre las carencias.

En cierto sentido, ¥(c,y) devuelve la “rareza” perdida de algunas combinaciones de carencias
e ingreso cuya frecuencia relativa fue alterada al modificar la distribucion marginal del ingreso
con las transferencias.
fy‘c fYr

Fyse fy
ajustando modelos probabilisticos a través de Modelos Lineales Generalizados, e‘incluso por
Minimos Cuadrados Ordinarios con la transformacion pertinente del ingreso, o bien atendiendo a
la distribucion empirica (observada) de los datos, aunque para ello se deba engrosar la distribucion
del ingreso a sus centiles, por ejemplo, ya que las carencias son codificadas como variables
dicotémicas. En este capitulo hemos seguido ambos abordajes para analizar la robustez de los
resultados a la técnica de estimacién, y normalizado los ponderadores resultantes al tamano
original de la poblacion.

Se pueden estimar los diferentes componentes del factor de reponderacion
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Distribucion funcional del
ingreso

Introduccion

Uno de los fendmenos econdmicos que ha
sorprendido al mundo ha sido la caida de
la participacién de los salarios en el ingreso
nacional en las tres ultimas décadas. Este
comportamiento no previsto en la distribucion
funcional, observado en la mayoria de los
paises de la Organizacion para la Cooperacion
y Desarrollo Econdomico (OCDE) y en
numerosas naciones en desarrollo, ha caido
como un “shock” por contravenir uno de los
supuestos clave de las teorias econdmicas
vigentes en las ultimas décadas.

La distribucion entre ingresos del trabajo y
el capital, un tema que habia sido central para
los economistas clasicos, cayd en el olvido
cuando la teoria econdmica de los afios setenta
lo consideré como una relacidon constante en
cada pais.! La funcién de produccion Cobb-
Douglas, utilizada en numerosos modelos
econémicos, contribuyd a reforzar esta idea
(Mankiw, 2003).

La caida en la participacién del ingreso del
trabajo tiene serias implicaciones en distintos
ambitos. Pone en evidencia por qué, mientras
la participacion del trabajo siga decayendo,
los logros macroeconémicos no se reflejaran
en la mejoria en el ingreso de las grandes
mayorias, (Atkinson, 2009). Tiene ademas
efectos adversos en el crecimiento econdmico
y en la cohesion social, por lo que merece ser
considerado dentro de la estrategia econdmica
y social del pais para los préximos afios.

1 Kaldor (1961) consideraba que la estabilidad de la
participacion del trabajo en el ingreso nacional era un rasgo
general o un “hecho estilizado” en la teoria del crecimiento.
Keynes la describia como “algo parecido a un milagro”, al
que no parecia encontrarle racionalidad (Rothschild,, 1993).
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La declinaciéon de la participacion del
trabajo en el mundo

La participacion del trabajo en el ingreso
nacional ha venido cayendo desde hace 30
anos en practicamente todos los paises. En
26 de las naciones de mayor desarrollo, pasé
de 66.1% a 61.7% entre 1990 y fines de la
primera década de este siglo, OCDE (2012).
En una muestra mas amplia de 59 paises?,
Karabarbounis y Nieman (2013), encuentran
que, entre 1975 y 2012, el promedio
ponderado de la participacion del trabajo,
a nivel corporativo, cayé en cinco puntos
porcentuales.

Grafico 1. Participacion del trabajo en el mundo
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Fuente: Karabarbounis, L. & Nieman, B. (2013).

La declinacién de la participacién del
trabajo ha sido estudiada fundamentalmente
en los paises desarrollados. En las naciones
en desarrollo y emergentes, donde la
evidencia estadistica es mas escasa, se
ha encontrado un comportamiento mas
heterogéneo y cambiante. Contrariamente
a lo que algunos suponian, la evidencia
encontrada en paises en desarrollo con alta
proporcion de mano de obra, refleja caidas
importantes en la participacion salarial y
del trabajo, en ocasiones mas acentuada
gue en las naciones desarrolladas (OECD-

2 En 59 paises de distinto nivel de desarrollo, con al menos 15
afos de datos entre 1975y 2012.



Grafico 2. México, participacion de los salarios en el PIB (Producto Interno Bruto)
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Fuente: Elaboracién propia con ingormacion histérica de INEGI, SCNM. (Samaniego, 2014)

Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
2015 ; Karabarbounis y Nieman, 2013).3
Esta declinacién no obedece a cambios en
la composicion intersectorial, sino que se
da al interior de la mayoria de los sectores
productivos, y se observa también a nivel
regional.

La caida de la participacion salarial en
México

La participacion de los salarios en el ingreso
nacional en México inici6 una declinacién
a mediados de los afos setenta, de un
nivel de 40% en 1976 bajo al 27.2% en
2012, (Samaniego, 2014). Esta caida fue
particularmente intensa durante los afos
ochenta, en que se conjugaron la crisis de la
deuda y el programa de ajuste, el inicio de
un cambio en la estrategia de desarrollo, y la
intensificacion de la inflacién, que llegdé a un
nivel del 160% anual.

3 Karabarbounis y Nieman (2013) documentan bajas
importantes en la participacion del trabajo en China, India y
México.
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Cuando el proceso inflacionario pudo
contenerse y abatirse, la participacion salarial
tuvo un breve repunte en la primera mitad de
los noventa, sin embargo, éste se interrumpio al
sobrevenir la crisis de 1994 a1995, cuando cayo
al 28 por ciento. Tras una corta recuperacion que
se dio en la segunda mitad de los noventa, en
que llegd a 31%, inicié un nueva a declinacion
que en 2012 lo situaba en 27.2%, el nivel mas
bajo en 40 anos (grafico 2).

La caida de la participacion del trabajo
en México

La participacion del trabajo, que ademas de
las remuneraciones de los asalariados incluye
los ingresos por trabajo de los trabajadores
por cuenta propia, también ha declinado.
De acuerdo a una estimacion, basada en
el método de Gollin(Samaniego, 2014), la
participacion del trabajo en México de 1988
a 2012 alcanzd su punto mas alto en 1994,
poco antes de la crisis, cuando llegd a 47%,
nivel que no se ha vuelta a alcanzar en los
ultimos veinte anos y en 2012 se situaba en
41 por ciento.



Grafica 3. México, participacion del trabajo en el
PIB
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, SCNM
y ENOE

Un trabajo reciente en México (Ibarra
& Ros, 2017) examina la evolucion de la
participacion del salario y la del trabajo, en
las Ultimas décadas a nivel desagregado,
por sectores y ramas, asi como por sectores
productores de bienes comerciables y no
comerciables, para los sectores publico y
privado.* Esta investigacion permite comparar
las tendencias observadas en el pais con
algunas de las hipodtesis que hoy se discuten
sobre este fendmeno a nivel mundial.

Participacion del salario por sectores.
Algunos de los puntos esenciales que se
desprenden del trabajo de Ibarra y Ros son:

e Confirman que tanto la participacion del
salario, como la del trabajo, han declinado
en las Ultimas décadas®.

e Sefialan que la declinacion de la
participacion salarial entre 1990 y 2015
en el sector privado se dio con mayor
intensidad en los sectores que participan

4 Utilizando informacion de INEGI-KLEMS, Cuentas Nacionales,
ENE y ENOE.

5 Utilizan datos que cubren el periodo 1990-2015 para la
participacion salarial y de 1995-2015 para la del trabajo.
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en el comercio exterior (-8.3%), frente a
los no comerciables (-5.4%).

e Dentro de los bienes comerciables, la
declinacién en la participacion salarial
estuvo determinada en gran parte por
las manufacturas, donde la caida fue de
11.4 puntos porcentuales. Dentro de este
periodo, el lapso en el que dicha caida fue
mas pronunciada fue de 2003 a 2015.

e El estudio reporta que en ese mismo lapso
la caida en la participacion del trabajo en
el sector manufacturero en los Estados
Unidos, pais con el que México tiene el
grueso de su comercio internacional, fue
también muy acentuada.

e Entre los bienes no comerciables gran
parte de los sectores -en particular la
construccion 'y el comercio- reflejan
reducciones moderadas en la participacion
salarial. Sin embargo, los sectores con
muy limitada presencia de autoempleo
-como son los servicios financieros, los
seguros y los servicios de informacion-
tuvieron caidas muy significativas en su
participacion salarial, similares a las de las
manufacturas.

e Las diferencias observadas en el
comportamiento de la participacion
salarial entre los bienes comerciables y los
no comerciables, son atribuidas, en parte,
a los distintos mecanismos de formacion
de precios y, en parte, a las diferentes
tendencias en la productividad.

Participacion del trabajo por sectores.
Respecto a la participacion del trabajo
-que ademas de las remuneraciones de los
asalariados incluye los ingresos por trabajo
imputados a los trabajadores por cuenta
propia- cabe destacar los siguientes puntos:



Grafica 4. Participacion del salario y del trabajo en empresas del sector privado en México de 1990 al
2015 (Porcentaje del valor agregado)
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La caida en la participacion del trabajo
en las dos décadas pasadas refleja a las
siguientes tendencias principales:

e La participacion del trabajo en el periodo
de 1995 al 2015 cayd, tanto en los
bienes comerciables, como en los no
comerciables. En ambos casos, los sectores
con declinaciones mas pronunciadas
fueron sectores en los que es mas alta la
proporcion de trabajo asalariado.

éPor qué ha declinado la participacion
del trabajo en el mundo?

Aunque la evidencia estadistica que documenta
la caida es sdlida y ampliamente aceptada,
Sus causas siguen siendo objeto de estudio y
debate. El hecho de que este fendmeno haya
afectado a paises de niveles de desarrollo y

2002
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situaciones muy distintas, denota que existen
fuerzas de fondo comunes a todos, cuyas
causas todavia no son bien entendidas, o
aceptadas.

La investigacion inicial se centrd
fundamentalmente en los paises
desarrollados® y sus causas fueron enfocadas
bajo la optica de dichos paises. Sobre
lo ocurrido en los paises en desarrollo,
sin informacién suficiente, a menudo se
extrajeron conclusiones derivadas de la teoria
del comercio internacional, que suponian que
lo que sucede en estos paises es lo opuesto
a lo observado en los paises desarrollados.

Esta vision ha empezado a cambiar y hoy
existe investigacion basada en informacion
estadistica, orientada al comportamiento de

6 Organizaciones internacionales como la OCDE, la Union
Europea (UE) o el Fondo Monetario Internacional (FMI) han
abordado este fendomeno fundamentalmente en las naciones
mas avanzadas, donde la estadistica disponible es mas
amplia.



este fendmeno en los paises en desarrollo.”
Los resultados a menudo contradicen Ilo
esperado de la teoria convencional, o lo que
algunos organismos internacionales, en un
principio, suponian.

Causas de la declinacion

La investigacién dominante se ha centrado en
torno a dos factores principales: la tecnologia
y la globalizaciéon. Otras explicaciones que
han tomado fuerza son la “financiarizacion”, el
distinto poder de negociacién de los actores,
el papel de las instituciones y el retraimiento
del Estado, y la tendencia a la concentracién
empresarial. Es un hecho, sin embargo, que
existe una fuerte interrelacidon entre todos
estos factores y que es la simultaneidad
de todos ellos la causa central de que esta
declinacién haya tenido el impacto y la
cobertura que ha mostrado en todo el mundo.

La existencia de mercados globales
y nuevas formas de organizacién de la
produccién en cadenas de valor, dispersas
en todo el mundo no podrian explicarse
sin el desarrollo tecnolégico y las nuevas
formas de comunicacién. La globalizacién
y la tecnologia, a su vez, han promovido la
movilidad de capitales y el surgimiento de
mercados financieros de alcance mundial.
La libre movilidad del capital, frente a las
restricciones a la movilidad del trabajo, ha
transformado de fondo la relacion laboral y
han afectado el poder de negociacién entre
los factores de la produccién.

El impacto de la tecnologia

La tecnologia es sefialada por los organismos
internacionales como la causa principal de
la declinacion en la participacion salarial en
los paises desarrollados (FMI, 2017). Esta

7 Onaran (2007) para Turquia, México y Corea del Sur;
Stockhammer (2013) para un amplio grupo de paises de
distinto nivel de desarrollo, e Ibarra & Ros (2017), para el
caso de México.
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explicacion tiene dos versiones: por una parte,
se argumenta® que el cambio tecnoldgico, al
abatir el precio del capital, y las tecnologias de
la informacion y la comunicacién, al acelerar
la automatizacion de las tareas rutinarias,
han inducido a reemplazar trabajo por capital,
efecto que ha dominado sobre otros factores.
Estos cambios han elevado la productividad,
pero han ocasionado desplazamientos
y polarizacion de mano de obra, que ha
afectado, en particular, a trabajadores de
niveles medios y bajos y ha sesgado el cambio
tecnoldgico hacia el uso de trabajo calificado.
Se afirma que estos efectos se han dado con
mayor intensidad en los paises desarrollados,
donde principalmente ha tenido lugar el fuerte
abaratamiento del precio del capital.

Otra explicacién es que el trabajo se
ha hecho mas sustituible por el capital,
lo que ha originado que aumentos en los
salarios conduzcan a una disminucién de la
participacion de los salarios®.

El impacto de la globalizaciéon

La globalizacion ha cobrado creciente atencidn
como causa del abatimiento de la participacion
salarial, en un giro radical frente a la vision
de los afios noventa, que solo exaltaba sus
ventajas y minimizaba sus costos. Diversos
organismos internacionales, reconocen hoy
la influencia de la globalizacion(FMI, 2017;
OCDE, 2012).Sin embargo, contrariamente al
peso que le atribuyen algunos de los recientes
movimientos de descontento popular en varios
paises, estos organismos concluyen que su
impacto negativo ha sido mucho menor al de
la tecnologia y puede manifestarse a través
de los siguientes canales:

8 WEO, OCDE (2012), ILO (2012), Karabarbounis et al.
(2013), citados por IMF (2017).

9 Ibarra & Ross, 2017, hacen referencia a la posibilidad de
un progreso tecnoldgico “sesgado a la Marx” en el que la
sustitucidén de trabajo por capital eleve la relacién capital-
producto y haga que, a pesar de la disminucién de la tasa de
beneficio se reduzca la participacion de los salarios.



El impacto de la apertura comercial

En los paises desarrollados se ha encontrado
que los grupos mas afectados por la apertura
comercial han sido los trabajadores de
ingresos medios y bajos. De esta evidencia,
sin embargo, no puede deducirse, como a
menudo se hace, que la ventaja del comercio
exterior haya sido captada fundamentalmente
por los trabajadores de los paises de menor
desarrollo. Este tipo de razonamientos,
que frecuentemente se escuchan, hacen
referencia de manera poco rigurosa, a uno
de los teoremas mas conocidos de la teoria
del comercio internacional, el de Stolper-
Samuelson. Este teorema -que suponia
pleno empleo y no consideraba la movilidad
internacional de los factores como la que hoy
existe- postulaba que el factor mas abundante
(la mano de obra en los paises en desarrollo)
resultaria el mas beneficiado por el comercio
internacional. Esta conclusién, sin embargo,
no se sustenta a partir de lo que hoy se
observa en muchos los paises en desarrollo.

Varios autores, entre ellos, Rodrik
(1998), Stockammer (2013), y Onaran
(2007), lo han sefalado y difieren de dicho
postulado. Stockammer (2013) sostiene que
la globalizacién ha tenido efectos adversos
en la distribucién funcional, tanto en paises
desarrollados, como en paises en desarrollo
Rodrik y Onaran, advierten que, mas que por
el lado de los precios relativos de los factores,
la globalizacion en sus términos actuales, ha
afectado el poder de negociacién del capital y
del trabajo, beneficiando al factor mas movil
que es el capital.

En los paises en desarrollo los efectos de
la apertura han sido heterogéneos. Onaran
(2007) concluye lo anterior al examinar el
impacto observado en el sector manufacturero
en México, Turquia y Corea del Sur cuando
iniciaron sus procesos de apertura comercial.?
Mientras que las recesionesy las devaluaciones
han tenido un impacto negativo y duradero en
los tres paises, “la mayor intensidad en las
exportaciones llevé a una declinacion en la

10 Con base en estadisticas de la OCDE, utilizando un modelo
Post Keynesiano.
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participacion del salario en las manufacturas
en México y Turquia, mientras que no se
observd un efecto significativo en Corea del
Sur”.

Las cadenas de valor

Otros estudios OCDE y FMI encuentran que
el principal impacto de la globalizacién en
la distribucion funcional se da a través de
las cadenas de valor. Se argumenta que las
empresas de los paises desarrollados, al
recurrir a la subcontratacién o relocalizacién
(Moffshoring”) de las tareas intensivas en
trabajo, han abatido los salarios e incidido en
la reduccidn de la participacion salarial en los
sectores de bienes comerciables. Concluyen
que los efectos distributivos de esta practica
se han dado principalmente en los paises
desarrollados, y que su impacto ha sido
menor, incluso, “benigno” para los paises en
desarrollo (FMI , 2017).

Ibarra y Ros, sin embargo, encuentran que,
en el caso de México, tanto la participacion
del trabajo, como la del salario han caido
de manera mas intensa en los sectores
productores de bienes comerciables que
en los no comerciables, en especial, en las
manufacturas.

El trabajo no calificado en la manufactura
se ha globalizado. La reserva mundial de este
tipo de trabajo “exportable” se cuadruplico en
veinte afios. Esta inmensa reserva mundial
de trabajo no calificado ha generado una
competencia mundial que ha presionado los
salarios de las manufacturas la baja.

La libre movilidad del capital y de los servicios
financieros

La mayor movilidad del capital ha facilitado
a las empresas de los paises desarrollados
reubicarse o relocalizar parte de su
produccidon hacia los paises en desarrollo,
lo que ha afectado a los trabajadores de
dichas empresas y ha abatido la participacion



salarial. Este impacto, sin embargo, no solo
se ha dado en los paises desarrollados, pues
la amenaza de relocalizar la produccion al
exterior -como ha sucedido recientemente en
México con varias plantas manufactureras de
capital extranjero- afecta también el poder de
negociacién de los trabajadores en paises en
desarrollo como el nuestro.

El supuesto efecto positivo esperado en
la participacion del trabajo en los paises en
desarrollo no se observa en muchos casos,
como lo sefiala Harrison (2002), ya que
la liberacién a la entrada de capitales va
a menudo acompanada de politicas para
mantener bajos los salarios, o para liberar
de impuestos al capital (Rodrik, 1998), en
una competencia entre paises por atraer
mayor inversién extranjera. En este sentido,
Rodrik ha argumentado que la liberacién
al movimiento de capital ha inclinado la
distribucion a favor de este factor, que es el
mas movil. Furceri y Lougani (2016), en un
estudio publicado por el FMI, encuentran que,
a partir de la liberalizaciéon de la cuenta de
capital, la participacion del trabajo ha caido
tanto en paises desarrollados, como en las
naciones en desarrollo.

El impacto de la Financiarizacion

En una vision distinta a la de los organismos
internacionales, @ Stockhammer y otros
autores (Panico & Pinto, 2017) sostienen que
el peso creciente de la banca y los servicios
financieros en la actividad econdémica, asi
como la diversificacion y complejidad de sus
instrumentos, ha sido el factor dominante
de la declinacién de la participacion en los
paises desarrollados. Este sector, se dice, ha
creado un grupo distinto de rentistas, cuyo
ingreso depende de los intereses y ganancias
de capital, mas que de las utilidades de las
empresas. Argumentan que las empresas
tradicionales, que distribuian sus ingresos
entre capital y trabajo, estan evolucionando
hacia corporaciones, en donde los accionistas
han adquirido mayor poder en el control
corporativo y la administracion ha tendido
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a alinearse mas a su interés, que al de los
trabajadores. Una parte importante de
las utilidades hoy se canalizan al pago de
dividendos y al servicio de su deuda, que han
tenido un incremento notorio en los ultimos
afos.

Retraimiento del estado de bienestar y otros
efectos institucionales

Stockhammer advierte que el retraimiento del
estado de bienestar y el desmantelamiento
de muchos de los anteriores esquemas de
proteccion del trabajo han afectado el poder
de negociacion y el salario y han permitido
la precarizaciéon del trabajo asalariado, o su
sustitucion paulatina por nuevas formas de
trabajo, en la llamada “gig” economia.

En México se ha difuminado la linea entre el
trabajo asalariado y no asalariado. “Cada vez
es mayor la sustitucion de trabajo asalariado
por contratos por honorarios, desprovistos de
proteccion social, o por una subcontratacion
creciente de tareas, que abarca, incluso, a
funciones gerenciales. Esto explica, en gran
parte, la creciente sustitucién de empleos de
niveles medios y altos de salario por puestos
de nivel salarial bajo” (Samaniego, 2014).

La globalizacion ha debilitado o nulificado
las instituciones que regian el ambito laboral
a nivel nacional, en un entorno cerrado. Al
mismo tiempo, en todo el mundo se han ido
desmantelando los arreglos institucionales
gue influian en la reduccién de la desigualdad
en materia fiscal y monetaria (Samaniego,
Op.Cit.).

Conclusiones

Una de las conclusiones que se deriva de
todo lo anterior, es que no es posible seguir
aceptando que la distribuciéon funcional del
ingreso obedezca a una relacién inmutable,
tecnolégicamente determinada por una
funcion produccién, genéticamente asociada a



la dotacion de factores de cada pais. Depende
en alto grado de las instituciones sociales y
de las politicas asociadas a la estructura del
sistema econdmico y financiero y a la forma
de insercion de los paises en la globalizacién
(Samaniego, 2014).

La anormalmente baja vy declinante
participacion del salario en el ingreso nacional
en México es un factor alarmante. Es éste
un tema que merece retomarse, no solo por
ser una cuestiéon esencial de equidad, y de
transparencia en la distribucién del ingreso
y de la productividad, sino por una razén
elemental de caracter econdémico, ya que la
masa salarial es un elemento esencial de la
demanda agregada y su depresion prolongada
impacta fuertemente la dindmica y el potencial
de crecimiento.

La prediccion teorica de que la globalizacion
beneficiaria a los trabajadores en los paises
en desarrollo y emergentes no se sostiene.
Sus efectos son muy variados y, en el caso
de nuestro pais, la caida de la participacion
del trabajo en el ingreso nacional, no solo
ha sido una tendencia evidente, sino de
mayor intensidad en las ramas vinculadas al
comercio exterior.

Elevar la participacion del salario en el
ingreso nacional es, por tanto, uno de los
grandes retos de la politica econdmica y
social de nuestro tiempo. Este objetivo
exige ser abordado explicitamente dentro de
una estrategia articulada de desarrollo con
equidad.

Propuestas

Los siguientes son los puntos clave en los
qgue resulta esencial actuar:

Nueva estrategia de insercion en la economia
global. La insercion del pais en la economia
global deberd estar enmarcada en una
estrategia articulada de desarrollo industrial
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y fortalecimiento del mercado interno. De
lo contrario, las presiones competitivas
de la globalizacion seguiran recayendo
unilateralmente en el salario. Es indispensable
fortalecer la posicion de México dentro del
entorno global mediante una estrategia,
gue promueva una mejor distribucién de
los beneficios de la demanda externa entre
trabajadores, empresas y regiones del pais
y que permita escalar hacia nuevas areas de
exportacion de mayor valor agregado.

Esto implica apoyar la apertura comercial
en dos pilares: una activa politica industrial
de estado, promotora de la competitividad, la
mayor articulacion de las cadenas productivas,
la mejor distribucion regional de la inversion
y del empleo, y una politica de ingresos que
asegure que el incremento de la productividad
se refleje realmente en las remuneraciones al
trabajo.

Fortalecimiento de las instituciones del

trabajo

Libertad sindical y negociacién colectiva. Se
requiere reforzar la libertad de negociacion y
organizacion colectiva de los trabajadores, con
particular atencién en las cadenas productivas
de exportacion, donde la declinacion de la
participacion salarial ha sido mas acentuada.
Una propuesta especifica en esta materia
seria promover la ratificacion y observancia
del Convenio 98 de la OIT sobre el derecho
de sindicacion y negociacion colectiva que
constituye el Unico de los ocho convenios
sobre Derechos Fundamentales del Trabajo
que nuestro no ha ratificado y que constituye
una herramienta esencial para terminar con
los “contratos de proteccién”.

Salario minimo. Es preciso detenery revertir
la severa declinacion del salario minimo en los
ultimos 35 afios, a fin de que pueda llegar a
cumplir de manera efectiva con el mandato
constitucional y, a la vez, fungir como un
piso efectivo de la estructura salarial. Seria
preciso establecer metas claras de corto plazo
para cubrir el costo de la canasta basica, y



dar un seguimiento de su idoneidad respecto
a la estructura salarial del pais. Un indicador
utilizado para este fin a nivel internacional
es el indice de Kaitz, que mide la relacidon
del salario minimo respecto a la mediana del
salario de cada pais!!.

Hacia un régimen de seguridad social
universal para el siglo XXI

Ante los nuevos riesgos y necesidades que
hoy enfrentan los trabajadores derivados
del acelerado cambio tecnolégico y la
globalizacion, se propone adecuar a nuestro
tiempo el esquema limitado de seguro social
que México adoptd en los afios cuarenta,
restringido al trabajo formal. Como lo
proponemos en el Grupo Nuevo Curso de
Desarrollo (2012), este régimen requiere,
descansar en un sistema de salud publica
de cobertura universal que -sin excluir los
servicios provistos por el sector privado- se
finque en un sistema publico no fragmentado,
de genuina cobertura universal, financiado a
través de impuestos generales; y, un sistema
de proteccion al ingreso de los individuos y
las familias frente a diversos riesgos de la
vida, entre ellos, desempleo, incapacidad,
edad avanzada. Dado el esfuerzo fiscal que
supondria esta propuesta, se plantea como
parte de una estrategia articulada a una
reforma hacendaria y significaria la transicion
de los miultiples enfoques residuales vy
programas focalizados, basados en carencias
extremas, a un esquema de derechos basicos
exigibles??.

11 En los paises europeos el promedio ponderado de este
indicador se sitla alrededor del 50% y se ha dado un
proceso de convergencia, en términos de ddlares de EUA a
paridad de poder adquisitivo. En México, el indice respecto
al promedio de los salarios del sector formal, que es una
medida alternativa, pasé de mas de 40% antes de los
noventa a 27% en 2000 y a menos de 24% en 2015.

12 Esta propuesta forma parte de los planteamientos de
quienes integramos el Grupo Nuevo Curso de Desarrollo
(2012).
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Politica fiscal

A diferencia de lo que sucede en muchos
paises desarrollados, donde la politica fiscal
—por el lado del ingreso y del gasto- tiende a
atenuar la desigualdad, en el caso de México,
como en el de otros paises de América Latina,
esta politica, por su propio disefio, ha sido
ineficaz para reducir la desigualdad que
genera el mercado.

Por el lado del gasto, es necesario evitar que
recaiga de manera excesiva en el impuesto
al consumo, y que los impuestos directos
graven de manera mas eficiente y equitativa
el ingreso proveniente del capital frente al
del trabajo. En México la recaudacion del
impuesto predial, que recae en los municipios,
es en general ineficiente; el impuesto a la
tenencia de automoviles se utiliza con fines
politicos; no existe un impuesto minimo sobre
las herencias; hasta muy recientemente
no se gravaban las ganancias del mercado
accionario. Otros ingresos del capital tienen
incontables exenciones y multiples vias de
elusién que no tiene el trabajo. La inversidon
externa es objeto de un trato privilegiado en
distintos sectores y regiones y, en un contexto
de alta movilidad global de capitales, la
evasion fiscal -tanto de empresas, como de
personas fisicas de altos ingresos- a través
de paraisos fiscales, es una de las practicas
mas nocivas.

Es necesario, por tanto, mejorar evitar las
numerosas formas de evasién y elusion de los
ingresos procedentes del capital y evitar que,
tanto en el disefio, como en la administracion,
se dé un trato privilegiado al capital de origen
externo, sobre el nacional o exenciones de
caracter politico que favorezcan a los ingresos
del capital frente a los del trabajo. Se trata
de hacer de la politica fiscal un instrumento
que sirva para atenuar y no para exacerbar la
desigualdad personal y funcional de ingreso.

Asimismo, contrario a las ideas de hace
algunos afios, los organismos internacionales
han empezado a aceptar que Ila libre
movilidad del capital no estd exenta de
riesgos, especialmente ante la volatilidad



de los mercados y que los paises no pueden
abdicar de su responsabilidad de establecer
reglas y mecanismos de supervisién. Esto es
particularmente importante cuando la libre
movilidad del capital otorga ventajas de las
que no goza el trabajo.

Todas estas propuestas requieren
enmarcarse en una estrategia de desarrollo
inclusivo, enfocada aatenderel grave problema
de la desigualdad, mediante la coordinacion,
coherencia y complementariedad entre las
politicas macroecondmica y de apertura
comercial, con las de proteccién social, de
salarios e ingresos y la politica fiscal.

Autora principal:
Norma Samaniego
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Eje II.

La pobreza en el
marco de los derechos

humanos







El Desarrollo centrado en
los Derechos Humanos

Propuestas de acciones para situar la
garantia de los Derechos Humanos en
el centro del desarrollo.

La reforma constitucional en materia de
Derechos Humanos (DDHH) de 2011
establecié¢ un mandato ineludible para el
Estado mexicano: asumirlos como el eje rector
de toda su accion desde el reconocimiento de
que nada esta por encima de ellos y de que en
tanto que se trata de prerrogativas inherentes
a cada ser humano, su tarea fundamental no
es otorgarlos, sino reconocerlos, protegerlos
y garantizar su vigencia plena para toda la
poblacién, de ahi que el nombre del Titulo
Primero de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) se
haya cambiado de Garantias Individuales a
Derechos Humanos.

A pesar de ello, la idea de desarrollo
nacional que prevalece, tal como se establece
en el articulo 25 constitucional, continta
articulandose en torno a la idea de “[permitir]
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales...
mediante la competitividad, el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mas
justa distribucion del ingreso y la riqueza”
(CPEUM, 1917) y no, como debiera ser, a la
garantia de un ejercicio pleno de los Derechos
Humanos en conformidad con los principios de
Universalidad, Integralidad, Interdependencia
y Progresividad.

De ello da cuenta también la redaccion del
articulo 26 constitucional, inciso A, relativo a
la planeacién del desarrollo, al mandatar que
el Estado debe organizar un sistema de “...
planeacién democratica del desarrollo que
imprima solidez, dinamismo, competitividad,
permanencia y equidad al crecimiento de
la economia para la independencia y la
democratizacion politica, social y cultural de la
nacién” (Diario Oficial de la Federacion (DOF),
5 de junio de 2013).
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Aunque se trata, sin duda, de objetivos
fundamentales, la omisién de los Derechos
Humanos en ambos es inadmisible. Después
de la reforma de 2011 lo que debié haber
ocurrido fue su inmediata incorporacion como
el eje articulador del desarrollo del pais y, en
consecuencia, de la planeacién democratica
del mismo. La segunda cuestion plantea la
necesidad de revisar, incluso, la forma en que
la propia Constitucion define a la democracia
en tanto un “...sistema de vida fundado en el
constante mejoramiento econoémico, social y
cultural del pueblo” (articulo 3, fraccién II,
inciso a de la CPEUM), pues lo congruente con
el articulo primero seria asumirlo como un
sistema de vida fundado en el ejercicio pleno
de los DDHH.

Para avanzar hacia el cumplimiento de
lo anterior, lo que se requiere es iniciar tres
impostergables procesos: i) la transformacion
del Sistema de Planeacion Democratica y su
marco juridico; ii) la alineacion del Sistema
de Contabilidad Gubernamental, a fin de que
incluya como objetivo dar cuenta de la forma
en que se ejerce el gasto publico en funcidon
de lograr el cumplimiento de los DDHH; iii)
la revisiébn de la estructura institucional
federal y su marco juridico con el objetivo de
promover e incluso coaccionar la articulaciéon
y coordinacién entre los entes publicos que
forman parte de la Administracion Publica.

éPor qué es relevante la reforma
constitucional en materia de Derechos
Humanos para el Desarrollo?

La reforma constituye un nuevo paradigma en
los @mbitos juridico, jurisprudencial, judicial,
y de toda la accion publica y gubernamental
en su conjunto; es decir, de los fundamentos
mismos a partir de los cuales el Estado
debe articular sus funciones formalmente
asignadas, que en términos del Programa de
las Naciones Unidad para el Desarrollo (PNUD,
2004) son: garantizar un Estado de Derecho
a través del cumplimiento del marco legal
que se da a si mismo; la construccion de una
identidad comun articulada en torno a la idea



de nacién; y la articulacién de un conjunto de
entes burocraticos que protejan los aspectos
del bien comun (PNUD, 2001)

Las modificaciones y adiciones se
concentraron en el articulo primero vy
fundamentalmente consistieron en: el cambio
de la obligacion del Estado de garantizar
derechos a la de reconocer de que todas las
personas gozan de ellos y de los mecanismos
de su garantia, reconocidos no solo en la
Constitucion, sino también en los tratados
internacionales en la materia; el sefialamiento
de la interpretacidon conforme como criterio
para interpretar todo el ordenamiento juridico
nacional (de cualquier rango jerarquico) a la luz
no solo de la Constitucidn sino de los Tratados
Internacionales, lo cual implica la creacién de
un bloque de constitucionalidad conformado
tanto por la Constitucion como por todos los
instrumentos del Derecho Internacional de
los DDHH; la incorporacion del principio de
interpretacion pro personae que consiste en
elegir la interpretacion de la norma juridica
que mas ampliamente proteja al titular de
un derecho humano; y también la obligacién
del Estado Mexicano (en todos sus niveles y
ordenes) de promover, respetar, proteger y
garantizar los DDHH asi como de prevenir,
investigar, sancionar y respetar las violaciones
a los mismos (de acuerdo a la reforma de
2011 en su titulo 1, capitulo I, parr. 3)*.

Lareforma al articulo primero Constitucional,
en palabras del anterior Ministro Presidente
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN), Juan Silva Meza, tiene la “capacidad
de revolucionar [el sistema normativo que rige]
nuestras relaciones sociales” (Silva, 2012)2.

1 De forma claramente especifica se incorpord la prohibicion
de la discriminacion especifica derivada por causa de
preferencias sexuales.

2 Ademas de estas modificaciones fueron reformados varios
articulos mas relativos, por ejemplo, al papel de los DDHH
en el sistema de justicia penal (articulo 18), en la educacion
publica (articulo tercero), la politica exterior (articulo
89) y se adicionaron articulos transitorios relativos a la
expedicion de leyes complementarias a la reforma en todo
el corpus juridico nacional con el propdsito de cumplir de
forma paulatina con el nuevo mandato constitucional, estas
ultimas mandatan, especificamente, la expedicion en el
plazo maximo de un afio de una ley sobre reparacion de las
violaciones de derechos humanos, una ley sobre asilo, una
ley reglamentaria del articulo 29 en materia de suspension
de derechos, una ley reglamentaria del articulo 33 en
materia de expulsidén de extranjeros y nuevas leyes federales

Esto es asi porque lo que la reforma
confronta no son sélo las violaciones a los
DDHH por parte del Estado derivadas de la
comisidon de actos que atentan contra la vida,
integridad y libertad de las personas, como
es el caso de los sucesos que se derivan
del combate contra el crimen organizado,
sino que confronta también las violaciones
derivadas de la omisién de responsabilidades
gue el Estado debe asumir para garantizar la
dignidad humana, que de acuerdo con Jirgen
Habermas constituye “el eje conceptual que
conecta la moral del respeto igualitario de toda
persona con el derecho positivo y el proceso de
legislaciéon democratico” (Habermas, 2010),
de ahi que sea la fuente moral de los DDHH vy
gue en ella yazca una fuerza radical capaz de
construir sociedades verdaderamente justas.

En este sentido, la reforma obliga al Estado
a dedicar el maximo de sus esfuerzos a la
reversion de todos aquellos fenémenos - la
desigualdad, la discriminacion, la pobreza, la
marginacion, el rezago, la vulnerabilidad y la
exclusion - que restringen el disfrute pleno de
los DDHH.

Seis anos después de su expedicion, esta
reforma® no ha sido comprendida en su
magnitud y alcance, y su implementacién no
ha sido asumida como el mandato que es. El
Estado mexicano permanece en deuda, pues
lo que esta reforma implica es, en sintesis,
el replanteamiento de la idea misma del
desarrollo, asumido aqui como la coexistencia
del bienestar (entendido como el ejercicio
pleno de los DDHH) y de la democracia.

Lo que resulta necesario entonces es
transitar de los conceptos perspectiva y
enfoque de derechos hacia uno de mucho
mas alcance, capaz de otorgar mayor
amplitud posible a los DDHH, dandole el
espectro que la reforma implica en todos
los ambitos de actuacion del Estado, todo
ello en conformidad con sus principios:
universalidad, que mandata que sean

y locales de las comisiones de derechos humanos. (Carbonell
& Salazar, 2011)

3 Otras reformas constitucionales de gran calado y realizadas
en fechas proximas a la de DDHH fueron la del sistema de
justicia penal (2008) y la del juicio de amparo (2010).



vigentes para todos sin ninguna excepcion;
integralidad o interdependencia, que implica
que el ejercicio de uno requiere forzosamente
del de todos los demads; indivisibilidad,
relativo a que, su cumplimiento no admite
parcialidades o grados; y progresividad,
relativo a que, reconociendo a la imposibilidad
de dar cumplimiento inmediato a todos los
derechos dadas las condiciones sociales,
politicas y econdmicas, el Estado requiere
dedicar el maximo de sus esfuerzos para que
la realizacion de los derechos tenga cada vez
mayor amplitud y profundidad*.

En ese sentido lo que se requiere es un
replanteamiento de los fundamentos juridicos
e institucionales a partir de los cuales se ha
articulado al desarrollo en el pais. Aqui se
propone llevarlo a cabo a través de tres rutas
plausibles: la transformacion del Sistema de
Planeacion Democratica y su marco juridico;
la alineacion del Sistema de Contabilidad
Gubernamental con la integralidad en el
cumplimiento de los DDHH; y la revisidn
de la estructura institucional federal y su
marco juridico con el objetivo de coaccionar
la articulacion y coordinacion entre todos
los entes publicos que conforman la
Administracién Publica.

Tres propuestas para redefinir
el desarrollo en congruencia con
el mandato del articulo primero
constitucional

1. Transformar el Sistema de Planeacion
Democratica y su marco juridico a fin de
garantizar que los Derechos Humanos se
sitten en el centro del desarrollo, cuestion que
requiere pensar a la planeacion democratica
en clave de DDHH.

4 La amplitud se refiere a un alcance cada vez mayor de
numero de personas y la profundidad a una realizacion
cada vez mayor del derecho, por ejemplo, el de la salud. En
términos de amplitud, su realizaciéon progresiva consistiria en
que cada vez hubiese mas personas con acceso a servicios
de salud en todo momento, la profundidad implicaria que
estos servicios fueran cada vez de mayor calidad y cubrieran
el mayor niumero de diagndsticos e intervenciones posibles.
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La planificacion del desarrollo, en palabras de
Cuervo (2010)implicala promocién organizada
del cambio social, de ahi que el autor lo
considere como un conjunto de procesos que,
eventualmente, llevan a la construccion del
desarrollo, el cual se entiende aqui como una
ecuacion entre el disfrute de bienestar social,
logrado via el ejercicio pleno de derechos, y
la vida en democracia, que de acuerdo con
la propia Constitucién es “...no solamente una
estructura juridica y un régimen politico, sino
un sistema de vida fundado en el constante
mejoramiento econdmico, social y cultural del
pueblo” (de acuerdo al articulo 3, fraccion II,
inciso a de la CPEUM).

El articulo 25 constitucional mandata
gue “corresponde al Estado la rectoria del
desarrollo nacional” (DOF, 5 de junio de
2013), el cual buscara:

Garantizarque éste seaintegral y sustentable,
que fortalezca la Soberania de la Nacién y
su régimen democratico y que, mediante la
competitividad, el fomento del crecimiento
econdémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso vy la riqueza, permita
el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales,
cuya seguridad protege esta Constitucion
(DOF, 5 de junio de 2013).

El mismo articulo hace énfasis en que “la
competitividad se entendera como el conjunto
de condiciones necesarias para generar un
mayor crecimiento econdémico, promoviendo
la inversion y la generacion de empleo”. (DOF,
5 de junio de 2013)

Lo anterior y el resto del contenido del
articulo 25 constitucional, dan cuenta de la
preponderancia del aspecto econdmico del
desarrollo y si bien, se menciona que éste
requiere permitir el pleno ejercicio de la
libertad y dignidad, dada la forma en la que
estan planteadas, no son asumidos como
su eje. Lo preocupante es, en ese sentido,
que la respuesta a la pregunta desde hace
tiempo planteada por la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) de



¢desarrollo para qué? no versa en torno a
garantizar lo establecido en el articulo primero
de la Constitucion, aun cuando, como se senald
antes, éste articulo mandata la transformacion
del paradigma sobre como concebir lo social,
lo politico y lo econdmico, en sintesis, de como
concebir el desarrollo nacional.

La cuestion se confirma en el articulo
26 relativo, a la planeacién o planificacion
democratica del desarrollo. Desde la
consideracion de la reforma de 2011 y de
la definicion de democracia que la propia
Constitucién asume el articulo si bien
establece que “los fines del proyecto nacional
contenidos en esta Constitucion determinaran
los objetivos de la planeacion” (DOF, 10 de
febrero de 2014) , esto se contradice por lo
sefialado en el mismo articulo, inciso A, parrafo
primero, respecto a que “el Estado organizara
un sistema de planeacion democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, competitividad, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica,
social y cultural de la nacién” (DOF, 5 de junio
de 2013); el hecho de que no haya ni una
mencién a los derechos humanos como el eje
rector de la planeacion (tal como deberia ser)
tiene que ver con la ausencia del mismo en
la idea que sobre desarrollo se asume en el
articulo anterior.

Como reflejo de lo anterior, en la Ley de
Planeacion (LP), marco juridico principal del
Sistema Nacional de Planeacion Democratica,
tampoco han sido establecidos de forma
explicita los DDHH como su eje articulador o
como el fin Ultimo a cuyo cumplimiento debe
volcar el conjunto de sus esfuerzos.

El articulo segundo de esta ley mandata
que la planeacion es un medio para lograr
“...el eficaz desempefio de la responsabilidad
del Estado sobre el desarrollo integral y
sustentable del pais y deberd tender a la
consecucion de los fines y objetivos politicos,
sociales, culturales y econémicos contenidos
en la CPEUM” (DOF, 23 de mayo de 2002) para
lo cual establece que estara basada en ocho
principios, dentro de los cuales no hay ninguna
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mencion a los derechos humanos y de hecho,
contrario a lo dispuesto en la Constitucién, se
establece como principio cuarto el “respeto
irrestricto de las garantias individuales, y de
las libertades y derechos sociales, politicos y
culturales” (DOF, 27 de enero de 2012).

Las implicaciones de lo anterior son
mayores, pues ademas de que el uso de
la categoria de garantias individuales es
atemporal, al hacer mencion de solo tres
grandes grupos de derechos, se estan
omitiendo los civiles, los econdmicos y los
ambientales, y otros derechos emergentes
relevantes, contraviniendo con el principio de
integralidad e indivisibilidad de los mismaos.
De ahi la importancia de explicitar y hacer
referencia a los derechos humanos en su
conjunto, tal como esta planteado en el texto
constitucional, y no sélo a algunos de ellos.

El Sistema de Planeacién Democratica es
el instrumento del Estado a través del cual
articula su politica de desarrollo y busca
dar cumplimiento a su mandato maximo,
contenido en la CPEUM y en la cual, hay a la
vez, un mandato que se impone a todos los
demas: la garantia de los DDHH.

Un primer elemento a sefialar es entonces
la necesaria reforma que precisa la LP tanto en
términos conceptuales, es decir, en lo relativo
a lo que se entiende por desarrollo, asi como
en lo que establece respecto de los objetivos
y propositos del Estado y de las atribuciones
que competen a cada una de las entidades
que conforman la Administraciéon Publica
del pais, especialmente, en tanto que es el
encargado de conducirla, al Ejecutivo Federal
y sus dependencias.

2. Alinear el Sistema de Contabilidad
Gubernamental de tal forma que su objetivo
ultimo sea el dar cuenta de la manera en la
qgue se ejerce el gasto publico, en funcion de
lograr el cumplimiento integral de los DDHH.

Uno de los elementos que en mayor medida
han sido soslayados en su dimensién



estratégica para la planeacion del desarrollo
nacional es la contabilidad gubernamental,
definida por la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG)® como:

..la técnica que sustenta los sistemas de
contabilidad gubernamental y que se utiliza
para el registro de las transacciones que
llevan a cabo los entes publicos, expresados
en términos captando los
diversos eventos econdmicos identificables
y cuantificables que afectan los bienes e
inversiones, las obligaciones y pasivos, asi
como el propio patrimonio, con el fin de
generar informacién financiera que facilite
la toma de decisiones y un apoyo confiable
en la administracion de los recursos publicos
(LGCG, 2008).

monetarios,

Se trata entonces del instrumento
mediante el cual se da cuenta de los recursos
que mediante distintos medios se allega el
Estado y la forma en la que los ejerce. De ahi
que constituya un proceso fundamental para
promover la consecucion de un desarrollo
que sitle en su centro el cumplimiento del
mandato del articulo primero constitucional.

En el 2008 se expidid la LGCG, como
resultado de un conjunto de iniciativas
legislativas con las que se buscaba “mejorar
la calidad del gasto publico y la contabilidad
gubernamental” (SHCP, 2012) para Ilo
cual, también en dicha Ley, se mandaté
la articulacién de un Consejo Nacional de
Armonizacién Contable (Conac), instancia
publicaencargadade coordinarlaarmonizacion
contable de todos los entes publicos (DOF,
18 de julio de 2016), asi como un Sistema
de Contabilidad Gubernamental (SCG) el
cual seria responsable de registrar de forma
armoénica las operaciones presupuestarias y
contables derivadas de la gestion publica en
su conjunto (DOF, 18 de julio de 2016).

Considerando que el objetivo principal de
la contabilidad gubernamental es promover la
armonizacion entre los distintos entes publicos

5 Expedida en 29 de diciembre de 2008. Ultima reforma: 18
de julio de 2016.
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para contribuir a un adecuado ejercicio de
los recursos publicos transferidos a ellos, en
tanto que permite definir la forma en la que
se ejercen los recursos con los que cuenta
el Estado en su conjunto para ejecutar el
proceso presupuestario (en todas sus etapas:
programacién, ejecucion y evaluacion) con
base en los registros de los entes publicos,
hacia lo que es necesario avanzar es a que
el Sistema de Contabilidad Gubernamental
asuma como su fin dltimo un gasto que tenga
como objetivo promover el cumplimiento
integral de los DDHH.

Con ello seria posible conocer qué tan eficaz
es la forma en la que el Estado esta ejerciendo
sus recursos, balanceando sus activos vy
pasivos, y ponderando el gasto programatico y
no programatico en términos de lo mandatado
en el articulo primero constitucional y la forma
en la que se estan articulando los esfuerzos
sectoriales de la planeacion del desarrollo, a
fin de promover la integralidad en el ejercicio
de los derechos humanos como conjunto
indivisible de todas aquellas condiciones
inherentes a una vida digna.

Como se sefald antes, la integralidad es
uno de los principios de los DDHH vy radica
en la indispensable realizacién de uno para
el disfrute de los demas. De ahi que la
armonizacion entre los entes publicos de los
tres niveles de gobierno sea fundamental
para garantizar una adecuada concurrencia
del gasto publico ejercido a través de los
distintos ramos presupuestales, cuestion
definida en el Presupuesto de Egresos de
la Federacion anual, y de ahi también la
importancia de la transparencia y rendicidon
de cuentas; de los procesos presupuestarios
y de responsabilidad hacendaria; asi como
de la disciplina financiera por parte de todos
aquellos entes publicos que forman parte de
la Administracion Publica.

Desde esa consideracién, se impone la
necesidad de hacer las reformas necesarias a
la LGCG (que a su vez faculta al Conac). Ello
requiere que se establezca de forma explicita
en su articulo 21 que el marco conceptual que
establecera“los conceptos fundamentales para



la elaboracién de normas, la contabilizacién,
valuacién y presentacién de la informacion
financiera confiable y comparable...” (DOF,
18 de julio de 2016) deberd incorporar
los principios de los DDHH como eje
articulador, especialmente el de integralidad
e interdependencia, especificamente en lo
relativo a la “interpretacién y evaluacién del
comportamiento de la gestion publica”.

Asimismo, seria importante reformar
lo establecido en el articulo 22 respecto
a los postulados basicos de contabilidad
gubernamental, que constituyen uno de los
elementos fundamentales que configuran el
SCG y que tienen como objetivo “sustentar
técnicamente la contabilidad gubernamental,
asi como organizar la efectiva sistematizacion
para la obtencién de informacién veraz, clara
y concisa” (DOF, 18 de julio de 2016), a fin
de articularlos en torno al articulo primero
constitucional.

En el marco del articulo primero
constitucional, la eficiencia y calidad del gasto
publico (cuya consecucion es el objetivo Ultimo
de la contabilidad gubernamental, con base en
lo dispuesto en la LGCG) radicaria entonces en
el logro de un cumplimiento universal, integral
y progresivo de los DDHH, que en términos
practicos se traduciria en una cada vez mas
amplia cobertura, pero también una cada vez
mayor calidad de los servicios publicos; en
ese sentido, seria importante apuntar hacia el
establecimiento de indicadores de desempefio
con base en criterios de maximo cumplimiento
y no de pisos basicos o minimos como hasta
ahora se hace.

La evidencia permite observar que hasta
ahora no ha habido ningun esfuerzo relevante
paraarmonizarlastareasyfuncionesdelosentes
publicos (federales, estatales y municipales)
con el objetivo de articular adecuadamente
el gasto y presentar de forma armoénica la
informacion relativa a la rendicidon de cuentas
sobre el mismo; tampoco ha habido un esfuerzo
significativo para promover la interdependencia
de los distintos ramos administrativos de forma
previa a su posible concurrencia en el territorio,
tal como sucede hoy en dia.
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De ello dan cuenta tanto los Informes
de Cuenta Publica realizados por Ila
Auditoria Superior de la Federacion (ASF)s,
especificamente en lo relativo a las auditorias
al gasto federalizado; asi como la informacion
obtenida a través de la Encuesta Nacional
de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCIG) 2015, y en materia de politica de
desarrollo social, los informes de politica
social publicados por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval). Algunos de los sefialamientos mas
alarmantes son:

e El gasto social, y en general el publico,
adolece de un ejercicio desarticulado e
inadecuado por parte de los tres niveles
de gobierno.

e Se carece de informacion y evaluaciones
suficientes para determinar su eficacia
en un andlisis del tipo costos-impacto
efectivo;

e Carece de informacion suficiente para la
asignacion presupuestal en relacién con
sus resultados.

e Sus procesos de planeacién y evaluacion
son en lo general, débiles e insuficientes.

e Existen graves problemas de calidad de
los bienes y servicios que se otorgan son
bajos.

e De particular preocupacién es lo que
sucede con el Ramo 33, a través del cual
se transfieren las Aportaciones Federales
para Entidades Federativas y Municipios, y
gue es uno de los mas cuantiosos de todo
el Presupuesto de Egresos de la Federacion

6 De acuerdo con la propia ASF, éste 6rgano publico lleva a
cabo la fiscalizacion de la Cuenta Publica mediante auditorias
que se efectlian a los tres Poderes de la Unidn, a los érganos
constitucionalmente auténomos, a las entidades federativas
y municipios del pais, asi como a todo ente que ejerza
recursos publicos incluyendo a particulares; “[su mandato]
es verificar el cumplimiento de los objetivos contenidos en
las politicas y programas gubernamentales, el adecuado
desempefio de las entidades fiscalizadas, y el correcto
manejo tanto del ingreso como del gasto y deuda publicos”
(ASF, 2017b)



(en el de 2017 se asignd un total de 701
mil 822 millones de pesos) (ASF, 2017a).
Dentro de este ramo se incluyen ocho
fondos que etiquetan recursos destinados
a sectores especificos (infraestructura
social, fortalecimiento municipal, salud,
aportaciones multiples, seguridad publica,
y aportaciones para el fortalecimiento
de las entidades federativas) que si bien
su destino estd claramente definido, de
lo que se tiene evidencia es de que en
un gran numero de casos no obedecen
necesariamente a criterios racionales de
politica publica, ni toman en cuenta lo
registrado en el SCG, y tampoco existe
coincidencia entre los niveles de carencias
en las entidades y municipios, y los montos
de recursos asignados; cuestion agravada
por el manejo sumamente discrecional con
el que este recurso se ejerce, la corrupcién
que se ha instalado en practicamente todo
el entramado institucional publico y a
un insuficiente sistema de transparencia
y rendicion de cuentas cuyo expresion
sintesis es la actual paralisis en la que
se ha instalado al Sistema Nacional
Anticorrupcién.

Asi, lo que resulta necesario es pensar a la
contabilidad gubernamental no sélo como el
medio a través del cual se mide “la eficacia,
economia y eficiencia del gasto e ingresos
publicos, la administracién de la deuda publica,
incluyendo las obligaciones contingentes vy el
patrimonio del Estado” (DOF, 18 de julio de
2016); sino como un instrumento estratégico
para promover la integralidad del gasto
publico a partir de una previa definicién de
las prioridades financieras y presupuestales
del Estado en estricta correspondencia con el
mandato constitucional relativo a garantizar
la plena vigencia de los DDHH.

A la luz de lo anterior, resulta necesario
también analizar cudles modificaciones seria
pertinente llevar a cabo en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
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en términos de alinear la contabilidad
gubernamental estos otros dos @mbitos en
funcién de promover la garantia de los DDHH.

3. Revisar la estructura institucional federal
y Ssu marco juridico con el objetivo de
coaccionar la articulacion y coordinacion
entre los entes publicos que forman parte de
la Administracion Publica.

La desarticulacién y la falta de coordinacion
entre las distintas instituciones del Estado,
asi como al interior de las mismas, han sido
senaladas porun gran nimero de observadores
como una de las fallas estructurales de mayor
gravedad en el sistema institucional mexicano.

De acuerdo con el propio ConevaL (2013)
no es posible hablar siquiera de un sistema
en tanto que los componentes del mismo son
mas parecidos a archipiélagos. Al respecto
es de destacar el sefialamiento que este
organismo realizé en 2013 sobre el sistema
de proteccion social al definirlo como:

..un conjunto fragmentado conceptual,
institucional y financieramente de
“subsistemas” y programas dispersos, entre
otros, en los ambitos de la salud, las pensiones
y las acciones dirigidas a mejorar el ingreso
de la poblacion. El conjunto de programas
implica desigualdades amplias en cobertura y
beneficios, genera desincentivos importantes,
distorsiona los mercados laborales y no es
claro que tenga sostenibilidad financiera.
(ConEevaL, 2013)

Con base en los analisis de la ASF (ASF,
2017a) asi como por parte de la academia
y una diversidad de organizaciones de la
sociedad civil, lo que aqui se asume que
ésta definicidon bien podria aplicarse a toda la
arquitectura institucional a través de la que se
articula el Estado mexicano.

Es necesario sefialar la particular relevancia
gue el gobierno federal, sus dependencias
y organismos han tenido en la articulacion
de la estructura institucional a lo largo de
la vida independiente en México, al haber



concentrado, histéricamente, la accion del
Estado en su conjunto’.

De ahi la necesidad de enfatizar en torno a
la desarticulacidon y descoordinacion entre las
dependencias de la Administracién Publica
Federal (APF) y en ese sentido la necesidad
de revisar la forma en la que actualmente
pretenden articularse asi como el marco
juridico que da sustento a ello, es decir, la Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal
(LOAPF) (LOAPF, 2017), y que sustenta la
existencia de 18 Secretarias de Estado, la
Oficina de la Presidencia de la Republica,
la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal
y Organos Reguladores Coordinados, que
en conjunto constituyen la Administracion
Publica Centralizada; asi como de organismos
descentralizados, empresas de participacion
estatal, instituciones nacionales de seguros
y fianzas y los fideicomisos, que conforman
conjuntamente la Administracion Publica
Paraestatal.

Es a través de esta estructura que el gasto
federalizado se distribuye hacia distintos
fines con base en el Proyecto de Egresos
de la Federacion, de ahi la relevancia de
las atribuciones que cada uno de estos
organismos tiene y en funcién de ello,
plantear una revisién en torno a si éstas se
encuentran organizadas de la manera 6ptima
en aras de garantizar los DDHH. Ello requeriria
replantear el contenido completo de la LOAPF
y repensar las funciones de cada una de las
Secretarias y los otros entes publicos que
conforman la APF en conformidad con el
articulo primero de la CPEUM.

El diagndstico con el que hoy se cuenta
sobre el desempefio de la Administracion
Publica y el ejercicio del gasto federalizado
resulta insostenible. Por un lado, el Informe
General de Cuenta Publica 2015 de la ASF,

7 La estructura institucional del Estado mexicano se ha
desarrollado en un contexto histérico y cultural que le han
dado un caracter presidencialista y en consecuencia vertical,
es decir, que su disefio ha seguido una larga pauta con
base en la cual el conjunto de instituciones y dependencias
se ha articulado con el objetivo de expresar un ejercicio
vertical de poder ejercido por el Poder Ejecutivo, en el cual
la presidencia de la Republica ha concentrado tanto las
facultades constitucionales, como las “metaconstitucionales”.
(Fuentes, 2015).
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da cuenta de que el gasto federalizado
(vinculado sobre todo con programas de
desarrollo social), muestra desde hace
varios afios irregularidades en cuanto a su
ejercicio por parte de gobiernos estatales y
municipales: de los 65, 193 millones de pesos
a los que equivalié el monto total auditado;
3, 449 millones de pesos fueron observados
por el subejercicio registrados, es decir, en
mas de la mitad de los recursos transferidos
a éstos, lo cual estad estrechamente vinculado
con una debilidad institucional presente
en practicamente toda la arquitectura
institucional del pais materializada, en una
ausencia de coordinacion.

Por otro lado, el Ultimo Informe de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
2016 (ConevaL, 2017), sefiala que:

..existe un gran numero de programas
sociales que de forma individual cumplen con
sus objetivos y atienden a sus beneficiarios,
pero que en una perspectiva de integralidad
respecto al objetivo mas amplio [el
desarrollo social] se contraponen con otros
programas, no se complementan o dejan
vacios. Esto significa que la intervencién
gubernamental, a fin de lograr atender
cada una de las causas de un problema tan
complejo como la pobreza, ha terminado
por fragmentar sus esfuerzos en una serie
de acciones desvinculadas que, por tanto,
los resultados esperados. De
modo que se ha encontrado que el principal
problema en la administracion publica, no
solo en México, sino en otros paises, eslafalta
de coordinaciéon (acciones fragmentadas)
tanto horizontal (entre dependencias de
gobierno) como vertical (entre 6rdenes de
gobierno)” (ConevaL, 2017).

no logran

Las problematicas anteriores constituyen
graves obstaculos para dar vigencia al articulo
primero constitucional atendiendo, como
anteriormente se ha insistido, los principios
de los DDHH: universalidad, integralidad,
indivisibilidad y progresividad®.

8 Uno de los instrumentos que habria que replantear, en



Revertir lo anterior precisa reflexionar en
torno a la necesidad de, en un horizonte de
largo plazo, llevar a cabo una reforma de
gran calado dirigida a modificar (a partir de
una profunda reforma a la LOAPF) a todas
y cada una de las instituciones del Estado,
sus atribuciones, esquemas de coordinacion,
entre otros procesos, con el objetivo de re
ordenar el ejercicio sectorial del gasto publico.
Esta reforma seria de las proporciones de
una Reforma del Estado e impondria la
necesidad de previamente lograr un acuerdo
politico en el que todos los actores (intereses)
involucrados participen y pacten el despliegue
de un conjunto de acciones de corto, mediano
y largo dirigidas a la reforma del sistema
institucional en el pais.

Desde el reconocimiento de la dificultad y
magnitudes de una reforma como la planteada
antes, podria avanzarse, en un horizonte de
corto plazo, en la reflexion en torno a las
causas de que la estructura institucional se
encuentre en tal nivel de desarticulaciéon y
descoordinacidén, asi como sobre si se cuenta
con mecanismos para enfrentarla. En ese
sentido, habria que revisar las capacidades
con las que cuentan todas aquellas instancias
publicas que tienen el mandato legal de
coordinar estrategias y acciones especificas;
en ese sentido, resultan de especial relevancia
la Comision Nacional de Desarrollo Social y el
Consejo Nacional de Salubridad.

En un escenario de mediano plazo, se
podria plantear la posibilidad de establecer
nuevos esquemas de coordinacion inter e
intra institucionales construidos a partir
de la estructura institucional ya definida
(fortaleciendo incluso aquellos mecanismos

términos de articulacién y coordinacion, es el Programa
Nacional de Derechos Humanos 2014 - 2018, que si bien
constituye un importante instrumento publico en la materia,
identifica como principal problema el incremento de las
quejas interpuestas en la Comision Nacional de los DDHH
(CNDH) por violaciones a ellos, y deja como un elemento
accesorio la implementacion a los DDHH, cuando ésta
debiera ser asumida como su objeto Ultimo y eje articulador
de toda su accién. Asimismo, reconoce que existe una falta
de articulacién y coordinacion entre los distintos niveles y
o6rdenes de gobierno, sin embargo, la problematica es de tipo
estructural, por lo que es necesario plantear mecanismos
concretos de coordinacion y en ese sentido establecer
responsabilidades especificas para que la Comision de
Politica Gubernamental en materia de Derechos Humanos.
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ya existentes), articuldandolos en torno a los
DDHH vy sus principios.

Autor principal:
Mario Luis Fuentes
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Politicas para la reduccion
de la pobreza monetaria

Introduccion

En la actualidad hay un consenso generalizado
de que la pobreza es un fendmeno
multidimensional y, desde un enfoque de
derechos, se considera como una clara
manifestacion del incumplimiento de los
derechos humanos. Una de sus dimensiones,
que durante un largo periodo se considerd
la prioritaria, es la del ingreso monetario.
En este texto nos centraremos sobre esta
dimensién y las medidas de politica que se
pueden proponer para reducirla, sin denostar
la relevancia de las otras dimensiones, las
cuales seran abordadas en contribuciones
adicionales en este volumen.

Los niveles de pobreza monetaria en
México han sido persistentes. Es preocupante
constatar que la incidencia registrada en
2014 es de una magnitud similar a la que
se observdo en 1992 y que el nimero de
personas en pobreza monetaria casi se ha
duplicado en ese periodo. Esto supone un
llamado de atencidn respecto a la necesidad
de emprender acciones eficaces para reducir
la pobreza en esta dimensiéon, la cual, por
su estrecha relacion con el comportamiento
econdomico, ha probado ser una de las mas
dificiles de modificar.

En este texto haremos un breve recuento
de la evolucion de la pobreza monetaria en
nuestro pais, seguido por algunas notas
sobre los factores explicativos que se han
identificado como determinantes de la pobreza
y, finalmente, apuntaremos a medidas de
politica que pueden favorecer su reduccion.

Evolucién de la pobreza monetaria en
México

Uno de los rasgos mas evidentes de la
evolucién reciente de la pobreza monetaria

en México es que los porcentajes de personas
en condicion de pobreza de patrimonio, de
capacidades o alimentaria son del mismo
orden de magnitud en 2014 que en 1992
(ver grafico 1).! Aunado a esto, hay que
considerar que, debido al incremento en el
tamafo de la poblacién del pais en esos 22
anos, el nUmero de personas pobres aumentd
significativamente. Entre 1992 y 2014 la
cantidad de pobres alimentarios subid de 3 a
5 millones; el nUmero de personas en pobreza
de capacidades fue de 4 y un cuarto millones
en 1992 y se elevdo a 7 y medio millones de
mexicanos en el afio 2014; y el volumen de
personas en pobreza de patrimonio pasé de
8 y un cuarto millones en 1992, a casi 15
millones en 2014. En términos muy gruesos
se podria decir que, en las Ultimas dos
décadas, la cifra de personas en condiciones
de pobreza monetaria, en sus tres versiones,
casi se duplicé.

Una revisidon mas fina de la evolucién de la
pobreza monetaria muestra cdmo ésta tiende
a reflejar, en general, el comportamiento
de la economia:? alzas en la incidencia de
la pobreza en épocas de crisis y reduccion
en tiempos de crecimiento. Las pobrezas
(alimentaria, de capacidades y de patrimonio)
alcanzaron un maximo en el ano 1996 debido
a que la reduccion de los ingresos de los
hogares provocada por la profunda convulsién

1 Estas lineas de pobreza formaron parte de la metodologia
de medicién oficial de la pobreza por ingresos definida
en México en 2002, con base en el trabajo del Comité
Técnico para la Medicién de la Pobreza. A partir del 2008,
se comenzaron a utilizar también las lineas de bienestar
y de bienestar minimo que son utilizadas para medir la
dimension de bienestar (a través del ingreso), como parte
de la metodologia oficial de medicién multidimensional de
la pobreza elaborada por el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (ConevaL). En 2012 fue
la dltima ocasién en que el ConevaL calculd la pobreza
monetaria utilizando las lineas de patrimonio, capacidades
y alimentaria. Sin embargo, es posible medir la pobreza
basada en estas tres lineas hasta 2014. A partir de 2016 ya
no se puede realizar esta medicion debido a que el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) realiz6 cambios
en la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares
(ENIGH) que impiden estimar la incidencia de pobreza
de acuerdo con estas lineas. A partir de ese afio ya no se
publica la ENIGH “tradicional” y sélo se publica la de “nueva
construccion”.

2 Esta relacion se rompe a partir del afio 2010 pues el
Producto Interno Bruto (PIB) per capita crece y también
lo hace la pobreza. No disponemos aun de suficiente
informacion para saber si se trata de un cambio en la
estructura de la relacion o bien es una fluctuacion de corto
plazo.



econémica iniciada en 1994-1995 que se
registré en la ENIGH del afio 1996. En el otro
extremo de este periodo, en el afio 2006,
se tienen los niveles de pobreza mas bajos,
dichos niveles corresponden a las cifras del
ultimo levantamiento de la encuesta antes del
inicio de la crisis de los precios internacionales
de los alimentos y el estallido de la burbuja
inmobiliaria en los Estados Unidos de América
(EUA). Durante la década de 1996 a 2006, las
tres medidas de pobreza monetaria muestran
una clara tendencia decreciente. A partir del
afio 2008 se inicia una etapa de crecimiento
sostenido de la pobreza monetaria, en sus
tres modalidades, al punto que, como ya se
ha sefialado, las proporciones en 2014 fueron
del mismo orden de magnitud que en 1992
(ver grafico 1).

Grafico 1. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria nacional y PIB per capita (a precios de
2008)
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Nota: Las estimaciones de pobreza de 2006 a 2014
utilizan los factores de expansion ajustados a los
resultados definitivos del Censo de Poblacion y Vivienda
2010, estimados por el INEGI.

Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones
de pobreza del ConevaL. Estimaciones del PIB per capita
con base en datos del PIB de las Cuentas Nacionales y
de poblacién del Consejo Nacional de Poblacién (Conaro,
s.f.).

Los distintos efectos que provocaron sobre
los ingresos de los hogares las profundas
crisis econdmicas de los noventa y de la
primera década del siglo XXI, son un hecho
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notable. La retraccién econdmica desatada
por el error de diciembre de 1994 origind
un aumento pronunciado en las cifras de
pobreza (al punto que alcanzaron los valores
maximos del periodo en 1996), mientras que
las consecuencias de la crisis inmobiliaria y
de los precios internacionales de los alimentos
tuvieron efectos mucho mas reducidos sobre
el alza en los niveles de pobreza. Mas aun,
en lugar de que las pobrezas (alimentaria, de
capacidades y de patrimonio), se dispararan
como lo hicieron en el afio 1996, el afio 2008
se convierte en el mojén que marca el punto
en que se revierte la tendencia decreciente
observada en la década anterior e inicia un
ciclo de tendencia ascendente.

Una de las diferencias importantes entre
ambas crisis es la existencia del programa
de transferencias monetarias condicionadas
(conocido sucesivamente como PROGRESA,
OPORTUNIDADES Y PrROSPERA) que empezd a operar
en 1997 y que en 2008 cubria alrededor de
6 millones de hogares. Mientras el pais se
enfrentaba a la crisis de las hipotecas téxicas,
se recurri6 a la estructura organizativa
de OpoRTUNIDADES para dispersar apoyos
extraordinarios para reforzar la compra de
combustible para cocinar y para la adquisicion
de bienes alimenticios por parte de los hogares
pobres. Los recursos econdémicos inyectados a
los hogares, aunado al hecho de que éste es
un programa social bien focalizado, ayudaron
a que el efecto de la crisis no fuese tan
marcado como en 1996.

Es bastante frecuente concluir, basandose
en el hecho de que la incidencia de la pobreza
no ha cedido y que el nimero de pobres se
ha multiplicado, que los programas sociales
son inoperantes. Al argumento anterior se le
anade el juicio de que, en los Ultimos anos, el
pais ha gastado una gran cantidad de recursos
econdmicos en programas sociales y, como no
se ha reducido la pobreza, se concluye que
hay que eliminarlos. La relacién inversa entre
el PIB y la tasa de pobreza monetaria que se
corrobora en el grafico 1, combinada con el
papel que jugd el programa Oportunidades
en la crisis econémica de inicios del siglo
XXI, lleva a sospechar que la incidencia de la



pobreza habria sido mucho mayor de no existir
las transferencias monetarias condicionadas.
A este respecto, un estudio mostré que a lo
largo del periodo 1992 a 2012, los programas
sociales de transferencias monetarias
redujeron sistematicamente la pobreza, pero
no pudieron revertir los efectos negativos del
comportamiento de la economia sobre los
ingresos de los hogares (Cortés, 2017). Dicho
de otra forma, la politica social fue incapaz
de contrarrestar el volumen de pobres
generados por el deficiente funcionamiento
de la economia.

Otra diferencia entre la crisis econdmica
de mediados de los noventa y la de principios
del presente siglo se refiere a su efecto sobre
la pobreza urbana y rural (ver graficos 2 y
3). De la simple comparaciéon de los perfiles
urbanos con los rurales se observa que: i) los
porcentajes y el nUmero de personas pobres
en las zonas rurales son mas elevados que en
las zonas urbanas (ver cuadro 1); ii) la crisis
provocada por el error de diciembre de 1994
elevo notablemente las incidencias de los tres
tipos de pobreza, tanto en los ambitos rurales
como urbanos y que ambas trayectorias
exhiben un maximo en 1996; iii) sin embargo,
al comparar los graficos 2 y 3 salta a la vista
que a partir del afio 2008, en las zonas
urbanas se inicia una clara tendencia al alza
en los porcentajes de personas en condiciones
de pobreza alimentaria, de capacidades y
de patrimonio. Las tres medidas de pobreza
monetaria en las zonas urbanas tienen un
perfil similar al que presentan las mediciones
nacionales en el periodo considerado, aunque
su nivel es menor.?> Mientras tanto, en los
ambitos rurales, a partir del afio 2008, por
el contrario, las cifras tienden a mantenerse
relativamente constantes: las lineas son
paralelas al eje en que estdn representados
los afos.

El comportamiento diferencial de la pobreza
rural y urbana muestra que los efectos de
la crisis de las hipotecas téxicas y el alza
en los precios de los alimentos encarnaron
principalmente en las zonas urbanas. Hay

3 Este hecho se debe en parte a que las zonas urbanas tienen
un peso de un poco mas del 70% en el total nacional.

indicios de que impactd negativamente en las
actividades econémicas de la frontera norte y
en los principales centros industriales del pais.

Grafico 2. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria urbana

10

§ 70
S 60
5 50
Q 40
S 30
©
-+
c
o]
et
o
a

1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2005
2006
2008
2010
2012
2014

Pobreza alimentaria urbana

Pobreza por capacidades urbana

Pobreza por patrimonio urbana

Nota: Las estimaciones de 2006 a 2014 utilizan los
factores de expansion ajustados a los resultados
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Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones
de pobreza del ConevAL.

Grafico 3. Porcentaje de personas en pobreza
monetaria rural
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Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones
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Cuadro 1. Evolucién de la pobreza monetaria nacional, rural y urbana, 1992-2014

Nacional
1992 21.4 29.7 53.1 18,579,252 25,772,159 46,138,837
1994 21.2 30.0 52.4 19,008,088 26,885,596 47,018,805
1996 37.4 46.9 69.0 34,654,309 43,444,956 63,967,416
1998 33.3 41.7 63.7 31,682,407 39,751,061 60,671,333
2000 24.1 31.8 53.6 23,722,151 31,216,334 52,700,549
2002 20.0 26.9 50.0 20,139,753 27,085,351 50,406,024
2004 17.4 24.7 47.2 17,914,516 25,435,261 48,625,044
2005 18.2 24.7 47.0 18,954,241 25,669,769 48,895,535
2006 14.0 20.9 42.9 15,147,499 22,657,319 46,549,346
2008 18.6 25.5 47.8 20,789,646 28,486,370 53,381,457
2010 18.8 26.6 51.1 21,535,243 30,493,420 58,519,936
2012 19.7 28.0 52.3 23,088,910 32,881,564 61,350,435
2014 20.5 29.1 55.1 24,552,598 34,888,262 66,091,725
Urbano

1992 13.0 20.1 44.3 6,800,734 10,510,336 23,140,886
1994 10.7 18.3 41.2 5,744,596 9,868,220 22,194,039
1996 27.0 36.8 61.5 15,221,623 20,727,912 34,665,084
1998 21.4 30.6 359 12,401,904 17,748,327 32,403,021
2000 12.5 20.2 43.7 7,498,833 12,105,587 26,202,029
2002 11.3 17.2 41.1 7,062,099 10,696,819 25,656,394
2004 11.0 17.8 41.1 7,091,168 11,469,192 26,485,077
2005 9.9 15.8 38.3 6,499,518 10,321,087 25,066,897
2006 7.6 13.8 35.8 5,184,898 9,347,368 24,300,093
2008 10.7 17.4 40.0 7,463,236 12,105,020 27,884,655
2010 12.5 19.9 45.3 8,975,498 14,260,555 32,414,760
2012 12.9 20.7 45.5 9,458,956 15,173,697 33,327,167
2014 14.7 23.6 50.6 11,016,802 17,670,379 37,843,127
Rural

1992 34.0 44.1 66.5 11,778,518 15,261,823 22,997,951
1994 37.0 47.5 69.3 13,263,492 17,017,376 24,824,766
1996 53.5 62.6 80.7 19,432,686 22,717,044 29,302,332
1998 51.7 59.0 75.9 19,280,503 22,002,734 28,268,312
2000 42.4 49.9 69.2 16,223,318 19,110,747 26,498,520
2002 34.0 42.6 64.3 13,077,654 16,388,532 24,749,630
2004 28.0 36.2 57.4 10,823,348 13,966,069 22,139,967
2005 32.3 39.8 61.8 12,454,723 15,348,682 23,828,638
2006 24.4 32.6 54.6 9,962,601 13,309,951 22,249,253
2008 31.8 39.1 60.9 13,326,410 16,381,350 25,496,802
2010 29.2 37.8 60.7 12,559,745 16,232,865 26,105,176
2012 30.9 40.2 63.6 13,629,954 17,707,867 28,023,268
2014 30.0 38.2 62.7 13,535,796 17,217,883 28,248,598
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Notas:

1. Pobreza alimentaria: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta basica alimentaria, aun si se hiciera uso de todo
el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisicion de estos bienes.

2. Pobreza de capacidades: insuficiencia del ingreso para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios
en salud y educacién, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en el hogar exclusivamente para la adquisicién

de estos bienes y servicios.

3. Pobreza de patrimonio: insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria y efectuar los gastos
necesarios en salud, educacién, vestido, vivienda y transporte, aun si se hiciera uso de todo el ingreso disponible en
el hogar exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios.

Las estimaciones de 2006, 2008, 2010, 2012 y 2014 utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados
definitivos del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, estimados por INEGI.

Fuente: Estimaciones del ConevaL con base en las ENIGH de 1992 a 2014.

La pobreza como fendmeno complejo

La generacion de pobreza y su transmision

intergeneracional tiene diversas causas
que operan de forma simultanea,
articulandose factores desde las esferas

micro hasta la macro social. Dichas causas,
sus manifestaciones y circunstancias son
diversas y, aunque hay factores y procesos
comunes, varian en sus especificidades en
distintos contextos. La pobreza estd influida
por la situacion individual o del hogar y su
interaccion (generalmente en términos de
desigualdad) con ambitos de mayor nivel de
agregacion (desde lo comunitario hasta lo
global), principalmente los contextos sociales,
culturales, politicos, econémicos, normativos
e institucionales. Las crisis econdmicas, asi
como los choques ambientales y de salud
son factores que producen nueva pobreza
y, entre los mecanismos que mantienen a
los hogares en condicion de pobreza, se
pueden identificar el crecimiento econdmico
bajo, inexistente o no distributivo, una
estructura de oportunidades desventajosa,
la exclusién social e incorporacion adversa,
las desventajas geograficas, agro-ecoldgicas,
socioecondmicas y politicas, y la debilidad de
las instituciones estatales (Sen, 1981; Dréze
& Sen, 1989; Filgueira, 2001; Moore, 2001;
CPRC, 2004; Moore, 2005; Bird, 2007; Hickey
& Du Toit, 2007; Sheperd, 2007).

Estos factores del nivel macro interactian
con otros del nivel micro social que estan
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relacionados con caracteristicas de los
individuos, familias u hogares. Entre ellos
estan, por ejemplo, los recursos individuales
y del hogar, las capacidades de los individuos
(principalmente la educacion y la salud), la
vulnerabilidad y riesgo ante choques externos,
la resiliencia para sostener sus medios de vida
0 superar situaciones adversas, y la agencia
individual y colectiva. Por tanto, la eliminacion
de la pobreza depende de incidir de forma
simultdnea sobre las caracteristicas macro
estructurales, como sobre las familiares e
individuales.

Desde esta perspectiva, resulta necesario
que el Estado tenga un rol activo para
garantizar la expansion de oportunidades
y de capacidades. Entre las politicas que
favorecen la reduccién de la pobreza y el
freno a su reproduccion intergeneracional, se
pueden mencionar las siguientes: crecimiento
economico redistributivo que proporcione
estabilidad macro econdémica y amplie las
oportunidades laborales apropiadas al tipo
de recursos que poseen los pobres para
que puedan mejorar su condicion mediante
el trabajo; politicas redistributivas tanto de
recursos materiales como humanos para que
los hogares pobres puedan aprovechar las
oportunidades disponibles; instrumentacion
de estrategias de proteccion social que
aseguren los medios de vida de los hogares
y los protejan ante choques adversos;
intervenciones para fomentar el desarrollo
humano, como la expansién y acceso a



servicios de salud y educacién de calidad;
desarrollo de capital social; y acciones en el
ambito politico que enfrenten los procesos
sociales y politicos que mantienen la pobreza.

Politicas para reducir la pobreza
monetaria en México

Como se ha destacado, no se han logrado
instrumentar estrategias adecuadas para
reducir la pobreza monetaria en México,
por lo cual este fendmeno sigue afectando
a un amplio grupo de la poblacion nacional.
La revision de la evolucién de la pobreza
monetaria en el pais pone en evidencia
el estrecho vinculo que ésta tiene con el
comportamiento de la economia nacional, la
cual, a su vez, esta estrechamente ligada a la
internacional. Asimismo, es posible aseverar
que la intervencién del Estado a través de
programas sociales de transferencias de
ingreso ha permitido evitar incrementos
aun mayores de la pobreza monetaria. Por
otro lado, la bibliografia tedrica y empirica
identifica diversos factores que favorecen la
generacion y reproduccion de la pobreza, y
sefiala la necesidad de actuar con politicas
econdémicas y sociales que incidan tanto a
nivel macro como micro social.

A partir de los elementos apuntados a lo
largo del texto, se sugieren cuatro rubros de
politicas para reducir la pobreza monetaria
en México. Aqui se delinean someramente,
en tanto que se desarrollan de forma mas
detallada en otras aportaciones de este
volumen.

1. Politicas macroecondémicas En este
ambito, es fundamental mantener la
estabilidad macroeconémica, de tal forma
gue se eviten los efectos nocivos de las crisis
sobre las familias en condiciones de pobreza
o vulnerabilidad ante la pobreza. Asimismo,
se requiere impulsar un crecimiento
econdmico mas alto, sostenido y de caracter
redistributivo, que genere empleos decentes
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para los individuos en condiciones de pobreza
y vulnerabilidad.

2. Politicas laborales - Es necesario tanto
crear empleos como garantizar su calidad,
expresada en condiciones de trabajo y
remuneraciones laborales adecuadas. Estas
politicas incluirian aquellas que mejoren la
demanda laboral, por ejemplo, la revision de
la legislacion laboral, la creacion de empleos
decentes, el incremento del salario minimo, el
aumento de las remuneraciones al trabajo, el
acceso a prestaciones laborales, la creacion de
un seguro de desempleo, el acceso a recursos
financieros y acompafiamiento técnico para
desarrollar iniciativas productivas. También
politicas que mejoren las caracteristicas
de la oferta laboral por parte del sector de
la poblacién con menores ingresos, como
serian: programas de fomento al desarrollo
del capital humano, de capacitacion para
el trabajo y para el desarrollo de proyectos
productivos. Es importante lograr vincular la
oferta y la demanda laboral mediante politicas
activas de empleo, asi como establecer una
mejor articulacion entre el ambito educativo
y laboral.

3. Politicas fiscales redistributivas Se
requieren reformar la Hacienda Publica con
criterios de progresividad y eficacia, de
tal forma que se logre el incremento de la
captaciéon de recursos via impuestos y, de
esta forma, se pueda también incrementar
el gasto publico. En materia de gasto,
se incluirian tanto politicas econdémicas,
a través de inversion productiva que
favoreceria el crecimiento econémico, como
sociales (ver siguiente inciso). Un mayor
gasto publico tendria que caminar de la
mano del fortalecimiento de los mecanismos
de rendicion de cuentas, transparencias y
combate a la corrupcién, asi como de una
mejoria en la eficacia de la ejecucion de los
recursos publicos.



4. Politicas sociales - Un incremento del
gasto social es indispensable para lograr la
instrumentacion de politicas sociales que
permitan el ejercicio de los derechos sociales
por parte de todas las personas en el pais, lo
cual no es sdlo ético, sino que incide sobre su
posibilidad de tener mayores remuneraciones
laborales. Se requieren politicas de caracter
general, como ampliar la cobertura y la
calidad de la oferta educativa, de salud y de
los servicios sociales basicos. Asimismo, en
tanto no se reduzca la pobreza, es necesario
continuar con politicas focalizadas hacia
la poblacion en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad que mejoren sus ingresos, las
cuales deben considerar las diferencias entre
grupos poblacionales (edad, sexo, condicion
étnica, contexto de residencia). Por ejemplo:
los programas de transferencias monetarias
condicionadas y no condicionadas, el
fortalecimiento de la politica alimentaria
(incluyendo la distribucion focalizada de
productos en especie), el impulso a iniciativas
de desarrollo rural enfocadas en los pequefios
productores, asi como la promocion de
proyectos productivos y de redes de
proteccion en coyunturas de crisis econémica
0 desastres generados por fenémenos
naturales. En el ambito de la politica social
debe hacerse un esfuerzo importante por
lograruna mayor integralidad, la coordinacion
entre las distintas instituciones y programas
existentes, y la mejora de su eficacia.

Autores principales:
Fernando Cortés
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Propuestas estratégicas en
alimentacion

El punto de partida

El derecho a la alimentacién nutritiva,
suficiente y de calidad estd reconocido en
el articulo 4 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), la
cual establece que el Estado lo garantizara!.
En consonancia con el precepto, una de las
estrategias del Plan Nacional de Desarrollo
(PND) 2013-2018 para garantizar el ejercicio
efectivo de los derechos sociales es “asegurar
una alimentacion y nutricion adecuada de los
mexicanos, en particular para aquellos en
extrema pobreza o con carencia alimentaria
severa”.

La carencia moderada y severa por acceso a
los alimentos o inseguridad alimentaria como
la define el Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (ConevaL), es
uno de los indicadores que forman parte de la
medicion multidimensional de la pobreza.

La atencidn a la carencia de alimentos que
padecen las familias y los grupos vulnerables
se ha dado de forma fragmentada,
principalmente de la politica social y los
programas de transferencias monetarias
y en especie, condicionadas o no, (con
corresponsabilidad o sin ella) que resuelven
el efecto inmediato de la escasez de comida
-un logro muy importante- pero que no
satisfacen necesariamente las condiciones de
una alimentacién sana y nutritiva, ni mucho
menos inciden en las causas principales de
la falta de acceso: la pobreza monetaria y la
desigual distribucién del ingreso.

Los resultados de la instrumentacion
del PND y de los programas que de él se
derivan para el ejercicio de este derecho son
insuficientes, aunque entre 2014 y 2016 se
registraron algunos avances. Asi, la quinta
parte de los mexicanos sigue en situacion
de inseguridad alimentaria: para el 11.9%

1 A la fecha no ha sido aprobada la ley correspondiente.
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es moderada y para el 8.1% es inseguridad
alimentaria severa (Coneva,, 2017) lo que
significa que 10 millones de personas habian
padecido hambre. Esos indicadores son mas
negativos entre los pueblos indigenas. La
malnutricion, en particular el sobre peso y
obesidad, sigue siendo alarmante en adultos,
jovenesy nifios, ademas de que la desnutricién
crénica infantil afecta a 1.5 millones de nifios
menores de 5 afios (Instituto Nacional de
Salud Publica (INSP), 2012 y 2016).

La subalimentacion se produce aun cuando
el pais dispone de alimentos suficientes (una
parte de los basicos de origen importado)
para cubrir las necesidades de todos sus
habitantes. Esta contradiccion, presente a
nivel global, plantea tanto la complejidad
como la importancia de contar con una
politica alimentaria, hoy ausente en México,
gue aborde lo alimentario en forma integrada,
desde su produccion hasta su consumo.

Las propuestas

La propuesta central es diseflar una
politica alimentaria, que articule la
economia agroalimentaria con el derecho
a la alimentacion, reflejado en un consumo
adecuado de alimentos y en el buen estado
nutricional de todos los mexicanos. Esta
propuesta constituye una oportunidad
estratégica acorde con los compromisos
adquiridos por México en la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible?, en particular con el
Objetivo de Desarrollo Sostenible 2 (ODS 2),
lamado “Hambre Cero”. EI ODS 2 propone
“poner fin al hambre, lograr la seguridad
alimentaria y la mejora de la nutricion
y promover la agricultura sostenible” vy
establece ocho metas que abarcan al conjunto

2 Resolucion aprobada por la Asamblea General de la ONU
25 de septiembre de 2015: Transformar nuestro mundo:
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que entrd
en vigencia el primero de enero de 2016. Recién en abril
de 2017, el Presidente de la Republica instalé el Consejo
Nacional de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
con el fin de coordinar todas las acciones encaminadas a
dar cumplimiento a la Agenda y “como una instancia de
vinculacion del Ejecutivo Federal con los gobiernos locales, el
sector privado, la sociedad civil y la academia” (Diario Oficial
de la Federacién (DOF), 26 de abril de 2017).



del sistema alimentario: desde la produccién
hasta el consumo de alimentos por todos y
cada uno de los individuos, metas con las que
México se ha comprometido3.

En ese contexto, se formulan las siguientes
propuestas para abordar el problema de la
carencia alimentaria, primero desde el lado
de la demanda y el consumo, después desde
la produccion en el marco de una politica
alimentaria que contemple el funcionamiento
deseable del sistema alimentario, la realidad
del cambio climatico y la apertura comercial.

1. Crear condiciones de empleo digno para el
acceso a los alimentos por ingreso

La estimacion de la inseguridad alimentaria
que hace ConevalL para el 20% de los mexicanos
se basa en las percepciones y experiencias de
las personas. Esa informacion se complementa
—-confirmando una situacion de carencias vy
desigualdad- con la comparacion entre el nivel
de ingreso que permitiria adquirir una canasta
basica de alimentos personal que, en principio,
sea suficiente en cantidad y que sea nutritiva.

En 2016, el 17.5% de los mexicanos (o0
21.4 millones de personas) tenian ingresos
inferiores a la linea de bienestar minimo (el
valor de la canasta alimentaria). Es decir, alin
si dedicaran todo su ingreso a la compra de
alimentos, éstos serian insuficientes para una
vidasana. Esa proporcion casise triplica cuando
a los alimentos se suman otras necesidades
basicas que corresponden a otros tantos
derechos sociales (vivienda, educacién, salud,
asi como transporte y vestido) para llegar a
la linea de bienestar. Es decir, el 50.6% de
la poblacién — 62 millones de personas- tiene
ingresos inferiores a la linea de bienestar y no

3 EI ODS 2 define 8 metas que pueden agruparse en cinco
temas: i) El acceso a los alimentos como condicion para
acabar con el hambre; ii) terminar con todas las formas de
malnutricién; iii) en la produccion de alimentos, fortalecer
la contribucién de la agricultura familiar y de los pequefios
productores y encaminarse hacia la sostenibilidad de la
produccion agropecuaria; iv) inversion en infraestructura,
investigacion y extension. v) el entorno internacional, la
cooperacion para el desarrollo y el funcionamiento de los
mercados internacionales de alimentos y productos basicos,
que entran en la esfera de la ronda de Doha del Desarrollo
de la Organizacién. (Flores, en prensa).
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puede cubrir sus necesidades basicas ni sus
derechos tanto econdmicos como sociales..

La situacion de los pueblos indigenas es mas
severa. El 42% vive con ingresos inferiores
a la linea de bienestar minimo; y casi tres
cuartas partes no tienen ingresos suficientes
para cubrir sus necesidades basicas.

El trabajo asalariado es la principal
forma de empleo del 65% de la poblacion
econdmicamente activa (Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI), 2017).
De ahi la importancia del salario como fuente
de ingreso y del nivel del salario minimo,
teniendo presente que, de acuerdo con el
articulo 123, inciso A, fraccién VI de la CPEUM,
“... los salarios minimos generales deberan
ser suficientes para satisfacer las necesidades
normales de un jefe de familia, en el orden
material, social y cultural, y para proveer a la
educacion obligatoria de los hijos”.

Sin embargo, tal y como se desprende del
cuadro 1, el salario minimo es insuficiente para
cubrir el costo de las canastas alimentarias
individuales de una familia integrada, en
promedio, por casi cuatro personas.

En el mejor de los casos, el salario minimo
cubre el costo de 2.4 canastas alimentarias
-0 linea de bienestar minimo de 2.4 personas
en el ambito rural. Asi no habria remanente
para otros bienes basicos. En el medio
urbano, un salario ni siquiera cubre la linea
de bienestar de una persona. La magnitud
del problema la ilustra el hecho de que 7.4
millones de trabajadores de los 51.8 millones
que integran la Poblacién Econdmicamente
Activa (PEA) ganan hasta un salario minimo y
14.3 millones adicionales reciben mas de uno
y hasta dos salarios minimos; en total, el 42%
de la PEA percibe hasta dos salarios minimos
(INEGI, 2017). En el campo, la proporcién
de quienes ganan poco es superior: un tercio
de los trabajadores del sector agropecuario
percibe hasta un salario minimo. Con aquellos
que ganan mas de uno y hasta dos salarios
minimos, suman el 56% de la fuerza de
trabajo en el sector (Servicio de Informacion
Agroalimentaria y Pesquera (SIAP), 2016).



Cuadro 1. Relacién entre salario minimo y lineas de bienestar, 2016 y 2017

Numero de canastas y lineas de bienestar por salario minimo

Canasta alimentaria

Rural 2.3
Urbana 1.6
Linea de bienestar
Rural 1.3
Urbana 0.8

2.3 2.5 2.4
1.7 1.8 1.7
11,3 11,3 i1.3
0.8 0.9 0.8

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de la Comisién Nacional de Salarios Minimos (Conasami) y el

CONEVAL.

Una nota positiva es que el empleo ha
aumentado en los Ultimos dos afios, sin
embargo, los que aumentan mas son los
empleos con menos de dos salarios minimos.
(INEGI, 2017).

En definitiva, sin creacién de empleos con
salarios que correspondan a un nivel de vida
digno, es muy dificil garantizar el acceso a los
alimentos de una proporcién considerable de
la poblacidn. Este objetivo rebasa el alcance
de una politica alimentaria y se inserta en el
modelo de crecimiento de la economia que se
aborda en otro capitulo del presente volumen.

2. Revalorar y reforzar la educacion
nutricional, la vigilancia de la salud, asi como
la regulacion con miras a transformar el
modelo de consumo y a eliminar de todas las
formas de malnutricion

El ejercicio del derecho a la alimentacion la
califica como nutritiva, suficiente y de calidad.
Existen principios generales sobre lo que
puede considerarse una alimentaciéon sana
y nutritiva que marca restricciones como
minimos recomendados a los volumenes
consumidos o dejados de consumir de
cierto tipo de alimentos. Ademads, para cada
individuo la diversidad de la dieta, la salud, su
actividad fisica, sus habitos y la sanidad de su
medio ambiente tendran un impacto directo
en su estado nutricional.
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En términos de nutricion, en México se ha
acentuado a pasos acelerados la doble carga
de la malnutricion asociada a cuatro factores
principalmente: ingreso escaso, un modelo y
habitos de consumo que no son saludables,
insuficiente acceso a agua potable y poca
actividad fisica. Sin haber eliminado del todo
la desnutricién infantil, en la que se han
logrado avances considerables, no asi entre la
poblacién indigena y en las zonas rurales en
donde la prevalencia de desnutricién crénica
es del 12.6%, asi como en los estados del sur-
sureste con 13.4% de prevalencia (Cuevas
et al, en prensa); el sobre peso y obesidad
dominan el escenario nacional.

En menores de cinco afos se ha logrado
contener el crecimiento del sobrepeso. Entre
2012 y 2016 se registro una reduccién de la
prevalencia de 9.7% a 5.8%. Esa condicidon
es mas elevada en zonas urbanas (6.1%)
comparada con las rurales (4.8 %). La
dimension de la malnutricion por sobrepeso
y obesidad en todos los rangos de edad
mayores a los cinco afios es un problema de
salud publica. La Encuesta Nacional de Salud y
Nutricion de Medio Camino 2016 (Ensanut MC)
reporta que el 33.2% de la poblacién de 5 a
11 afos de edad tiene sobrepeso y obesidad,
similar a la observada en 2012. Entre los
adolescentes, el 36.3% sufre de sobrepeso y
obesidad, siendo mayor la prevalencia entre
mujeres (INSP, 2016). Finalmente, entre los
adultos mayores de 20 afios, la combinacion
de sobre peso y obesidad se presenta en
el 72.5%, siendo superior entre mujeres:



7.5 mujeres de cada 10 tienen sobrepeso y
obesidad, comparadas con 6.9 hombres por
cada 10. Son ellas las que también reportan
mayor prevalencia de obesidad. La presencia
de sobrepeso es superior en el medio rural,
mientras que la obesidad predomina en las
ciudades.

Cuadro 2. Suministro de energia alimentaria,

2013
| ical/pc/dia | porcentaje |
Cereales y 1,344 43.8%
tubérculos
Azlcar y 458 14.9%
endulzantes
Aceites y grasas 372 12.1%
Carnes 306 10.0%
Leche 163 5.3%
Frijoles y otras 119 3.9%
legumbres
Frutas 105 3.4%
Huevo 66 2.1%
Bebidas 56 1.8%
alcohdlicas
Verduras 40 1.3%
Pescado 20 0.7%
Otros 22 0.7%
Suministro total 3,071 100.0%

Nota: pc= Per capita

Fuente: Elaboracién propia con datos de Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO por sus siglas en inglés). (2013).

Es indispensable promover cambios al
modelo de consumo de alimentos promovido
por la industria agroalimentaria, muy
similar a la tendencia global, evidenciado
en el suministro de energia promedio que
proporcionan los alimentos en México (cuadro
2). Destaca el peso que tienen azlcares, grasas
y productos de origen animal asi como la baja
contribucién de frijoles, verduras y frutas.
Como en muchos paises, el mayor aporte es
de los cereales, destacando el maiz; aun asi,
la tendencia ha sido decreciente (menos de 3
puntos porcentuales comparado con 10 afios
atras). La agricultura se ha “ganaderizado”;
en 25 anos (a partir de 1990) se duplico el
area destinada a la produccion de forrajes
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y pastos que ocupan mas de 6 millones de
hectdreas, mientras que la destinada a la
produccion de maiz se mantiene en alrededor
de las 7.1 millones de hectareas.

Al examinar el gasto en alimentos
consumidos en el hogar por deciles de ingreso
(cuadro 3), el aporte de los cereales, grasas
y proteina vegetal va disminuyendo conforme
aumenta el ingreso; en cambio, aumenta el de
proteina animal y se mantiene relativamente
similar tanto el aporte de azlcar como el de
vitaminas y minerales. En valor, el decil mas
alto gasta cuatro veces mas en alimentos vy
bebidas comparado con el primero. A nivel
nacional se gasta mas en bebidas azucaradas
que en tortillas.

Los datos sobre diversidad de la dieta
de la Ensanut MC refuerzan la informacion
sobre malos habitos de alimentacién, con
mayor consumo de alimentos procesados
de gran contenido energético y de sodio,
asi como bebidas azucaradas. El porcentaje
de consumidores de estos alimentos no
recomendables en el grupo de edad de 5 a
11 afios es de 62% para botanas, dulces y
postres; 53% para cereales dulces; 81.5%
para bebidas no lacteas endulzadas y 40%
para bebidas lacteas endulzadas (INSP,
2016). Ese comportamiento es muy similar
entre adolescentes y adultos. La dieta de
estos ultimos estd aumentando el contenido
de grasa total, saturada, azlcares y sal.

Si bien el sector salud ha disefado
estrategias para el control y prevencion
tanto del sobrepeso como de la obesidad, la
informacién tiene poco alcance, por lo que los
mensajes no son bien comprendidos (INSP,
2016).

De ahi la propuesta de revalorar el papel
de la informacion, sobre todo de la educacion
nutricional en las escuelas y para los padres
de familia para romper las dindmicas hoy
dominantes. Son indispensables campanas
periodicas y sistematicas, efectivas vy
coordinadas, entre sectores de educacidn
orientadas a las madres de familia, los nifios
y los maestros con informacion relevante



Cuadro 3. Gasto en alimentos y bebidas, por grupos de productos ordenados por tipo de nutrientes
segun deciles de hogares, 2016

DECILES DE INGRESO

| 1 | m | m | ow | v
100% 100% 100% 100% 100%

ALIMENTOS Y BEBIDAS CONSUMIDAS 90.9% 89.3% 87.0% 86.0% 84.8%
DENTRO DEL HOGAR
CARBOHIDRATOS Y GRASAS 37.7% 35.5% 34.2% 33.0% 32.0%
CEREALES Y TUBERCULOS 25.0% 23.8% 23.2% 22.2% 21.1%
ACEITES Y GRASAS 2.5% 2.0% 1.8% 1.6% 1.4%
AZUCAR, MIELESY BEBIDAS 10.2% 9.7% 9.3% 9.1% 9.4%
PROTEINAS DE ORIGEN VEGETAL 5.0% 4.0% 3.4% 3.0% 2.6%
PROTEINAS DE ORIGEN ANIMAL 34.5% 37.1% 39.0% 40.0% 40.1%
VITAMINAS Y MINERALES 14.5% 13.9% 13.8% 13.4% 13.6%
OTROS ALIMENTOS 7.6% 9.0% 9.1% 10.2% 10.7%
BEBIDAS ALCOHOLICAS 0.7% 0.6% 0.6% 0.5% 1.0%
ALIMENTOS Y BEBIDAS CONSUMIDAS 9.1% 10.7% 13.0% 14.0% 15.2%

FUERA DEL HOGAR

DECILES DE INGRESO

| ovr | vo | v | x| x|
100% 100% 100% 100% 100%

ALIMENTOS Y BEBIDAS CONSUMIDAS 82.8% 81.0% 77.6% 72.7% 61.1%
DENTRO DEL HOGAR
CARBOHIDRATOS Y GRASAS 31.6% 29.7% 28.8% 27.1% 23.1%
CEREALES Y TUBERCULOS 20.6% 19.2% 18.5% 16.9% 13.8%
ACEITES Y GRASAS 1.4% 1.2% 1.2% 1.1% 1.1%
AZUCAR, MIELESY BEBIDAS 9.7% 9.3% 9.2% 9.1% 8.2%
PROTEINAS DE ORIGEN VEGETAL 2.5% 2.2% 2.0% 1.8% 1.5%
PROTEINAS DE ORIGEN ANIMAL 40.3% 41.6% 41.3% 41.5% 41.9%
VITAMINAS Y MINERALES 13.4% 13.1% 13.3% 13.6% 14.9%
OTROS ALIMENTOS 11.5% 12.4% 13.6% 14.7% 16.5%
BEBIDAS ALCOHOLICAS 0.7% 0.9% 0.9% 1.3% 2.0%
ALIMENTOS Y BEBIDAS CONSUMIDAS 17.2% 19.0% 22.4% 27.3% 38.9%

FUERA DEL HOGAR

Fuente: INEGI. (2016).
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sobre el nivel adecuado de consumo de
calorias, asi como de cuales son los alimentos
no recomendables y los recomendables. La
elaboracién de guias de alimentacion para los
hogares, comedores escolares, comunitarios e
institucionales es una herramienta que no ha
sido plenamente aprovechada para modificar
habitos de consumo no saludables. Un
complemento valioso serian los programas de
compras locales de productos de la agricultura
campesina para comedores institucionales.

Asimismo, son clave: los sistemas de
vigilancia nutricional y de la salud; la regulacion
sobre la inocuidad de los alimentos; asi como
la de la informacién del contenido nutricional,
particularmente de los alimentos procesados,
y sobre la publicidad, todos orientados a
promover cambios en el modelo de consumo
de alimentos dentro y fuera del hogar hacia
uno mMas sano.

Para que la alimentacion sea nutritiva y sana
se requieren acciones de politica publica de
tipo regulatorio que se apliquen efectivamente
y se sancione su incumplimiento. Esto incluye
la garantia de la inocuidad de los alimentos
y la trazabilidad de los productos que son
criticas para la salud de los consumidores; la
vigilancia de la informacion sobre el contenido
nutrimental de los alimentos procesados y en
torno a la veracidad de la publicidad sobre
alimentos de alto contenido energético.
La informacién nutrimental que aparece
en el etiquetado de alimentos no ha sido
suficientemente clara para apoyar la toma
de decisiones del consumidor; habra que
revisarlos para que sean Utiles en la seleccion
de alimentos saludables.

De hecho, se han adoptado medidas fiscales
para incentivar la reduccion del consumo de
alimentos no recomendados cuyos resultados
en términos de salud y nutricién se estan
evaluando.* AUn y cuando el aumento en los

4 Una medida adoptada en enero de 2014 para reducir el
consumo de bebidas azucaradas fue aumentar el impuesto
a la venta en un peso por litro. Las compras disminuyeron
5.5% en 2014 y 9.7% en 2015 (Cochero, A. et al, 2017).
Los autores consideran que es muy pronto para ver el
efecto en el sobre peso de las personas. Sobre el uso de los
impuestos recabados, una nota de prensa informé que de
acuerdo con la Unidad de Transparencia de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) “no existe un mecanismo
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precios afecta el bolsillo del consumidor, sin un
total convencimiento del objetivo perseguido
en salud, la disminucién del consumo puede
resultar insuficiente o marginal.

La vigilancia nutricional de menores de
cinco afios, mujeres embarazadas y en periodo
de lactancia, son tareas cotidianas del sector
salud incluidas en los programas sociales de
transferencias con corresponsabilidad. Las
visitas médicas son oportunidades para la
orientacion a cambios de habitos alimenticios
y, en particular, para insistir en la importancia
de los primeros mil dias en la vida de un nino
desde su gestacion y de la lactancia materna
exclusiva en los primeros seis meses del
infante para el futuro de una vida sana.

Un complemento indispensable de una
politica alimentaria orientada a la eliminacion
de todas las formas de malnutricién es
garantizar el acceso al agua potable y servicios
sanitarios.

3. Articular las politicas sociales y
econémicas para la poblacion con carencia
alimentaria (asistencia alimentaria, fomento
productivo, acompafamiento de salud vy
nutricion)

La politica social y los programas de asistencia
alimentaria en sus diferentes formas, en
especie y efectivo, con entregas basadas en la
corresponsabilidad o sin ese requisito, cubren
en parte la brecha entre insuficiente demanda
efectiva y carencia de alimentos. El 44% de
los hogares tienen acceso a alguno de los
programas alimentarios®, siendo el de mayor
cobertura el del Programa de Inclusion Social
(Prospera) con casi 7 millones de hogares,
en su mayor parte rurales y de comunidades
indigenas. Entre los apoyos adicionales,
luego de la experiencia de la Cruzada contra

que permita identificar el destino especifico de los recursos
recaudados mediante el Impuesto Especial sobre Produccion
y Servicios (IEPS) a bebidas saborizadas”. (Méndez, 2016).
También se aumento el impuesto a los alimentos de alto
contenido energético.

5 Comunicacion personal con Teresa Shamah-Levy. El primero
de los programas de este tipo fue el Programa de Educacion
Salud y Alimentacion (Procresa), al que siguid el Programa de
Desarrollo Humano (OPORTUNIDADES).



el Hambre, Prospera incluye la “articulacién
con programas sociales relacionados con el
fomento productivo, generacién de ingreso e
inclusién laboral” (DOF, 29 de diciembre de
2016).5

Sin duda, el esfuerzo programatico y fiscal
es enorme. Sin duda, el esfuerzo programatico
y fiscal es enorme, sin embargo, cabe
preguntarse si la politica social, en particular
la de apoyo alimentario (con sus varios
componentes) que aminora el efecto de la
pobreza pero no logra superarla, no tendria
que replantearse en términos de prioridades,
asignaciones presupuestales y coordinacion
inter-institucional tanto real como coherente
de una politica alimentaria: apoyo al fomento
productivo con asistencia técnica efectiva parala
poblacién con carencia alimentaria y capacidad
de produccién o de generacion de servicios
ambientales; creacion de empleos rurales
y urbanos con salarios dignos; programas
permanentes de orientacion nutricional vy
su seguimiento; articulacion del servicio de
comedores escolares con la produccién local de
alimentos frescos; ampliacién de la distribucion
de alimentos de Diconsa, con mayor acceso a
proveedores locales.

Entre los programas de fomento productivo,
Prospera incorpora programas de empleo
temporal y de fomento econdmico y social que
gestiona la propia Secretaria de Desarrollo
Social (SepesoL). Un complemento importante
seria el Programa Especial Concurrente para
el Desarrollo Rural (PEC) que, de acuerdo con
la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)
(DOF, 7 de diciembre de 2001), comprende

las politicas publicas orientadas a la
generacion y diversificacion de empleo y
a garantizar a la poblacién campesina el
bienestar y su participacion e incorporacion
al desarrollo nacional, dando prioridad a las
zonas de alta y muy alta marginacién y a
las poblaciones econdmica y socialmente
débiles.

6 Prospera incluye apoyos para alimentacion, educacion, becas,
salud, suplementos alimenticios. Las familias también tienen
acceso al Programa de Pensiones para Adultos Mayores.
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En 2017, por cada casi $6.00 de los
programas sociales (desarrollo  social,
educacion y salud) que forman parte del PEC,
se destinan casi $4.00 de apoyo a la produccion
(SHCP, 2017). En la misma linea, llama la
atencion que entre los programas de apoyo a
pequefos productores de Sacarpa, el proyecto
de Seguridad Alimentaria para Zonas Rurales,
el mas vinculado a esta vertiente, tiene un
presupuesto que representa la décima parte
de Prospera alimentacion Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) 2017.

Se ha puesto énfasis en la necesidad
de contar con padrones de beneficiarios
de programas sociales y de transferencias
productivas, a veces Unicos. En definitiva, es
una herramienta indispensable para conocer
el destino de los recursos y para evaluar
el impacto de los programas. Tendria que
quedar claro el objetivo de cada programay la
situacion de los beneficiarios con el fin de crear
sinergias entre programas. Adicionalmente,
soluciones individuales tendrdan mayor
potencia en la medida en que se enmarquen
en programas de desarrollo local y regional.

4. Fortalecimiento de sistemas productivos
de alimentos que protejan biodiversidad y
medioambiente

México ocupa el lugar 12 como productor de
alimentos en el mundo y el 13 en productos
agricolas (SIAP, 2016). El crecimiento de las
exportaciones agroalimentarias arroja un
saldo positivo en su balanza comercial, en
2016 y en lo que va de 2017. Se trata de un
éxito comercial notable. n paralelo, México
importa la tercera parte de los cereales que
consume, siendo estos los de mayor aporte
al consumo de calorias (FAO, 2011). Desde
la perspectiva econdmica-social, el 75%
de las unidades de produccion se catalogan
como pobres y de subsistencia. El 8.7%
son empresarios pujantes y dinamicos que
generan mas del 70% de las ventas de la
produccién agropecuaria. (Sacarea & FAO,
2012). Por ser pobre, el primer grupo tiende
a ser visto exclusivamente como clientela de
la politica social.



En el contexto del cambio climatico, la
pregunta obligada frente al futuro de los
sistemas alimentarios es: ¢EI mercado es la
referencia Unica o la mas importante sobre
qué alimentos importar?

Los resultados de Ilas investigaciones
sobre el efecto del cambio climatico en la
agricultura -y el impacto de la produccion
agropecuaria sobre el cambio climatico,
como resultado de la emision de gases de
efecto invernadero- plantean claramente
los riesgos de priorizar la produccién de
alimentos a partir de monocultivos intensivos
en uso de agroquimicos y agua, no sélo mas
sensibles a plagas y enfermedades, mas
proclives al deterioro de la calidad de suelos
y agua, sino también una amenaza latente
a la biodiversidad, base de la produccién de
los alimentos. No estd de mas recordar que
derivado de ese analisis, una de las metas del
ODS 2 es, justamente:

...para 2020, mantener la diversidad genética
de las semillas, las plantas cultivadas y los
animales de granja y domesticados y sus
especies silvestres conexas, entre otras cosas
mediante una buena gestion y diversificacion
de los bancos de semillas y plantas ... y
promover el acceso a los beneficios que
se deriven de la utilizacidon de los recursos
genéticos y los conocimientos tradicionales y
su distribucion justa y equitativa, como se ha
convenido internacionalmente (Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), 2015).

Una propuesta a futuro exige considerar los
efectos del cambio climatico en la produccién
agricola y el manejo del riesgo asociado a
los fendmenos de la naturaleza. La economia
campesina administra de alguna manera la
biodiversidad a través de la siembra tanto
variada como combinada y la seleccion de
semillas que mejor se adaptan al medio y
a los cambios en el clima. Su contribucién
a la proteccion del capital natural debe ser
valorada y apoyada.

Ademas de una atencion a productores
individuales, que concursan -con diferentes

82

capacidades, los mas pobres en desventaja-
para acceder al menu de proyectos que
ofrece el sector publico, se requiere una
vision estratégica y territorial sobre el futuro
alimentario de México y el uso racional de los
bienes comunes, entendiendo y valorando el
papel que juegan los diferentes actores, desde
el campesino pobre al empresario pujante.
En su definicion, los programas tendran
gue introducir con mayor fuerza objetivos
de desarrollo territorial y de sostenibilidad,
hasta ahora apenas delineados y apoyados
con escasos recursos presupuestales. En el
presupuesto asignado al PEC, solo el 2.9% se
cataloga para medioambiente.

Para ser consecuente con los compromisos
adquiridosporelpais, lapoliticaagroalimentaria
tiene que incorporar la meta del ODS 2 que
establece claramente “para 2030, asegurar la
sostenibilidad de los sistemas de produccién
de alimentos y aplicar practicas agricolas
resilientes que aumenten la productividad y
la produccién, contribuyan al mantenimiento
de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad
de adaptacion al cambio climatico, los
fendmenos meteoroldgicos extremos, las
sequias, las inundaciones y otros desastres, y
mejoren progresivamente la calidad del suelo
y la tierra”.

5. Construccion de la gobernabilidad de una
politica alimentaria

Construir la gobernabilidad para una politica
alimentaria que promueva un modelo de
consumo y de produccion de alimentos
sostenible, saludable y variado que garantice
el derecho a la alimentacién, exige un
compromiso de gobierno y de la sociedad.

En definitiva, requiere de la definicion
de un objetivo consensuado, una revision vy
coordinacion delas politicas publicas (Shamah-
Levy, et al, 2017). No es la suma de politicas
sociales y econdmicas, sino la concertacion a
partir de un objetivo nacional en el que cada
sector aporte su experiencia y conocimiento
en su area de especializacién para lograr un



bien comun: el acceso a alimentos suficientes
y de calidad para todos, sin sacrificar el futuro
del capital natural.

Eso significa dirimir entre intereses no
necesariamente convergentes en el corto plazo
entre consumidores, productores de alimentos
agropecuarios y pesqueros (con grandes
diferencias entre las unidades de produccion
pequeifias y empresariales). La industria
practicamente monopdlica de insumos para la
produccidn primaria, la industria alimentaria
y los cientificos, unos orientados al aumento
de la productividad, otros, sin desatender los
mayores rendimientos, dando mayor prioridad
a la atencién a los actores sociales, el medio
ambiente, los ecosistemas y la diversidad
del capital natural. Los tres ultimos, base
indispensable de la alimentacién, para definir
prioridades en el uso del suelo, la produccion,
asi como el consumo de alimentos deseable
desde el punto de vista delasaludy la nutricion,
respetando las preferencias culturales.

México no es ajeno al desafio mundial
de asegurar el acceso a alimentos inocuos,
saludables y nutritivos para una poblacion
creciente, y al mismo tiempo usar sus recursos
naturales de manera mas sostenible y hacer
una contribucion efectiva a la adaptacion y
mitigacion al cambio climatico (OCDE & FAO,
2017).

El mercado internacional y los diferentes
acuerdos de comercio entre paises se han
convertido en un estimulo a la especializacién
de los paises en la produccion de alimentos,
unos destinados a la exportacién, y otros, los
alimentos basicos, como es el caso de México,
dependiendo —al menos en parte- del mercado
externo como fuente para el suministro
doméstico. La oferta mundial de alimentos ha
crecido de manera relativamente estable, con
periodos de gran incertidumbre y volatilidad
en los precios. Las proyecciones a 2026
(OCDE & FAOQ, 2017) indican que los precios
de los productos basicos o commodities se
mantendran relativamente por abajo de
los precios actuales en términos reales -y
por debajo de los altos precios de 2006-
2011-, pero por encima de los observados
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en la primera década del presente siglo.
La demanda de cereales, sobre todo maiz
para produccién de biocombustibles, se ha
reducido. De igual manera, el aumento de la
demanda de alimentos de paises como China,
que tuvo una gran influencia en la crisis de los
precios de los alimentos, tiende a disminuir.
Es decir, se trata de un entorno internacional
relativamente estable hacia 2026 en términos
de oferta y de precios, en el cual no se descarta
volatilidad de estos ultimos.

Esas circunstancias abren una ventana
de oportunidad para la toma soberana de
decisiones sobre una politica alimentaria
nacional que involucre a los sectores
responsables de la politica macroeconémica,
social, educacién, salud, productiva vy
ambiental para definir un objetivo de
produccién sustentable de alimentos que dé
acceso a los alimentos a todos, en la que
participen todos los actores econdmicos
(productores, campesinos y empresarios,
industria) y sociales.

La coordinacion de la politica
agroalimentaria habra de proponerse al mas
alto nivel, con visién y responsabilidades
sectoriales compartidas. La creacién de un
gabinete que dependa directamente de la
Presidencia de la Republica es una férmula
que puede tener éxito en la medida en que el
Secretario ad-hoc o Director General cuente
con las facultades indispensables para la
concertacion de objetivos, responsabilidades
y presupuesto identificado.

Autora principal:
Margarita Flores de la Vega
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Una nueva politica hacia la
educacion obligatoria

Mas educacion para las nuevas generaciones
ha sido historicamente una aspiracion de la
poblacidon mexicana, lo sigue siendo actualmente
pese a que la escolaridad tiene hoy un valor
incierto, mas alld de las ventajas practicas del
dominio elemental de la lectura, la escritura
y las operaciones matematicas basicas. La
educacion es un derecho humano que el Estado
mexicano reconoce y esta obligado a garantizar,
tal como se establece en la Constitucion Politica
de nuestro pais. El sistema publico de educacion
basica, media y superior es la expresion de este
derecho: los principios que rigen la educacion
obligatoria, especialmente su caracter laico,
democratico, nacional y comprometido con
los derechos humanos, buscan contribuir
al cimiento de una sociedad democratica,
inclusiva, igualitaria y solidaria.

la educacién avanzoé
notablemente durante el siglo XX vy
los primeros tres lustros del siglo XXI.
Actualmente es practicamente universal el
acceso a la escuela desde los cuatro afios de
edad hasta el segundo grado de secundaria;
subsiste, sin embargo, un gran déficit en
el ingreso a la educacion media, donde la
cobertura neta -la de la poblacion en edad
tipica de cursar el nivel- alcanza apenas 56%.
A partir de 1993, la duracidén de la educacion
obligatoria se extendid mediante sucesivas
reformas constitucionales hasta alcanzar 15
grados: desde la educacion preescolar hasta la
educacién media. El desafio que debe afrontar
el Estado es también mayor para garantizar
que todos -nifias, nifos y adolescentes-
cursen la educacién obligatoria.

La cobertura de

Como producto acumulado de la expansion
del servicio educativo, la escolaridad promedio
de la poblacion mexicana alcanza hoy 9.2
grados, 2.7 veces mas que la de 1970, hace
casi medio siglo, cuando era de 3.4 grados.
Pero la escolaridad estd desigualmente
distribuida, aun entre la poblacién joven,
beneficiaria de la expansion del sistema en
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el ultimo cuarto del siglo XX. Segun datos de
la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo
(ENOE) (Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), 2016) 12.5% de la
poblacién de entre 25 a 29 afos solo tiene
educacion primaria, 29.6% logré concluir la
secundaria y 25.2% la educacion media, el
resto (28.4%) completd la educacion superior
0 una carrera técnica (2.5%).

Es necesario continuar con la extension
de la oferta, especialmente en la educacion
preescolar y media, combatir el abandono
escolar -concentrado en educacion media vy
secundaria-, y emprender un politica focalizada
para incorporar a nifios y adolescentes que
trabajan y no asisten a la escuela.! Pero el
desafio mayor y mas complejo que debe
afrontar el Estado mexicano es garantizar
gque la asistencia a la escuela signifique para
las nuevas generaciones la posibilidad de
desarrollar al maximo sus potencialidades
individuales, alcanzar altos niveles de
bienestar y ejercer plenamente la ciudadania.
Actualmente, la escolaridad tiene un valor
incierto, primero, porque no garantiza que
quienes avanzan en la misma obtengan
aprendizajes fundamentales y duraderos,
desarrollen capacidades y competencias
intelectuales para actuar coniniciativa y eficacia
en un mundo cada vez mas demandante y
de oportunidades escasas; segundo, porque
la certificacion escolar no tiene un efecto
perceptible y distintivo en la calidad de vida
0 en la viabilidad de expectativas generadas
por la propia escolarizacion. La educacién es,
cada vez mas, un débil motor para avanzar
hacia una sociedad mas igualitaria; la
movilidad intergeneracional por efecto de la
escolarizacion estd practicamente estancada
o inclusive en descenso para los estratos mas
pobres (Cortés & Escobar, 2005; INEGI, 2017).

La escuela no es responsable Unica de
su débil influencia; en un contexto de bajo

1 Al analizar datos de la Encuesta Intercensal 2015 se halla
que de 13.48 millones que integran la poblacion de entre
6y 12 afios un 2% (342 mil) no asistia a la escuela; en el
grupo de 13 a 17 afios de edad, esta cifra aumenta a 2.02
millones. Por otra parte, el Médulo de Trabajo Infantil 2015
de la ENOE calcula en 29.4 millones la poblacion de entre 5y
17 afios de edad, de los cuales 2.4 millones trabajan (8.4%),
mas de la tercera parte de nifias, nifios o adolescentes
trabajadores no asiste a la escuela (Ramirez, 2017).




Cuadro 1. Dimension de la educacion obligatoria mexicana. Alumnos, docentes y escuelas o planteles
por nivel o tipo educativo segin tipo de sostenimiento. Inicio de ciclo escolar 2015-2016

Nivel
o tipo

educativo

Docentes Escuelas/planteles

pibiico | Privado | Total | Pabiico | Privado | Total | Pubiico | Privado | Total |

Preescolar 4124252 687714 4811966 186983
85.7 14.3 100.0 81.0

Primaria 12969369 1280443 14250425 514141
91.0 9.0 100.0 89.5

Secundaria 6240369 594876 6835245 346412
91.3 8.7 100.0 84.8

Media 4058109 926971 4985080 197459
Superior 81.4 18.6 100.0 67.5

43798 230781 74704 14705 89409
19.0 100.0 83.6 16.4 100.0
60069 574210 89070 8934 98004
10.5 100.0 90.9 9.1 100.0
62165 292484 33786 5099 38885
15.2 100.0 86.9 13.1 100.0
95025 11693 11693 5707 17400
32.5 67.2 67.2 32.8 100.0

Fuente: Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (INEE), 2017

crecimiento econdmico durante varias
décadas (que, entre otras consecuencias,
limita la generacion de oportunidades de
empleo de calidad para los jovenes), de
pobreza extendida y aguda desigualdad social
(que implican no solamente imposibilidad
de bienestar material sino también menos
posibilidades de acceso a bienes culturales y
a experiencias sociales enriquecedoras desde
la mas tierna infancia), la educacion no tiene
la capacidad suficiente para que las personas
rompan el ciclo de reproducciéon de la pobreza
(Blanco, 2011; Yaschine, 2015).

El reto, en consecuencia es fortalecer a las
escuelas de todos los niveles educativos para
que garanticen “logros intelectuales y afectivos
fundamentales, tales como el desarrollo de
competencias como la comprension de lectura
y la expresidn oral y escrita, la aplicacion del
razonamiento y los recursos matematicos,
la argumentacion légica y la resolucion de
problemas, la apropiacion de conceptos
y conocimientos basicos que le ayuden a
entender progresivamente al mundo natural,
a las personas que le rodean y a la vida
en sociedad; la curiosidad y el gusto por
aprender, la confianza en la capacidad propia
y el reconocimiento del valor del esfuerzo,
la disposicion a relacionarse con otros
solidariamente, de respetarlos y de exigir ser
respetado, de disfrutar lo que es bello y de
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pensar sin temor” (Fuentes, 2003).

Los datos arrojados por pruebas confiables,
como las del Programa Internacional de
Evaluacion de Estudiantes (Programme for
International Student Assessment (PISA)), no
obstante que valoran solamente una parte de
los logros y capacidades de los estudiantes,
indican que casi el 50% de los estudiantes en
los campos de lectura y ciencias, y cerca del
60% en matematicas no logran un dominio
solido de competencias como las mencionadas
(grafico 1). Aunque se trata de un problema
general, que afecta a estudiantes de todos
los estados, del servicio publico y privado,
los resultados educativos son mas bajos en
los estados de la region pacifico sur y de
los estratos mas desfavorecidos, entre ellos
los que pertenecen a los pueblos orginarios
(Ramirez, 2017).

Superar el grave estancamiento y alcanzar
finalidades como las planteadas requiere,
en primer lugar, hacer de todas las escuelas
espacios seguros y dignos, con los recursos
didacticos necesarios y que funcionen
con regularidad; pero estos elementos
indispensables no son suficientes para ese
tipo de logros educativos. Es necesario
realizar un esfuerzo especial para transformar
la experiencia escolar que cada estudiante
vive en las aulas y en las escuelas en general,
es decir, para enriquecer las experiencias



Grafico 1. PISA 2000 a 2015, nacional. Porcentaje de estudiantes por nivel desempeifio y area
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de aprendizaje, que constituyen la oferta
educativa sustancial; ello implica desterrar
practicas intelectualmente improductivas pero
que se sostienen por comodidad en muchas de
nuestras aulas -tales como la copia de textos
o el dictado, la ejercitacion con fotocopias
de actividades de baja exigencia cognitiva
(hoy bajados de internet o fotocopiados
de libros de texto)- pero sobre todo hacer
que una nueva forma de concebir lo que es
relevante aprender y de como aprenderlo
esté presente en todo momento en nuestras
aulas sistematicamente mediante actividades
intelectualmente retadoras, que conecten con
la curiosidad de los estudiantes y fomenten
su interés en aprender, indagar, resolver
problemas; asi la escuela se concentraria en
desarrollar las capacidades del pensamiento
y las competencias intelectuales que
corresponden.

Una politica centrada en mejorar la calidad
formativa -sin que ello implique evadir las
deudas que en materia de acceso a la escuela
tiene el Estado mexicano, ya mencionadas- es
necesaria para un nuevo curso de desarrollo
del pais, lo requeriria un mercado laboral
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mas dindmico en un contexto de crecimiento
econdmico, es indispensable para sustentar
la cohesidn social y avanzar en el combate a
la desigualdad y la pobreza, la consolidacion
de la democracia politica también requiere de
ciudadanos con referentes culturales sélidos
y pensamiento critico. El mejoramiento de la
calidad formativa de la escuela beneficiaria
a todos sin distingos, pero seria clave para
nifias, ninos y jovenes de los sectores mas
desfavorecidos de la sociedad mexicana;
asi, la educacién podria recuperar su funcién
democratizadora.

La identificacién del problema no es una
novedad. Al menos desde 1982, cuando
Jesus Reyes Heroles, titular de la Secretaria
de Educacion Publica (SEP), declaré que
esta era un “elefante reumatico” y anuncid
una revolucion educativa, el mejoramiento
de la calidad de la educacidon, ha sido
meta declarada de los sucesivos gobiernos
federales. Para alcanzarla se han puesto en
marcha, en los distintos sexenios, variadas
acciones que han buscado introducir lo que
se ha considerado —por una u otra razdn-
necesidades urgentes o medidas estratégicas



para lograr la calidad de la educacién:
federalizacién (1992) y recentralizacion del
sistema (2013), introduccién del programa
“enciclomedia” (libros de texto digitalizados
con ligas a otras fuentes sobre temas del
texto) y financiamiento directo a las escuelas
condicionado a la presentacion de un proyecto
de mejora (Programa Escuelas de Calidad),
énfasis en la evaluacion del aprendizaje (2006-
2012) y evaluacién de los profesores (2006-
2012), establecimiento de salas de computo y
distribucion de tablets. Pero en todas ellas se
ha carecido de un planteamiento pedagdgico
preciso que ordene el conjunto de las acciones
de politica educativa y, especialmente, que
oriente consistentemente la practica docente
y la gestion de las escuelas.

La ultima gran reforma, iniciada en 2012
por la administracion gubernamental que
concluird en 2018, se orientd a restablecer
el gobierno y orden del sistema, capturado
en gran parte por los grupos dirigentes
del Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacion (SNTE), otros sindicatos
estatales y burocracias locales, mediante
la recentralizacion de la administracion de
plazas y de la carrera docente, la evaluacion
periodica, externa y centralizada del
desempeno docente, pero sus logros aun no
son claros en materia politica y administrativa.

Las cuestiones sustanciales para el
mejoramiento de la calidad, es decir, la
definicibn pedagdgica de la educacidon

basica, la formacién continua e inicial de los
profesores ha sido postergada hasta el final
de la administracion (sera en julio cuando se
conozca la propuesta pedagdgica del gobierno
actual).

Ademas, la propia definicion de la reforma
y su procesamiento politico —que ubicd al
maestro como el principal resposable de los
problemas educativos del pais- y las graves
carencias de la evaluacion del desempefio,
entre otras, la carencia de un referente
pedagdgico y la ausencia de evaluacion in situ,
aplicada ya a mas de 150 mil profesores han
creado un ambiente adverso a la innovacién y
al mejoramiento del trabajo cotidiano en las
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aulas y escuelas de la educacién obligatoria.

Para avanzar hacia el mejoramiento
sustancial del logro educativo se requiere de
una politica educativa con prioridades claras,
articuladas por el mejoramiento de la calidad
y el combate a la desigualdad en todas sus
manifestaciones. Esta politica deberd ser de
una alta congruencia interna, con acciones
sistematicas en el terreno, sostenidas en el
tiempo, con suficiente sostén institucional
y, especialmente, promovida por cuadros
calificados en todos los momentos de su
puesta en marcha.

Acciones estratégicas para el cambio
educativo.

1. Redefinicion curricular de la educacion
obligatoria, como base para orientar
acciones sostenidas de cambio del
curriculo realmente operante, como
la formacién continua, la produccion de
materiales y la transformacion de la gestion de
las escuelas. En primer lugar, se requiere un
acuerdo basico -asumido por la sociedad, pero
especialmente por el magisterio- acerca del
significado concreto de calidad formativa en
la educacion basica y en la educacion media,
donde la prioridad deberia ser precisamente
la formacion de competencias intelectuales
como las mencionadas y la comprension de
conceptos y procesos fundamentales del
mundo natural y social. Ello implica la renuncia
expresa a planes y programas de estudio
extensos, con pretension enciclopédica; una
evaluacion rigurosa de la propuesta curricular
oficial, que se pondra en marcha en el Ultimo
cuatrimestre del gobierno actual, deberia ser
el punto de partida de un proceso que involucre
intelectualmente al magisterio y que que
avance gradualmente con las particularidades
de cada nivel educativo. Ninguna propuesta
curricular, por mas atributos positivos que
tenga, podra ser puesta en practica si no
se cumplen dos condiciones: a) que sea
realmente asumida por los profesores, lo
que significa no solamente su comprension



profunda sino también sus implicaciones
en el trabajo educativo, en particular, en el
repertorio pedagdgico vigente, y b) que las
escuelas cuenten con la infraestructura y
el equipamiento necesario (por ejemplo, el
tipo de mobiliario escolar) para desarrollar
nuevas formas de trabajo; particular atenciéon
se debra prestar al tamano de los grupos
escolares.

Formacién y desarrollo profesional.

2. Replantear la formacion inicial de
profesores.Loprimeroquehayquereivindicar
es la necesidad de una formacién profesional
para ejercer la docencia, no solamente en la
educacion preescolar y primaria. En el caso de
la formacion inicial es necesario no solamente
un planteamiento pedagdgico congruente con
la reforma sustancial de la educacién basica
sino también la reforma institucional de las
Escuelas Normales, que incluya mecanismos
de seleccién y evaluacion del personal docente,
el fin del abandono material y el estimulo de
una vida académica centrada en el estudio
y la innovacion en la formacion profesional
para la docencia, lo que incluye también otro
tipo de relacidon de estas escuelas con las de
educacién basica.

3. Garantizar la formacion profesional
pedagogica para los profesionistas que
ingresan al trabajo docente en educacion
secundaria y media sigue siendo una tarea
pendiente, que no se resuelve con programas
breves y a distancia, sino que requiere un
periodo intensivo, sistematico, con una
variedad de ejemplificaciones y practicas
profesionales asistidas. La formacidon continua
cuyo objetivo central deberia ser el desarrollo
de competencias didacticas congruentes con el
planteamiento enunciado arriba, expresadas
en un repertorio pedagodgico enriquecido y
factible, debe orientarse en el mismo sentido,
mMas que cursos expositivos o catequisticos se
requiere de lademostracion, laexperimentacién
pedagogica y la reflexion sobre la practica.
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Combatir la desigualdad

4. Programa de combate a la desigualdad
en el proceso y los resultados educativos.
La desigualdad de oportunidades educativas
no consiste solamente en la obvia y grave
desigualdad de condiciones de infraestructura
y equipamiento de las escuelas segun el sector
social que atiende y su ubicacion geografica,
se manifiesta también en la precariedad
institucional, es decir, en modalidades que
funcionan con menos recursos humanos y
casi generalmente con menor calificacion
profesional. Estos son los casos de las
escuelas llamadas comunitarias del Consejo
Nacional de Fomento Educativo (Conare), las
telesecundarias y el telebachillerato, mas
recientemente la educacion a distancia y en
linea. Esta modalidades deben ser superadas
con instituciones adecuadas al contexto pero
con mas y mejores recursos. Los programas
de becas deben continuar y las escuelas
de tiempo completo deben ser ubicadas
en zonas urbanas y rurales que atienden a
poblaciones en desventaja, con un curriculo
enriquecido como el que se plantea y con gran
apoyo no solamente material sino para que
los estudiantes accedan a manifestaciones
culturales y participen en experiencias
formativas de los que han carecido en su
trayectoria de vida.

5. Reformar la reforma. EI cambio
educativo sustancial solo es posible en un
sistema dedicado a crear condiciones, prestar
asistencia y estimulo al trabajo docente,
valorar continuamente el trabajo cotidiano
para detectar y corregir las fallas en el,
ademas de cuidar la regularidad del trabajo
y funcionamiento de la escuela. Ello requiere
reformar la reforma en marcha, de vocacion
casi exclusivamente correctiva, para colocar
el énfasis en procesos formativos:

e En primer lugar, un nuevo tipo de
formacién inicial para la docencia y el
apoyo sistematico a los nuevos profesores
durante sus primeros aflos de ejercicio,
prometida pero no realizada en la reforma.



Profesionalizacion del cuerpo directivo de
escuelas y zonas escolares, la cual debera
constituir una carrera en si misma, con
posibilidades de alternancia con trabajo
en grupo, la seleccién por concurso debe
mantenerse.

Las medidas anteriores haran innecesaria
una “evaluacién del desempeno” tan
frecuente, alejada de la escuelas y que no
revisa el desempefio real; en consecuencia
esta medida debe ser replanteada para
incorporar la observacion continua de
la practica real con la participacion de
autoridades directas, colegas y personal
calificado externo a la escuela, no
necesariamente al sistema, disminuir
radicalmente su frecuencia (planteada
ahora cada cuatro afios para mas de un
millon y medio de profesionales) y colocar
el énfasis efectivamente en su caracter
formativo.

El INEE debe asumir las tareas de definicion
sustantiva de la evaluacion y dejar de
operar solamente como organismo
normativo y supervisor.

Ampliar las facultades de los estados de
la republica y fortalecer sus capacidades
institucionales. El fortalecimiento
del sistema educativo requiere de
mayor participacion de los gobiernos vy
autoridades educativas de los estados, con
transparencia y mecanismos de evaluacion
y control social de su desempefio; la
recentralizacion que implicé la reforma
debe ser revertida gradualmente. Para
ello es necesario profesionalizar la
administracion educativa de tal modo
que se garantice que a los puestos de
direccion del sistema arriben expertos no
solamente en politica sino conocedores
de la realidad educativa y del sentido del
cambio necesario, es posible establecer
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mecanismos de seleccidén por concurso de
las autoridades principales de cada sistema
educativo estatal; asimismo, cada entidad
debera contar con un cuerpo técnico
altamente calificado para el diagndstico,
disefio de programas y atencion de
problemas especificos pero también de
promocién del cambio educativo, maestras
y maestros altamente calificados deberian
ser integrantes principales de estos
cuerpos técnicos.

Autores principales
Olac Fuentes Molinar
Rodolfo Ramirez Raymundo

GIE¥E)



Referencias

Blanco, E. (2011). Los limites de la escuela. Educacion, desigualdad y aprendizajes en México.
México: El Colegio de México (CoLMmex).

Cordera, R. (Coord.). (2015). Mdas alla de la crisis. El reclamo del desarrollo. México: Fondo de
Cultura Econdmica.

Cordera, R. & Provencio, E. (Coords.). (2017). Perspectivas del desarrollo a 2030. México: UNAM-
PUED. Disponible en http://www.pued.unam.mx/export/sites/default/publicaciones/34/
Perspectivas_del_desarrollo.pdf

Cortés, F. & Escobar, A. (abril, 2005). Movilidad social intergeneracional en el México
urbano. Revista de la Cerar, 85. Disponible en http://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/11005/085149167_es.pdf?sequence=1

Fuentes, O. (2003). Por una nueva politiva para la educacion basica. México: Mimeo.

INEE. (2017). Principales cifras: Educacién basica y media superior. Inicio del ciclo escolar 2015-
2016. Disponible en http://www.inee.edu.mx/mapa2017/pdfestados/00.%20Nacional.pdf,
consultado en octubre de 2017

INEGI. (junio, 2017). Nota técnica: Mddulo de movilidad social intergeneracional. Disponible
en http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2017/mmsi/mmsi2017_06.pdf,
consultado en octubre de 2017

Ramirez, R. (2017). La satisfaccion del derecho a la educacion para la nifiez mexicana: evolucion
reciente y perspectivas a 2030. En Cordera, R. & Provencio, E. (Coords.), Perspectivas del
desarrollo a 2030 (pp. 135-163). Disponible en http://www.pued.unam.mx/export/sites/
default/publicaciones/34/Perspectivas_del_desarrollo.pdf

SEP. (2017). Aprendizajes clave para la educacion integral. Plan y programas de estudio para la
educacion basica. México: SEP.

Yaschine, 1. (2015). ¢Oportunidades? Politica social y movilidad intergeneracional en México.
México: Cowmex y UNAM-PUED.

93






Decisiones estratégicas para
la reforma de la seguridad
social !

Planteamiento general

En el proceso reciente de reformas
denominadas estructurales, que se orientd
principalmente a fortalecer las condiciones de
crecimiento econdmico del pais (Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), 2015), quedd pendiente
la toma de decisiones legislativas y de politica
publica para mejorar las instituciones vy
los instrumentos del sistema de seguridad
social,? que permitan subsanar los principales
rezagos en el desarrollo social y avanzar en la
construccion de un Estado de bienestar.

En el disefio de las politicas de desarrollo
de las Ultimas administraciones federales,? se
ha reconocido la importancia de implementar
medidas de una elevada trascendencia
como la construccion de un sistema de
seguridad social universal, el fortalecimiento
de la estructura financiera del sistema y la

1 En este documento se retoma la linea argumental
desarrollada en el libro Situacién actual y reforma de la
seguridad social en México, editado por el Instituto Belisario
Dominguez del Senado de la Republica (Martinez et al.,
2015).

2 Por ejemplo, las iniciativas para implementar el seguro de
desempleo y la pensidn universal, que permanecen en el
Senado de la Republica a espera de dictamen, o las medidas
establecidas en el Pacto por México para implantar la
seguridad social universal.

3 En la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo (PND) de
las Ultimas tres administraciones federales, se encuentran
diversas medidas que buscan fortalecer la seguridad social
bajo diferentes estrategias. En el periodo 2001-2006, se
le dio prioridad a la politica de salud con la creacion del
Seguro Popular (Sistema de Proteccion Social en Salud),
para proteger financieramente a las familias ante eventuales
gastos extraordinarios en salud (DOF, 2001). Entre 2007
y 2012 se propuso consolidar un sistema nacional de
pensiones “...mediante la incorporacién de trabajadores
independientes y la transformacién de los sistemas de
reparto publicos en sistemas de cuentas individuales
con portabilidad entre los sistemas” (Diario Oficial de
la Federacion (DOF), 2007). En el PND 2013-2018, se
plantearon diversas acciones y estrategias que pretendian
garantizar el acceso efectivo a servicios de salud de calidad,
promover la cobertura universal de servicios de seguridad
social en la poblacién e instrumentar una mejor gestion
financiera de los organismos publicos que garantice la
sustentabilidad del sistema (DOF, 2013).
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ampliacion de la cobertura poblacional de los
servicios de salud y de algunas prestaciones
sociales, como las pensiones.

Noobstante, losesfuerzosgubernamentales
de las ultimas décadas, en el pais se preservan
carencias sociales, desequilibrios en el
mercado de trabajo y condiciones inaceptables
de pobreza y de desigualdad, cuya solucion
depende de medidas de instrumentacion
gradual pero decisivas en la trasformacion del
sistema vigente.

Para contribuir con ese propdsito, en este
documento se presentan algunas propuestas
de politica que conduzcan a una reforma
profunda del sistema de seguridad social.
Estas decisiones de politica se consideran
como estratégicas para inducir cambios que
permitan transformar, en el largo plazo, las
condiciones de desarrollo y bienestar de toda
la poblacién. La definicion de dichas decisiones
se basa en las siguientes premisas: i) el
incumplimiento efectivo actual de los derechos
sociales, ii) las limitaciones de las reformas
anteriores al sistema, iii) la necesidad de
construir un sistema de cobertura universal
que garantice el bienestar social en el largo
plazo (2050) y iv) la importancia de introducir
medidas estratégicas que induzcan cambios
en todo el sistema.

Para sostener las propuestas de politica,
se describen a continuacion los principios
normativos para el disefio de una reforma a
la seguridad social, asi como un conjunto de
consideraciones basadas en el diagnodstico
del sistema actual y en las necesidades de
articulacién con reformas en los sistemas
fiscal y de salud, con la aplicacion de otras
medidas de politica publica.

Principios normativos

La seguridad social es reconocida, en el
marco normativo internacional (Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), 1948, 1966
y 1986), como un derecho de toda persona
a tener acceso a servicios de salud y a



prestaciones sociales que le permitan mejorar
sus condiciones de bienestar. Conforme al
articulo 22 de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (ONU, 1948), suscrita por
nuestro pais, se establece que:

Toda persona, como miembro de la sociedad,
tiene derecho a la seguridad social, y a
obtener, mediante el esfuerzo nacional y la
cooperacion internacional, habida cuenta de
la organizacion y los recursos de cada Estado,
la satisfaccion de los derechos econdmicos,
sociales y culturales, indispensables a
su dignidad y al libre desarrollo de su
personalidad.

Por ello, el Estado debe asumir diversas
responsabilidades para implementar acciones
que garanticen el cumplimiento de los derechos
sociales y la promocion del desarrollo. Los
articulos 8 y 10 de la Declaracion sobre el
Derecho al Desarrollo pronunciada por la ONU
(1986), establecen que los Estados deben
adoptarlas medidas necesarias para garantizar
la igualdad de oportunidades en el acceso a
los recursos basicos y a la justa distribucion
de los ingresos, asi como la consolidacién
progresiva del derecho al desarrollo.

Asimismo, el articulo 9 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (ONU, 1966), al que
México se adhiri6 en 1981, reafirma el
reconocimiento de los Estados sobre “..el
derecho de toda persona a la seguridad social,
incluso al seguro social”.

A nivel nacional, las disposiciones
constitucionales (DOF, 2017) también hacen
explicito el reconocimiento de diversos
derechos de acceso a la proteccion social
como la salud, la vivienda y la atencion publica
ante riesgos laborales o sociales. De acuerdo
con la fraccion XXIX del articulo 123 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) (DOF, 2017).

... la Ley de Seguro Social [...]Jcomprendera
seguros de invalidez, de vejez, de vida,
de cesacion involuntaria del trabajo, de
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enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderia y cualquier otro encaminado a la
proteccion y bienestar de los trabajadores,
campesinos, no asalariados y otros sectores
sociales y sus familiares.

Pero para que los derechos establecidos
como principios normativos se conviertan en
derechos ejercidos en la practica (Fleury et
al., 2013), es necesario contar, ademas de la
estructura legal, con un sistema institucional
eficiente y una politica publica que, con
igualdad, progresividad y no discriminacion,
ofrezca disponibilidad efectiva de servicios,
infraestructura y  recursos financieros,
materiales y humanos (Martinez, Rosales &
Cabestany, 2015).

Asimismo, es conveniente que los sistemas
de seguridad social cuenten con los atributos
descritos por Narro, Moctezuma y Orozco
(2010):

e Universalidad: que los sistemas estén
disefados para cubrir a la totalidad de las
personas de un pais.

e Integralidad: que la cobertura incluya la
totalidad de los gastos generados por los
riesgos correspondientes y que anticipen
las posibles contingencias que enfrentaran
las personas durante su vida.

e Solidaridad: que existan férmulas que
permitan compartir los riesgos y expresar
solidaridad entre  grupos sociales,
generaciones y distintas regiones.

e Redistribucion: deben ser un instrumento

para atemperar la desigualdad y Ia
pobreza.
e Participacion personal: cada individuo

debe poder conocer sus contribuciones y
sus fondos.

e Portabilidad: con vias para que los fondos y
aportaciones puedan transitar a cualquier
otra modalidad existente en el sistema.



Consideraciones de diagndstico y de disefio
de politica

Aunque la legislacion nacional y los
compromisos internacionales establecen con
claridad las responsabilidades del Estado
mexicano para garantizar las condiciones
de acceso a la seguridad social, el sistema
vigente no ha logrado ofrecer la cobertura
para todas las personas. En 2016, el 55.8%
de la poblacién (68.4 millones de personas)
carecia de acceso a la seguridad social y el
15.5% carecia de acceso a los servicios de
salud (19.1 millones de personas) (Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (ConevaL, 2017). Asimismo,
el estatus laboral de las personas se mantiene
como una condicidn de acceso al sistema, que
también supone diferencias en la calidad de
los servicios y en las prestaciones adquiridas,
lo que acentua la desigualdad social.

Ademas de estas deficiencias, la literatura
especializada (Centro de Estudios Espinosa
Yglesias (CEEY), 2012; Lomeli, 2007; Martinez
et al., 2015; Grupo Nuevo Curso de Desarrollo
(GNCD), 2012; Narro et al., 2010; Scott, 2005)
ha sido enfatica en advertir la fragmentacion
institucional, la desarticulacion de la politica
publica, la duplicidad de programas y la
ineficiencia del gasto publico, la baja valoracién
de los beneficios por parte de los usuarios, asi
como las dificultades financieras (especialmente
en las pensiones), entre otras anomalias del
disefio e instrumentacion del sistema.

Aunque los esfuerzos gubernamentales de
las ultimas décadas han intentado subsanar
parte de estas deficiencias, sigue pendiente
una reforma profunda del sistema de seguridad
social, progresiva presupuestalmente vy
gradual en la definiciéon y en el alcance de los
objetivos, que logre corregir las limitaciones
actuales y garantizar la satisfaccion de los
derechos sociales de los mexicanos en el
largo plazo.

Una reforma estructural del sistema de
seguridad social puede representar una de
las decisiones mas importantes de la politica
pubica para incidir en la desigualdad, la
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pobreza, la salud, la informalidad laboral y
el desarrollo econdmico, si se instrumentan
estrategias articuladas con las politicas fiscal,
laboral y de salud publica; esto permitiria
asegurar la arquitectura del Estado de
bienestar que se requiere en el pais.

Por ello, seria indispensable la articulacién
de reformas y politicas publicas de distinto
orden, que ayuden a elevar la eficacia de las
medidas (grafico 1). La reforma profunda
del sistema de seguridad social implicaria de
facto una transformacion del sistema de salud
publica, debido a su vinculacién institucional y
a la necesidad de otorgar servicios basicos de
salud de manera universal. La incorporacion
gradual de un mayor nimero de beneficiarios
de la seguridad social, supondria también el
redisefio de los regimenes de aseguramiento
y la adopcién de politicas laborales y fiscales,
que fortalezcan las tareas de inspeccidon
y fiscalizacion, que ayuden a reducir la
informalidad del empleo. La expansion de la
cobertura y de las prestaciones y servicios
publicos tendria un impacto presupuestal
importante, que requeriria una reforma al
sistema fiscal para garantizar las fuentes de
financiamiento, la eficiencia en el gasto social
y las condiciones de crecimiento econdmico
que favorezcan la sustentabilidad del sistema.
En definitiva, la reforma a la seguridad social
implica la accion coordinada del Estado en
distintos ambitos.

Un proceso de trasformacién como
este, adquiere wuna dimensién y una
complejidad significativas, con desafios

legales, institucionales y financieros dificiles
de resolver en poco tiempo; por lo que es
pertinente implementar, en el corto plazo, las
medidas estratégicas que podrian inducir, en
el largo plazo, una serie de cambios en todo
el sistema. Es decir, conviene tomar, ahora,
decisiones de politica que constituyan una
fase de transicion hacia un sistema ideal
de seguridad social universal. Se trata de
configurar una ruta hacia un estado deseable
de desarrollo, con avances estratégicos que
logren, de manera gradual, la satisfaccion de
los derechos sociales y el cumplimiento de las
responsabilidades del Estado mexicano.



Grafico 1. Articulacién de
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Fuente: Elaboracién propia, (2017)

Entre las medidas estratégicas que
convendria impulsar en el corto plazo se
encuentran: i) la implementacién de un
paquete de prestaciones sociales de cobertura
progresiva -tanto en la ampliacién poblacional
como en la asignacion presupuestal-, que
incluya un seguro de servicios basicos de
salud, seguros de invalidez y vida y una
pensidon minima, ii) la adopcién de un seguro
de desempleo, cuya instrumentacién se inicie
con los trabajadores subordinados formales
y que posteriormente se extienda a otros
segmentos de empleo, v iii) distintas acciones
que constituyan la mejora de la gestidn
institucional del sistema (grafico 2).

El objetivo de largo plazo, de las decisiones
de politica que se proponen, es construir un
sistema de seguridad social con cobertura
para toda la poblacién, que integre los
diversos subsistemas e instituciones actuales,
que garantice el acceso efectivo y la calidad
de los servicios de salud y las prestaciones
sociales. La seguridad social universal que

98

sea la base de un Estado de bienestar futuro,
tendria que constituirse por seguros de salud,
invalidez y vida, de riesgos laborales, de
desempleo y de vejez (pensidn), asi como por
prestaciones como el crédito para la vivienda
y por servicios de guarderia, entre otros.
Un sistema asi permitiria dar cumplimiento
a las disposiciones constitucionales y a los
convenios y normas internacionales, respecto
a la satisfaccion de los derechos sociales.

Sin embargo, el disefio e instrumentacion
de una reforma de esta naturaleza, requiere,
en principio, de la voluntad politica de las
fuerzas representadas tanto en el Congreso
de la Union como en el Gobierno Federal. Esta
voluntad permitiria construir un nuevo pacto
social con responsabilidades y compromisos
de todos los actores sociales, para garantizar
la implantacién del nuevo sistema (Ibarra,
2012). Es necesario también la reforma y
armonizacion del marco legal de todos los
ambitos en los que se interviene, asi como una
estrategia para la integracién institucional.



Grafico 2. Decisiones estratégicas para la construccion de un Sistema de Seguridad Social Universal en
el largo plazo
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Fuente: Elaboracion propia, (2017)

La condicion mas apremiante seria, quiza,
la del financiamiento publico, pues se requiere
estimar y solventar el impacto presupuestario
derivado de los costos fiscales; por ejemplo:
i) el incremento en el gasto publico de los
servicios basicos de salud como resultado de
su expansion para atender a toda la poblacion
(propuesta 1); ii) la adquisicion de seguros
de invalidez y vida e instrumentacion de una
pensién minima (propuesta 1); iii) los costos
de operacion y el financiamiento publico
(subsidios y gastos fiscales) del seguro de
desempleo (propuesta 2); y iv) los costos de
operacion resultantes del fortalecimiento de
las capacidades institucionales para mejorar la
gestion institucional del sistema (propuesta 3).

Sistema de Seguridad
Social Universal
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Para financiar estos gastos, en la literatura
especializada se han discutido diversas formas,
entre las que destaca el financiamiento publico
a través de impuestos generales, lo que
implicaria dejar de percibir las contribuciones
de los patrones y de los trabajadores en el
sistema. Sin embargo, convendria mantener
la estructura de contribucidn tripartita durante
una fase de transicion para evitar fuertes
presiones financieras —-en el mediano plazo-
en la hacienda publica (Murayama & Ruesga,
2016).

Se debe tener en cuenta, también,
el efecto fiscal positivo que generaria el
incremento en la recaudacion tributaria y de
las cotizaciones de la seguridad social, debido



a la formalizacién de trabajadores. Otra
fuente de recursos adicionales provendria de
la generacion de eficiencias y economias en
el gasto social, como efecto de la eliminacion
de duplicidades y de la fusién de programas
publicos, en particular de los programas
de transferencias monetarias para adultos
mayores que podrian integrarse bajo la
propuesta de pensiéon minima. Para financiar
la expansion de los servicios de salud universal
convendria transformar el Seguro Popular,
cuya asignacion en 2017 ascendio a 1.4% del
presupuesto total.

Adicionalmente, la hacienda publica
podria mejorar sus fuentes de financiamiento
tributario de distintas maneras. Por ejemplo,
a través del Impuesto Sobre la Renta (ISR),
ampliando el ndmero de tramos de altos
ingresos e incrementando esas tasas, lo
que directamente ayudaria a reducir la
desigualdad del ingreso. También se podria
ampliar la base gravable y elevar las tasas
de algunos impuestos especiales como los
medioambientales o los bienes de consumo de
alta densidad caldrica, mejorar los impuestos
al capital y al patrimonio (herencias), entre
otras medidas discutidas en el capitulo de
fiscalidad de este informe.

Finalmente, cabe mencionar que Ia
intencién de alcanzar la atencion de la salud
y la seguridad social universales, ha sido
expresada en distintos estudios y propuestas
de instituciones y especialistas (CEEY, 2012;
Fundacion Mexicana para la Salud (FunsaLup),
2012; GNCD, 2012; Levy, 2008; Narro
et al., 2010; Murayama & Ruesga, 2016;
Organizacion Panamericana de la Salud
(OPS), 2013). En la mayoria de las posturas se
establece la importancia de una estructura de
financiamiento publico que sea sustentable,
la reorganizacidon de los sectores de salud,
de seguridad social y la determinacion de un
piso basico de proteccién social, entre otras
caracteristicas relevantes. Las propuestas
de politica que aqui se presentan, tienen en
cuenta las principales recomendaciones de la
literatura especializada.
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Propuestas

Propuesta 1

Diseflar e implementar un paquete de
prestaciones sociales con cobertura progresiva
gue incluya:

a) un seguro de servicios basicos de
salud, con un conjunto determinado
de padecimientos, estudios clinicos y
medicamentos cubiertos,

b) seguros de invalidez y vida,
c) una pensiéon minima.

La cobertura progresiva supone la
ampliacion gradual de servicios y prestaciones,
de acuerdo al nivel de vulnerabilidad de
los distintos grupos demograficos, lo que
permitira focalizar los primeros esfuerzos
en las poblaciones de mayor exclusion
y pobreza. Asimismo, la progresividad
implica la asignacién creciente de recursos
publicos, teniendo en cuenta la disponibilidad
presupuestaria de la hacienda publica. En la
implementacion de este paquete de medidas,
convendria reforzar las estrategias tanto de
portabilidad del registro como de los fondos
de los benificarios, y de convergencia en
los servicios de las diferentes instituciones.
Con esta propuesta se configuraria un piso
minimo de proteccion social que permitiria
avanzar en la construccién de un sistema
de seguridad social, que deberd alcanzarse
en el largo plazo (2050), con cobertura
universal y acceso efectivo, desvinculado
de la condicion laboral de las personas e
integrado institucionalmente, homogéneo en
sus prestaciones, con fuentes sustentables de
financiamiento y que ofrezca los beneficios
gue mandata la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM).



Argumentacion

Como ya se senald, el sistema actual de
seguridad social en México tiene deficiencias
importantes relacionadas con la fragmentacién
institucional, la incapacidad para garantizar
el ejercicio de los derechos sociales a toda la
poblacién, la reproduccién de desigualdades
sociales y desequilibrios en su esquema de
financiamiento, entre otras. Se enfrenta,
ademas, a amenazas provenientes de factores
externos a su propio funcionamiento, como
los fendmenos de transicion demografica y
epidemioldgica que se viven en el pais.

El sistema de seguridad social sostuvo, hasta
antes de las transformaciones econémicas de la
década de los afios 80, una conexion favorable
con el mercado de trabajo, que se traducia
en la extension de beneficios sociales y en la
sustentabilidad del propio sistema (Martinez et
al., 2015). Sin embargo, los desequilibrios del
mercado de trabajo observados desde hace
mas de tres décadas, que han afectado de
manera particular a grupos vulnerables como
los jévenes, los adultos mayores, las mujeres,
entre otros, significan un desafio importante
para la seguridad social. Las reformas que
en las Ultimas décadas ha tenido el sistema
fueron mas bien modestas (Lomeli, 2015)
y no han logrado restablecer la conexion
favorable entre las dindamicas de ocupacién y
el funcionamiento de la seguridad social.

De hecho, 1Ibarra (2012) advierte
que recuperar el papel del mercado de
trabajo como integrador de la politica de
garantias sociales y de redistribucion se ha
vuelto una tarea inalcanzable. Ante esta
desconexion, y para mejorar las condiciones
de crecimiento econdmico y del empleo,
es necesario, ademas del redisefio de las
politicas macroecondmicas, reorganizar las
instituciones de seguridad social y resolver la
fragmentacion, la universalizacion y el acceso
efectivo del sistema actual. Para cumplir con
ello, es importante crear un nuevo sistema
que desvincule el derecho de acceso a la
seguridad social de la condicién laboral de
los beneficiarios (Lomeli & Murayama, 2009;
Samaniego, 2012).
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Frente a este panorama, en las ultimas
décadas se han hecho reformas parciales a la
seguridad social, que no han logrado revertir
la problematica central ni han adaptado las
capacidades institucionales a la realidad del
mercado de trabajo actual, lo que revela la
necesidad de una reforma de fondo en el
sistema. Al respecto, algunos especialistas
(Lomeli, 2007; Narro et al., 2010) plantean la
necesidad de que la seguridad social adquiera
las siguientes caracteristicas: ser un sistema
Unico con cobertura universal, eficiente, de
calidad, descentralizado y con distribucién de
tareas en entidades juridicas autdbnomas, con
representacion de los sectores en sus 6rganos
de gobierno y con viabilidad financiera, que
incluya tanto el esquema de solidaridad
intergeneracional, como las particularidades
personales de cotizacidén, que incorpore a
los trabajadores de la economia informal,
estimule la generacion de empleos y articule
las necesidades de capacitacion y actualizacion
para el trabajo.

Para otorgar mayor viabilidad financiera
al nuevo sistema, de acuerdo con la
literatura, convendria crear mecanismos
para incrementar voluntariamente la edad
de retiro y los afios de cotizacion, fomentar
la igualdad y equidad en las condiciones de
retiro de la poblacion trabajadora, incentivar
la adhesion de los trabajadores del sector
informal a los esquemas formales de seguridad
social, implementar una reforma fiscal para
liberar recursos, realizar una planificacion
financiera para maximizar las necesidades
de la poblacién, con los recursos existentes
y crear mayores instrumentos financieros
que otorguen un portafolio mas amplio de
inversion.

Es conveniente sefialar que la reforma del
sistema de seguridad social que garantice
el acceso a los servicios de salud y otras
protecciones sociales implica contar con un
diagnostico robusto de la seguridad social,
el mercado de trabajo y la hacienda publica,
y explorar los mecanismos institucionales
que den certeza sobre la sostenibilidad de
un nuevo modelo de seguridad social en
México. La reforma a la seguridad social no



es la Unica que se necesita para mejorar el
bienestar social y superar el bajo crecimiento
econdmico; segun la OCDE (2012), se
requiere una serie de reformas de caracter
estratégico, pertinentes para lograr un cambio
estructural de gran impacto en las condiciones
socioecondmicas de la poblacion (grafico 1).

Para crear un nuevo sistema que no
esté basado en la condicién laboral de las
personas, que elimine las barreras de acceso
efectivo a los servicios y prestaciones sociales,
convendria disefiar la reforma desde un
enfoque de derechos sociales, a fin de evitar
que esta se limite a ser un derecho laboral del
asalariado. De igual manera, seria pertinente
la implementacion de un régimen que
considere el acceso a un paquete basico de
salud y la obtencidon de prestaciones basicas,
como una pension o un seguro de desempleo,
como las propuestas que aqui se sostienen.

En la construccién de un sistema de
seguridad social universal es conveniente
constituir un esquema de incentivos deseables
y promover la convergencia de todos los
sistemas de salud publica y la portabilidad
de los beneficios, asi como asegurar la
sustentabilidad financiera.

Las propuestas sobre universalidad
pueden basarse en dos elementos centrales:
las acciones de cobertura universal y las
prestaciones seleccionadas, que constituyan
verdaderos pisos de proteccion que se
fortalezcan gradualmente. Se trata de brindar
la cobertura universal, de un conjunto limitado
de prestaciones esenciales para categorias de
poblacién definidas segun ciertos atributos, o
bien, de un paquete de prestaciones basicas
que varie segun las posibilidades y definiciones
propias del pais. Se propone que la seguridad
social universal procure una convergencia de
beneficios para todos los trabajadores, junto
con otros beneficios especificos (Sojo, 2017).
Algunas experiencias internacionales que
pueden revisarse sobre el tema son las de
Costa Rica, donde se ha buscado una cobertura
de beneficios de la cobertura contributiva y
no contributiva, asi como el Sistema Unico de
Salud de Brasil (Saenz, 2015).
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En relacion con la estructura de
financiamiento, en la mayoria de los sistemas
de seguridad social en América Latina es de
caracter tripartito, aunque a la par existen
numerosos programas no contributivos de
proteccion social.

Recientemente, han surgido propuestas
gue apoyan el financiamiento taxativo
contrario al contributivo, de manera que la
seguridad social se financie con incrementos
en el Impuesto al Valor Agregado (IVA); se
propone que, para atenuar el impacto del
incremento de los impuestos al consumo en
las familias pobres, se pueden contemplar
transferencias compensatorias mediante
programas publicos (Levy, 2012). Sin
embargo, otros autores sefialan que financiar
la seguridad social con impuestos indirectos
acentula la regresividad tributaria, ademas que
eliminar las contribuciones de las empresas a
la proteccidon social puede redundar en una
rebaja adicional del aporte empresarial al
gasto publico y social (Rivera, 2013).

Dado lo anterior, se considera que lo
mas adecuado seria explorar la viabilidad
de un sistema que combine las dimensiones
contributiva y no contributiva. En especial,
seria prudente mantener un esquema de
financiamiento mixto durante una fase de
transicion, en tanto se logra configurar un
sistema universal que sea financiado a través
de impuestos generales.

Propuesta 2

Disefiareinstrumentarunsegurodedesempleo
contributivo de adhesién obligatoria, con
beneficios definidos conforme a la Ultima
remuneracion y al tiempo de cotizacion (de
26 semanas en las ultimas 52 laboradas), con
un periodo de carencia (de por lo menos una
semana) y tasas de reemplazo decrecientes
(no menores en un principio al 45%).

Para evitar problemas graves de
sostenibilidad financiera es conveniente
implementar dos modalidades de adhesion:



uno obligatorio para los trabajadores
subordinados, financiado de manera tripartita,
y otro voluntario para los trabajadores
independientes financiado por el Estado y
el beneficiario. De manera complementaria,
y para asegurar un ingreso minimo por
desempleo para todos los trabajadores que no
se incorporan a una modalidad contributiva,
convendria implementar esquemas
asistenciales de subsidios.

Argumentacion

De acuerdo con la experiencia internacional,
el seguro de desempleo es una prestacién
contributiva que sirve como instrumento
de proteccién social de las politicas pasivas
de empleo y del Estado de bienestar, para
proteger a los trabajadores contra el riesgo
de perder el empleo (Vaquero, 2002).

La adopcién de un seguro de desempleo
permitiria al Estado mexicano cumplir con
la disposicion constitucional de ofrecer un
seguro de cesacion involuntaria del trabajo
y fortalecer el conjunto de prestaciones del
sistema de seguridad social vigente.

El seguro de desempleo permite proteger,
parcial y temporalmente, el ingreso de una
persona que de manera involuntaria ha
finalizado su actividad laboral, lo que asegura
la continuidad de un nivel de consumo para
subsistir mientras se reincorpora al mercado
de trabajo.

El seguro representa la oportunidad, para
los trabajadores que pierden su empleo, de
realizar una busqueda mas selectiva, sin tomar
decisiones precipitadas, y reinsertarse en un
puesto de trabajo acorde a sus caracteristicas
profesionales y a sus preferencias. Ello implica
una mayor eficiencia en la conexién entre la
oferta y la demanda de empleo.

Estas circunstancias también evitan el
crecimiento de la informalidad laboral, pues
se reduce el costo de oportunidad entre el
desempleo y la ocupacion en actividades
informales de subsistencia temporal. En
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este caso, un trabajador puede concentrar
sus esfuerzos en la busqueda de empleo
0 en obtener capacitacion para elevar sus
competencias laborales, en lugar de dedicarse
a ocupaciones de baja productividad con
remuneraciones minimas.

El seguro también ayuda a atenuar los
efectos macroecondémicos de las recesiones
en los niveles de ingreso y gasto agregados,
por lo que es considerado un estabilizador
automatico al reducir el impacto de los
ciclos econédmicos. Asimismo, genera efectos
redistributivos a favor de los trabajadores
mas inestables y vulnerables, contribuye a
mitigar las carencias sociales y los riesgos
de caer en situacion de pobreza, favorece la
estabilidad social, asi como la reduccién de la
desigualdad econdémica.

Al respecto, si bien el objetivo del seguro
de desempleo es sostener el consumo mas
gue reducir la pobreza, la evidencia empirica
en Europa Central y del Este parece confirmar
que el seguro de desempleo ha reducido la
pobreza de los desempleados en mas del
50% en Hungria y del 45% en Polonia, gracias
a la extensa cobertura de dicho seguro en
esos paises (78% y 65%, respectivamente,
de los hogares con miembros desempleados
recibian la prestacion) (OCDE, 2010).

En contraste, en América Latina, mas que
una prestacién por desempleo, se espera
que sea la indemnizacidn por despido la
que ayude a los trabajadores en épocas
de desempleo. El riesgo que esto conlleva
es que los trabajadores no perciban dicha
indemnizacion cuando la pérdida del
empleo sea por quiebra, al menos cuando
la indemnizacion debida no esta respaldada
por fondos especiales. Para disminuir este
riesgo, paises como Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Panama, Peru y
Venezuela han introducido el auto-seguro
mediante cuentas de ahorro individuales, en
particular para los asalariados. Sin embargo,
estas cuentas no constituyen un seguro de
desempleo porque no mutualizan los riesgos
individuales (OCDE, 2010).



No obstante, algunos paises
latinoamericanos cuentan con seguros de
desempleo, como Brasil, Ecuador y Uruguay,
paises en los que dichos regimenes estan
integrados en el sistema de la seguridad
social. En Argentina y Venezuela, el seguro de
desempleo es obligatorio pero independiente
del sistema de seguridad social, mientras
que en 2001, Chile sustituyé el programa
de asistencia por desempleo por un sistema
innovador que combina cuentas individuales
con un fondo de solidaridad. Brasil, por su
parte, cuenta con un seguro de desempleo
vinculado a la seguridad social y con una
indemnizacion de extincién de la relacién
laboral dependiente de cuentas individuales
(OCDE, 2010).

Es importante mencionar, sin embargo, que
el alto grado de informalidad en Latinoamérica
es un factor que dificulta transitar hacia este
tipo de proteccion, y la ausencia del mismo
orilla a la poblacién a recurrir a la informalidad
como una estrategia de sobrevivencia
(Bensusan, 2016).

La propuesta aqui mencionada debe
acompafnarse de medidas complementarias
como la promocién de la insercién laboral
productiva de los desempleados vy la
implementacion de politicas activas de
mercado de trabajo. De esta manera, el
seguro de desempleo tendria que articularse
con otros mecanismos de proteccién como los
programas de transferencias condicionadas,
los de generacion directa e indirecta de
empleo, de formacién y capacitacién, de
intermediacion laboral privada y publica; la
idea es recuperar el potencial de la fuerza
laboral desempleada o informal (Bensusan,
2016).

Propuesta 3

Establecer una estrategia para impulsar la
mejora de la gestion del sistema institucional
actual para garantizar el acceso efectivo
y una mayor calidad en los servicios, que
conduzca, en el largo plazo, a la integracidon
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institucional. La estrategia tendria como
principales objetivos:

La creacion de un registro Unico de
beneficiarios, que incluya la informacion
de expedientes clinicos, trayectorias
laborales, fondos y contribuciones de cada
individuo.

La conformacion de un padrén Unico de
beneficiarios que evite la duplicidad en la
identificacion.

La instrumentacién de mecanismos
juridico-administrativos que faciliten la
portabilidad del registro y las prestaciones
de los beneficiarios.

La coordinacion de los esfuerzos
institucionales para promover la
convergencia de servicios y prestaciones.

La simplificacion de procedimientos
administrativos para la incorporacion vy la
gestion de tramites de los beneficiarios.

La adquisicién de tecnologias y equipo que
eleve la eficiencia en la atencion médica y
administrativa.

La contratacién y capacitacion de recursos
humanos.

La adopcion de mecanismos de acreditacion
y certificacion de las unidades de servicios
de salud y de la gestion de prestaciones.

La planeacion estratégica en el disefio de
las politicas de salud y seguridad social,
gue defina metas tanto de mediano como
de largo plazo y reafirme la rectoria del
Estado.

La consolidacién del Presupuesto basado
en Resultados (PbR) para elevar la
eficiencia y la eficacia en el uso de los
recursos publicos asignados al sector.



El fortalecimiento del Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED) para la
correccién oportuna de ineficiencias y la
reasignacion de recursos.

La implementacion de campafas de
comunicacion social sobre la importancia
de la prevencién en la salud, la prevision
econdémica basada en el ahorro, Ia
contribucién y la solidaridad.

Argumentacion

De acuerdo a la OCDE, para disefiar una
reforma pragmatica de la proteccion social,
sera necesario tener en cuenta los elevados
niveles de informalidad laboral, la existencia
de una poblacién aun relativamente joveny los
limitados recursos fiscales (OCDE, 2010). El
reto se agranda al considerar que, en general
en Latinoamérica, los sistemas de proteccion
social no estan articulados, al menos no al nivel
de algunos sistemas europeos; esto implica la
ausencia de coordinacion entre instituciones y
programas en torno a un conjunto estratégico
de medios y metas sociales a largo plazo
(Rosado, 2014).

En particular en México, la seguridad social
se encuentra funcional e institucionalmente
relacionada con el sistema nacional de
salud, pues incluye a las dos principales
proveedoras de servicios médicos del Estado,
que ademds otorgan prestaciones sociales
a sus beneficiarios y reciben recursos de la
hacienda publica y las contribuciones obrero-
patronales (Martinez et al., 2015). Ademas de
dichas instituciones, Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) e Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE), el sistema de seguridad
social estda conformado por el Instituto de
Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM), el sistema de Petréleos
Mexicanos (Pemex) y los correspondientes a
las instituciones tanto de estados como de
municipios.
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Los servicios médicos y las prestaciones
sociales ofrecidos en paquete por cada una
de las instituciones de la seguridad social,
presentan diferencias en calidad y amplitud
de cobertura, lo que constituye un rezago
en términos de equidad y acentla las
desigualdades en el pais. La segmentacion
interinstitucional es fuente de desigualdades
horizontales (Scott, 2005), que se refieren a
las diferencias significativas en los beneficios
gue perciben los trabajadores. Las diferencias
en beneficios se dan también al interior
de las instituciones de seguridad social
(desigualdades verticales); por ejemplo,
los montos pensionarios son notablemente
diferenciados y jerarquizados de acuerdo
con los salarios que los trabajadores hayan
generado en su vida laboral (Valencia et al.,
2012).

Para mejorar la gestion del sistema de
seguridad social actual, de manera que se
garantice un acceso efectivo y una mayor
calidad de los servicios, se requieren modificar
varios aspectos. Por una parte, como ha
sido mencionado a lo largo del capitulo, es
necesario atender la fragmentacion actual
del sistema a partir del reconocimiento del
derecho de los individuos a la seguridad social,
independientemente de su condicion laboral
y, a partir de ello, ofrecer un piso minimo de
prestaciones sociales.

La integracién institucional, y la
homologacion de los servicios y prestaciones
sociales, implican la construccion de un
padrén Unico de beneficiarios en una
plataforma tecnoldgica nacional. Esta debiera
soportar, con un registro Unico, la informacion
especifica del individuo, su expediente clinico
y los datos sobre los fondos y las aportaciones
efectuadas. Lo anterior facilitaria el disefio de
estrategias de convergencia de los servicios
entre los distintos sistemas -que incluyeran
mecanismos de compensaciéon econdémica y
transferencia de recursos entre instituciones-
y eventualmente asegurar la portabilidad de
beneficios entre los mismos.

La integracion de los sistemas de seguridad
social actuales haria posible la generacion



de economias de escala en términos de
logistica, simplificacién de procedimientos
administrativos, mejor equipamiento,
innovacion y adopcién de nuevas tecnologias,
asi como la dotacién y la capacitacién de los
recursos humanos.

La introduccion de medidas de acreditaciéon
y certificacion de las unidades de atencidn, la
adopcidn de normas de calidad en los procesos
administrativos y de atencion médica,
contribuirian a mejorar y homologar la calidad
los servicios otorgados, particularmente en
salud.

La integracion de los diferentes sistemas
de seguridad social, requiere que los recursos
presupuestales se asignen ya no de manera
inercial, sino con base en la identificacién
de las necesidades reales, la busqueda de
la mejor atencién, el desempefio, la calidad
y los resultados. Esto ultimo haria necesaria
la realizacion de estudios permanentes sobre
las necesidades de las personas en el area de
salud y en el resto de las prestaciones sociales
(guarderias, pensiones, etc.), a fin de orientar
las estrategias y programas de actuacion para
lograr mayores grados de eficiencia y equidad.

El ejercicio mas eficiente de los recursos
publicos podria alcanzarse mediante un
sistema unico de informaciéon y monitoreo,
que permitiera la definicion e implementacion
de indicadores de proceso, costos, calidad y
resultados, entre los que se incluyan datos
sobre disponibilidad, acceso y aceptabilidad.
A la par, debiera definirse una instancia
independiente que fiscalice y garantice el
acceso a los servicios, particularmente de
salud (Murayama & Ruesga, 2016), ademas
de revisar los aspectos financieros.

Para lograr una mayor eficiencia en el
uso de los recursos publicos, es conveniente
consolidar el PbR como una estrategia que
permite entregar mejores bienes y servicios
publicos a la poblacién, que se asignen los
recursos prioritariamente a los programas
que generan mas beneficios a la poblacion,
que se corrija el disefio de aquéllos que no
estan funcionando correctamente, asi como
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elevar la calidad del gasto publico y promover
la rendicién de cuentas.

Asimismo, el fortalecimiento del SED, que
valora objetivamente el desempefio de los
programas y las politicas publicas a través del
seguimiento y verificacion del cumplimiento
de metas y objetivos, ayudaria a conocer los
resultados de las acciones gubernamentales,
la eficiencia en el uso de los recursos y el
impacto en el bienestar y el desarrollo.

Lo anterior debe estar enmarcado en la
planeacion de mediano y largo plazo de las
politicas de salud y de seguridad social, en
las que se fomenten, entre otros temas, la
prevencién, deteccién y pronta atencion de
enfermedades, asi como la prevision ante la
edad de retiro, y la comunicacién sobre los
beneficios de contar con seguridad social.
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Salud: equidad y desarrollo

La salud de la poblacion, como indicador
inequivoco del bienestar de la sociedad, es
uno de los objetivos rectores de la accion del
Estado democratico social contemporaneo.

Como lo refiere el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo al establecer a la
salud como uno de los componentes clave del
Indice de Desarrollo Humano, “la esperanza de
vida al nacer refleja la capacidad de llevar una
vida larga y saludable” (PNUD, 2017), sobre
la que inciden la cobertura de servicios de
salud desde el embarazo y la primera infancia,
el alcance de las politicas de vacunacion y
medicina preventiva, las visitas regulares al
primer nivel de atencién de la salud, asi como
la garantia efectiva de proteccién del sistema
de salud cuando se presentan enfermedades
y accidentes. A lo anterior hay que sumar el
acceso a servicios basicos como agua potable
y alcantarillado, a vivienda digna, a una
alimentacién adecuada, a habitar en entornos
libres de contaminacién y violencia, que son
determinantes no estrictamente enddgenos
al sistema de salud de cada pais pero que
inciden en la salud de la poblacion.

En México, la esperanza de vida al
nacer para 2015, de acuerdo a datos de la
Organizacion Mundial de la Salud fue de 76.7
afios (WHO, 2016), siendo de 73.9 afios para
los varones y de 79.5 para las mujeres, lo
que coloca al pais en la octava posicién en
el continente americano (detras de Canada
-82.2 anos-, Chile -80.5-, Costa Rica -79.6-,
Estados Unidos -79.3- y Uruguay -77-).

Por otra parte, la tasa de mortalidad
infantil en México es superior a la de paises
de desarrollo similar al nuestro (se registran
13 muertes en nifios menores de cinco afios
por cada mil nacidos vivos, mientras que
en Costa Rica y Uruguay la incidencia es de
10 por cada 1000) y lo mismo ocurre con la
mortalidad materna (38 muertes por cada
100 mil nacidos vivos en México, por 25 en
Costa Rica y 15 en Uruguay)(cuadro 1).
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Ademas, es preciso considerar el escenario
social que se desprende de la combinacion de
dos transiciones no recientes pero en curso
acelerado en México: la demografica -con
un ritmo intenso de envejecimiento de la
poblacion- y la epidemioldgica —que si bien
permitid en una primera fase la disminucidn
de la incidencia de las enfermedades infecto
contagiosas como las principales causas de
morbilidad y mortalidad, desde inicio del siglo
registra una expansion de la diabetes como
principal problema de salud poblacional,
con los efectos sobre las finanzas publicas y
privadas y con importantes pérdidas de afios
de vida saludables entre los mexicanos-*.

Asi que los indicadores basicos de la salud
de la poblacién evidencian que México tiene
un rezago en la materia frente a su propio
desarrollo econdmico, pues se trata de un pais
de desarrollo humano medio alto de acuerdo a
la clasificacion del PNUD. Lo anterior pone en
evidencia que, pese a los avances logrados,
persisten problemas que deben ser atendidos
desde el propio sector salud como desde la
accion amplia del Estado en su conjunto,
con la participacion de la sociedad, porque
los determinantes sociales de la salud son
de particular importancia en naciones tan
desiguales como la mexicana (Cordera &
Murayama, 2012).

Para el propdsito de este volumen, a
continuacidon se desarrollan tres propuestas
para enderezar una estratégica de desarrollo
del sistema de salud en México orientadas
a favorecer la equidad social, a saber: 1)
asegurar la cobertura universal de los servicios
de salud, poniendo énfasis en la medicina
preventiva a través de un modelo de unidades
de atencién basica al alcance permanente
de toda la poblacién; 2) avanzar hacia la
edificacion de un genuino sistema nacional
de salud, revirtiendo la fragmentacién que
caracteriza a la oferta deservicios publicos de

1 Como causa directa de la pandemia de diabetes no puede
dejar de sefalarse la prevalencia de sobrepeso y obesidad
en la poblacion mexicana. Se trata de un serio problema de
salud publica. Mientras en la OCDE el promedio de sobrepeso
es 34.5% y el de obesidad de 19.4%, en México alcanzan el
39.2% y 33.3% respectivamente entre la poblacion mayor
de 15 afios de edad.



Cuadro 1. Indicadores de salud y recursos de atencién a la salud

Indicador Costa Colombia
Rica

Esperanza de vida al nacer 80.6
Esperanza de vida al nacer (varones) 77.9
Esperanza de vida al nacer (mujeres) 83.1
Tasa de mortalidad infantil 3.9
*Tasa de mortalidad materna (estimacion ND
modelada, por 100,000 nacidos vivos)

Ndmero de doctores por cada 1000 habitantes 3.4
Numero de enfermeras graduadas por cada 46
100,000 habitantes

Numero de consultas al afio por médico 2,295
Numero de Visitas al médico al afio 6.9

79.1 79.6 74.7 74.2

72.3 76.5 77.2 71 70.7
77.7 81.7 82.1 78.5 77.8
12.5 7.2 8.5 14.6 13.6
38 22 25 a4 64
2.4 2.1 ND 1.8 1.8
12 21.5 ND ND ND

1,147 1,682 ND 1,487 1,071
2.7 3.4 ND 2.8 1.9

Fuente: OECD Health Statistics 2017, WHO Global Health Expenditure Database.
* Fuente: World Development Indicators, World Bank (https://data.worldbank.org/data-catalog/world-development-

indicators).

salud y, 3) concretar un incremento sostenido
de los recursos publicos para la salud, con
una politica gradual pero consistente de
financiamiento con cargo a los impuestos
generales, disminuyendo las aportaciones
privadas via la Seguridad Social -cuotas
obrero patronales- y separando al sistema de
salud del de proteccion social.

La atencion a la salud: el reto de la
cobertura efectiva

En México, de acuerdo a cifras de Quinto
Informe de Gobierno del presidente Pefia
Nieto, la poblacién usuaria de los servicios de
salud ascendié a 98 millones de personas, de
las cuales 50.8 millones estaban aseguradas
por alguna institucion de Seguridad Social y
47.18 millones eran poblacidon no asegurada.
Si se considera que, con base en las
proyecciones que realiza el Consejo Nacional
de Poblacién (Conaro), para 2017 habia 123.5
millones de habitantes en el pais, hay 24.5
millones de personas (20% del total) que no
son usuarias de servicios de salud. Lo anterior
sin considerar aun la calidad del acceso a los
servicios de atencidn que reciben.
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Lo anterior evidencia que México no ha
alcanzado la cobertura universal de los
servicios de salud y que la exclusion del
ejercicio de este derecho basico debe de ser
reconocida de forma explicita para poder ser,
a partir de acciones estatales bien definidas,
revertida en el periodo de gobierno 2018-
2024.

En México hay 2.4 médicos por cada
mil habitantes, mientras que el promedio en la
OCDE esde 3.4 médicos por millar de personas,
evidenciando una disposicidn relativa de 50%
mas facultativos por el nimero habitantes
respecto a lo que se verifica que en nuestro
pais. La diferencia es mayor si se compara la
disposicion de enfermeras graduadas, que en
promedio son 46 por cada cien mil personas
en los paises integrantes de la OCDE y solo 12
en México. Lo anterior contribuye a explicar
que el numero de consultas médicas en
nuestro pais sea de 2.7 por persona al afo, y
de 6.9 en la OCDE. Pero no solo es el hecho
de que haya mas disposicion de personal de
salud lo que hace que la frecuencia de visita
al doctor sea inferior en nuestro caso, sino
la accesibilidad, pues mientras un médico
mexicano brinda 1,147consultas al afio, en
la OCDE cada médico da 2,295 consultas
anuales (OCDE, 2017).



La carencia de acceso efectivo a la salud
demuestra que hay, por supuesto, un problema
de oferta y de infraestructura de servicios de
salud, pero también de organizacién del propio
sistema de salud que merece ser revisado. De
hecho, distintos grupos de expertos, estudios
e instituciones sobre la materia en México han
puesto énfasis, desde hace una década, en la
necesidad de articular un modelo de atencién
primaria.

Los ejercicios de andlisis comparado
permiten conocer que, por ejemplo, en
el caso de Costa Rica, se ha integrado
un modelo a partir de la existencia de un
Equipo Basico de Atencion Integral de Salud
(EBAIS) integrado por un médico general,
un auxiliar de enfermeria, asistente técnico
de atencién primaria, un auxiliar de redes y
técnico de farmacia. Estos equipos tienen
la responsabilidad de ofrecer servicios de
salud de forma 4&gil, dando seguimiento
a las familias, a través de dar prioridad a
accion de promocién de la salud, prevencién
de la enfermedad, rehabilitacién de menor
complejidad, a través de la consulta externa o
ambulatoria (Sauma, 2016).

Para el caso de México, si hay un déficit
de atencion de al menos 24.5 millones de
personas, seria necesario asegurar servicios
de salud y consultas regulares a través de
equipos basicos de atenciéon por cada tres
mil personas. Eso implicaria la necesidad de
confeccionar alrededor de 8 mil equipos de
atencion basica a la salud que habrian de
involucrar a 40 mil profesionales de la salud, ya
sea a través de la contratacion, readscripcion
laboral o modificacion de las tareas que tienen
asignadas en la actualidad.

Ese esfuerzo, si se suponen remuneraciones
brutas de 1.8 millones de pesos anuales por
equipo basico de atencién,? asi como un monto
adicional del 40% en los capitulos de gasto
2000 a 5000, implicaria un costo agregado de
2.52 millones de pesos anuales para asegurar
atencion primaria efectiva y el registro de la

2 Suponiendo un salario neto mensual de 30 mil pesos para el
médico cabeza del equipo, y de 20 mil pesos para cada uno
de los demas integrantes, a lo que debe afiadirse un 26%
adicional de prestaciones e impuestos.
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condicion de salud de 3,000 habitantes del
pais. En total, solo para revertir el déficit
en acceso a la salud de los 24.5 millones de
personas que se desprende de las estadisticas
oficiales, el esfuerzo seria de 20 mil millones
de pesos al afio. Esa cifra, equivalente a mil
millones de ddlares, significa sélo el 0.37%
del Presupuesto de Egresos de la Federacidon
aprobado para el afio 2018, es decir, 37
centavos por cada cien pesos de gasto. Se
trata de un monto asequible y razonable
tomando en cuenta el efecto que tendria en
términos de mejora del bienestar y garantia
de un derecho humano para la quinta parte de
la poblacién mexicana que aun no lo ejerce.

Esta conclusién revela que debe combinarse
tanto una estrategia de redisefio de los
servicios de salud como incrementarse los
recursos para que el acceso a estos servicios
no dependa de la capacidad econdomica de los
individuos, pues ello implica que un derecho
fundamental establecido en la Constitucién
devenga en una mercancia.

Hacia un Sistema Publico Nacional de
Salud

Una caracteristica de la oferta de servicios de
salud en México es la marcada fragmentacion
institucional (grafico 1).

En el sector publico, hay dos grandes
divisiones, en buena medida determinadas
por un elemento exdgeno a las necesidades
de acceso a la salud, como es la situacién
laboral.? Asi, en la seguridad social se incluye
a los trabajadores asalariados formales y
a sus familias, mientras que la Secretaria
de Salud federal y las de las entidades
federativas atienden a lo que se conocid
como “poblacién abierta” no derechohabiente
de prestaciones laborales. Pero incluso en la

3 En México, de acuerdo a las cifras oficiales, el 60% de
los trabajadores son informales, de ahi que la dinamica
economica de las Ultimas cuatro décadas, con un marcado
déficit en la generacidén de empleo formal haya implicado
la exclusidén de un nimero cada vez mayor de familias del
acceso a servicios de salud de calidad, lo que se conseguia a
través de su incorporacion al mercado laboral formal.
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seguridad social hay una subdivision entre los
trabajadores formales del sector publico (que
a nivel federal estdn adscritos al Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado, y a nivel local en
los institutos estatales de seguridad social
para los empleados del sector publico de las
entidades federativas) y los del sector privado
(adscritos al Instituto Mexicano del Seguro
Social -IMSS-).

Un problema adicional es que las
instituciones de la seguridad social en México
estan avocadas, tanto en la atencién a la
salud,* como en el asegurar pensiones y
jubilaciones de los trabajadores® —un nimero
creciente dada la transicion demografica del
pais-, por lo cual no hay una separacién clara
de funciones y existen presiones de gasto
de diversas fuentes que dificultan tanto la
operacion institucional como la identificacion
precisa de los recursos que se requieren
para asegurar el ejercicio de los distintos
derechos que la seguridad social ha de
garantizar. Separar la cobertura a la salud
del aseguramiento de las pensiones es una
reforma tan pertinente como compleja en su
concrecioén institucional.

Por otra parte se encuentra la poblacién
sin vinculo formal al mercado de trabajo, que
accede a servicios de salud a partir del Seguro
Popular y de programas sociales como IMSS-
Oportunidades. Sin embargo la diferencia
no se refiere sélo a qué institucion brinda el
servicio de salud, sino a la amplitud de los
padecimientos que se cubren y la calidad con
que se realiza la atencion.

Se ha documentado (Duran Arenas,
2012) que los padecimientos cubiertos por
la seguridad social —-ya sea IMSS o ISSSTE
a trabajadores formales- llegan a ser hasta

4 Que incluye investigacion y desarrollo tecnolégico en salud,
suministro de claves de medicamento, equidad de género,
atencion a personas con discapacidad, prevencién y control
de enfermedades, atencion a la salud, prestaciones sociales.

5 Las pensiones y jubilaciones abarcan, en el caso del ISSSTE
pensiones por riesgo de trabajo, pensiones por invalidez,
pensiones por causa de muerte, pensiones por cesantia,
pensiones por vejez, jubilaciones, indemnizaciones globales
y subsidios y ayudas. Para el IMSS incluyen pensiones en
curso de pago, rentas vitalicias, régimen de pensiones y
jubilaciones, asi como pago de subsidios a asegurados.
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diez veces mas que la cobertura que ofrece el
Seguro Popular. Baste sefalar, por ejemplo,
gue el tratamiento de hemodialisis, requerido
por pacientes con diabetes avanzada, esta
cubierto por la seguridad social pero no por

el Seguro Popular. También se identifica
que la mortalidad materna muestra tasas
de incidencia diferentes en funcién de la

institucion publica de salud en la que se
atienden los partos.

El sector privado, por su parte, mas que
un complemento de los servicios de salud
publica representa un sustituto a grado tal
que practicamente la mitad del gasto en
salud en el pais es hecho por particulares.
Lo anterior pone de relieve las carencias del
sector publico —que segin recomendaciones
internacionales, deberia de representar entre
tres cuartas partes y cuatro quintas partes
del gasto nacional en salud- pero también las
del propio sector privado, pues tiene un peso
muy alto aun el gasto de bolsillo. Los datos
oficiales mas recientes permiten conocer que
solo el 10% del gasto privado en salud (el 5%
del gasto total en salud) se dirige al pago de
primas de seguros médicos.

Un campo de investigacién abierto y del
todo necesario para la toma de decisiones en
materia de salud desde la rectoria del Estado
consiste en sistematizar la informacion acerca
de la estructura y calidad de los servicios
médicos en el sector privado en México.

Se requiere transitar de un esquema
caracterizado por la fragmentaciéon a lo que
en otros espacios hemos denominado un
Sistema Nacional Publico de Salud en México
(Murayama & Ruesga, 2016).

Dicho sistema, al incluir el concepto publico,
buscaria hacer expreso que no sera a través
del pago de los usuarios del mismo como se
financiaria, que habra de ofrecer un piso comun
en la calidad y nimero de intervenciones
garantizadas por toda institucion de salud al
conjunto de la poblacidn, sin que ello dependa
de la condicién de residencia, de ingreso o
situacion laboral.



La participacion de instituciones privadas
de salud como proveedores de servicios debe
concebirse de manera complementaria a la
atencién brindada por los servicios publicos y
no de forma competitiva.

Por la dimension del objetivo, es necesario
asumir que la consecucion de un Sistema
Nacional Publico de Salud no sera fruto de una
mera reforma legislativa o de una sola accién
en el tiempo, sino que implica una estrategia
gradual y temporal del Estado mexicano que
permita la homologacién de la calidad de las
prestaciones de salud entre instituciones.
Para ello un primer paso ha de consistir en la
definicion de criterios y protocolos aplicables
en todas las instituciones publicas de atencion
médica de primer nivel, con el uso de guias de
practica clinica, para homologar la calidad de
la atencién

Como ya se dijo a partir del apartado
previo, es necesario que el primer contacto
con el sistema sea a través de una unidad
basica de atencién a la salud conformada
por un equipo multidisciplinario articulado
alrededor de un médico referente (médico de
familia o médico general).

El sistema, en un pais de las dimension
de México y dadas sus profundas diferencias
en desarrollo socioecondmico e institucional
entre sus entidades, debera edificar un modelo
de gestibn de servicios descentralizado,

estableciendo los principios normativos
que planteen las responsabilidades y los
compromisos especificos a cada nivel

de gobierno y aseguren la articulacién y
cooperacion entre estos diversos niveles.

Elmodeloorganizacionalrequierebasarseen
la gestion a nivel estatal, dando cumplimiento
a los principios de descentralizacion politica y
pleno ejercicio del federalismo, y acompafarse
de mecanismos de financiamiento, pero
también de transparencia, rendicion de
cuentas y evaluacidon, que hagan sostenible y
legitima esta descentralizacion.

Asimismo es necesario consolidar un
sistema nacional integrado y homogéneo
de informacion y vigilancia epidemioldgica,
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alimentado desde el nivel local, a través de
las unidades médicas de atencién primaria,
y articulado alrededor de sistemas estatales
de informacién, que permita la deteccion
oportuna de riesgos a la salud de la poblacion
y su atencion inmediata.

La atencidon primaria y la medicina
preventiva deben estar en la base de todo
el sistema, que en forma piramidal deberia
ubicar y canalizar la atencion de segundo y
tercer nivel.

Es necesario que los recursos humanos
y la infraestructura del sector salud se
correspondan también con un disefio de
Sistema Nacional Publico que inicia con
la atencidon primaria y el énfasis en la
prevencion de los padecimientos, lo cual hace
indispensable que el Sistema responda a las
necesidades de salud de la poblacion antes
que a la demanda de salud. La diferencia no
es menor, pues las necesidades de atencién no
se traducen siempre en demanda de servicios,
sobre todo en contextos donde tiene alta
presencia el gasto privado y de bolsillo como
es el caso de México. Dicho de otra forma, la
demanda de salud suele concretarse cuando
hay presencia de un padecimiento, no de
forma preventiva, y ademas depende de que
se cuente con cobertura real o con recursos
para sufragar la atencién privada, mientras
que la necesidad de cuidado de la salud es
permanente e incluso es independiente a la
disponibilidad de proteccidn efectiva de alguna
institucion o de la disponibilidad de recursos.

De forma adicional conviene subrayar que
los sistemas de salud orientados por reglas de
mercado, entrafian el riesgo de la induccién
de la demanda por parte de la oferta, pues
se trata de un mercado con clara informacion
asimétrica entre el demandante o consumidor
(paciente) respecto al oferente o productor
de los servicios (médico u hospital), de tal
manera que una ldgica propia del mercado,
como es la maximizacion de beneficios, puede
no ser la mas adecuada si de mejorar la salud
poblacional se trata. Un indicador claro de
ello, para el caso de México, es el nUmero de
cesareas que se practican (67% mas que en



el promedio de la OCDE, con 46.8 cesareas
por cada 100 nacidos vivos frente a 27.9 por
cada cien en la media de la organizacion),
evidenciando que se siguen procedimientos
mas costosos y no oOptimos desde el punto
de vista de la salud materna y de los recién
nacidos.

Es fundamental ampliar el ndmero de
profesionales de la salud, empezando por
la disponibilidad de médicos generales, sin
los cuales un Sistema Nacional que parta
de la base de la atencion primaria y la
salud preventiva no podra concretarse. Es
indispensable el aumento de la infraestructura
meédica y reducir las brechas regionales que
se presentan en el pais.

Aumentar los recursos y la calidad del
gasto en salud.

Las propuestas anteriores no podran
concretarse si se continlia destinando recursos
insuficientes para la atencion a la salud. El
cuadro 2 permite ver que, en una comparacion
con el promedio de los paises miembros de la
OCDE, México canaliza en total un porcentaje
menor al que en la Organizacién se dedica
solo de gasto publico. Mas aun, se aprecia
gue en contraste con paises latinoamericanos
de desarrollo similar, tenemos el menor
porcentaje de gasto en salud respecto al
Producto Interno Bruto y, también, el gasto
publico mas bajo en salud.

Los paises que han conseguido sistemas
universales de cobertura a la salud en ningun
caso destinan menos del 8 por ciento del PIB
al sector salud y al menos el 6 por ciento
es publico. Es preciso reconocer que con la
actual estructura de gasto y con el volumen
de recursos que se canalizan a la atencién a
la salud seguird sin garantizarse el derecho
efectivo de acceso a la proteccion en salud.

Las cifras anteriores muestran un claro
problema de insuficiencia de recursos publicos.
México tendria que destinar otro 3 por ciento
del PIB como gasto publico en salud en los
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proximos seis afos si se pretende asegurar
acceso a atencién médica, medicamentos y
tratamientos —sobre todo ante la expansion de
las enfermedades crénico degenerativas, en
especial la diabetes, que se han convertido en
la principal causa de morbilidad y mortalidad
de la poblacién-. Ello implicaria un incremento
promedio al afio de medio punto porcentual
del PIB, lo que implicaria en un periodo de
seis afios una canalizacién adicional del gasto
en salud cercana a los 700 mil millones de
pesos®.

Cuadro 2. Porcentaje de Gasto es Salud respecto
del PIB (datos 2016)

Total Gasto de Gasto
Gobierno | personal o
voluntario
OCDE 9.0 6.5 2.5
Mexico 5.8 3.0 2.8
Chile 8.5 5.1 3.3
Colombia 7.2 5.4 1.8
(2014)
Brasil 6.2 3.4 2.8
(2013)
Costa Rica 9.1 6.6 2.5
(2014)

Fuente: OECD Health Statistics 2017, WHO Global
Health Expenditure Database.

Sin embargo, un anadlisis mas detallado
de las fuentes de financiamiento del gasto
publico en salud permite reconocer que el reto
es aun mayor. Como ya se dijo, buena parte
del gasto en salud se ejerce a través de las
instituciones de seguridad social, pero éstas
no soélo se financian con recursos provenientes
de impuestos generales sino a través de las
cuotas obrero patronales.

El cuadro 3 -que muestra ciertas
diferencias con la informacion del cuadro 2,
lo cual se explica no solo por el afio sino por
la fuente estadistica de referencia-, da cuenta

6 El ultimo dato del PIB de INEGI, correspondiente a 2016,
sefiala un valor agregado nacional de 20 mil millones de
millones de pesos. Con esa base y a partir de un supuesto
de crecimiento de la economia de 3% en promedio anual,
se tendrian que destinar mas de cien mil millones de
pesos adicionales cada ejercicio fiscal para conseguir una
expansion al afio de medio punto porcentual del PIB como
gasto en salud.



de que en 2014 -dato disponible mas reciente
a ese nivel de desagregacion- el componente
publico del gasto en salud es muy cercano
al del sector privado (el primero representa
el 52% del total), el 1.7% del gasto sobre
el PIB se hace a través de las instituciones
que atienden a poblacidon derechohabiente en
funcion de la condicion laboral de las personas
usuarias de los servicios de salud. Esto implica
que el 55% de gasto publico en salud lo
hacen el ISSSTE, IMSS, Pemex e institutos de
seguridad social de las entidades federativas
(cuadro 3).

Ahora bien, de los recursos canalizados
para la atencion a la salud por el IMSS vy el
ISSSTE en 2014, como se muestra en las
cuadros 4 y 5, $207 mil millones de pesos y
$15,207 millones de pesos, respectivamente,
tuvieron origen en cuotas obrero patronales.
Los ingresos totales de ambos institutos en
el ejercicio fiscal de analisis sumaron $277.5
mil millones de pesos, de los cuales $222.8
mil millones. Es decir, el 80% del gasto en
salud en el IMSS y el ISSSTE no se financia
con impuestos generales o aportaciones
de la federacién, sino que tiene un origen
particular, las cuotas que por ley aportan los
derechohabientes y los empleadores privados.

El hallazgo anterior implica que del gasto
clasificado como de origen publico en salud hay
$722 mil millones de pesos, que representan
1.36% del PIB, que son financiados con
recursos de particulares. Mas aun, puede
afirmarse que el 51% del gasto publico en
salud en el pais se fondea con los recursos
de las cuotas de trabajadores y empleadores.
Lo anterior pone de manifiesto que no solo
se requeriria un 3% adicional del PIB para
llegar a una meta de gasto publico del 6% del
producto, sino que se trata de un esfuerzo de
4.36 puntos porcentuales mas.

Lo anterior es relevante porque la cobertura
universal de salud implica que no haya trato
diferenciado ni exclusién por la condicién
laboral de la poblacidn, esto es, que el derecho
de acceso sea indistinto para las personas en
tanto poseedoras de un derecho fundamental
no negociable. La garantia del ejercicio de
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un derecho humano debe ser asegurada
por el Estado gracias a un financiamiento
proveniente de impuestos generales.

La transicion hacia un Sistema Nacional
Piblico de Salud requiere entonces un
esfuerzo financiero, desde el sector publico,

significativamente mayor al que se ha
identificado en otros momentos. Sin una
reforma fiscal profunda, progresiva, el

derecho de acceso a la salud seguira siendo
un postulado programatico de la Constitucidon
mexicana y no una realidad tangible para la
poblacién.

Poner énfasis en la atencién primaria vy
asegurar la cobertura universal, trascender la
fragmentacion de los servicios de salud, asi
como ampliar en cuatro puntos porcentuales
del PIB los recursos a la salud son retos
y objetivos que, genuinamente, deberia
proponerse el pais para gobierno 2018-2024.

Autor principal:
Ciro Murayama
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Cuadro 3. Andlisis del Gasto en Salud 2014 (cifras de la Secretaria de Salud)

PIB (millones de pesos) 17,209,663.28

Gasto Total en Salud (mdp) 1,046,908.00 6.1%
Gasto Publico en Salud 543,502.82 3.2%
Gasto en Salud de poblacién no derechohabiente 243,975.75 1.4%
Gasto en Salud de poblacidén derechohabiente 299,527.07 1.7%
ISSSTE 47,308.19 0.3%
IMSS 219,242.88 1.3%
PeMEX 12,903.64 0.1%
OTROS 20,072.37 0.1%
Gasto Privado en Salud 503,405.18 2.9%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Salud (Direccion General de Informacion en Salud. Sistema
de Cuentas en Salud a Nivel Federal y Estatal (SICUENTAS), México 2015.

Cuadro 4. Ingresos y Gastos del IMSS (para servicios médicos)

Para servicios de enfermedad y maternidad

Ingresos de la gestion Monto (millones de pesos) Observaciones
Ingresos por cuotas 207,581.9
Cuotas y aportaciones de 206,253.0 Proviene de Cuotas Obrero
seguridad social Patronales
Ingresos por venta de bienes y 1,328.9 Proviene de Cuotas Obrero
servicios Patronales
Otros ingresos y beneficios 22,466.2
Ingresos financieros 3,339.5
Otros ingresos y beneficios varios 19,126.7 Subsidios o transferencias del
Gobierno Federal
Total de ingresos y otros 230,048.1
beneficios

Fuente: Libro Blanco del IMSS, 2014

Cuadro 5. Ingresos y Gastos del ISSSTE (para servicios médicos)

Ingresos de la gestion Monto (millones de pesos)

Cuotas de trabajadores al ISSSTE 15,207.4
Administracion publica federal (dependencias y entidades) 14,024.4
Administracion publica estatal y municipal (dependencias y 1,183.0
entidades)

Aportaciones federales para el ISSSTE 32,263.4
Administracion publica federal (dependencias y entidades) 29,590.5
Administracion publica estatal y municipal (dependencias y 2,672.9
entidades)

Total 47,470.8

Fuente: Cuenta Publica del ISSSTE, 2014
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La perspectiva demografica

La planeacidn e instrumentacion de politicas
publicas debe incorporar la dinamica
demografica del pais con el objeto de
enfrentar los retos poblacionales de mediano
y largo plazo, tomando en cuenta que se
vive en un México “diverso y desigual” donde
debe hacerse efectivo el acceso a derechos
para todos.

Sin lugar a dudas, la dindamica poblacional
del pais en la segunda mitad del siglo XX
ha contribuido en los procesos de desarrollo
econdmico. Igualmente, las decisiones en
materia de politica publica han afectado los
comportamientos demograficos de la sociedad
mexicana. Es decir, las interrelaciones entre
la poblacion y desarrollo son bidireccionales
(Alba, Giorguli & Pascua, 2014). Laimportancia
de considerar la dinamica demografica en
la planeacion e instrumentacion de politicas
de desarrollo parte del reconocimiento de la
necesidad de realizar un diagndstico detallado
de los procesos demograficos, en particular
del envejecimiento en México, para ahondar
en los matices que lo caracterizan.

Desde las implicaciones del desarrollo en la
dindmica demografica, en México a principios
de 1960, se observo una ligera disminucion
de la fecundidad, especificamente en los
sectores de la poblacion metropolitanos y con
mayor escolaridad (Zavala de Cosio, 1992).
No obstante, para el nivel de desarrollo que
el pais habia alcanzado hacia mediados
de los afios cincuenta y tras un periodo de
crecimiento econdmico sostenido entre 1940
y 1970, la tasa global de fecundidad se
mantuvo a un nivel muy elevado (Goémez de
Ledn, 2000). Lo anterior fue resultado de una
politica demografica pronatalista acompanada
de politicas de desarrollo, implementadas
durante la época de expansion sostenida de
la economia mexicana, que incidieron en el
crecimiento poblacional (Alba & Potter, 1986;
Gbémez de Leodn, 2000).
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A su vez, la implementacién de una politica
industrial de industrializacidon por sustitucién
de importaciones y la veloz expansion del
sector urbano liberaron el excedente de mano
de obra rural a través de la migracion interna
(Alba & Potter, 1986; Gomez de Ledn, 2000).

Los ejemplos de politica de poblacién en
el pais son muchos. Hacia 1970, los distintos
mecanismos que habian permitido la absorcion
de la poblacion se habian agotado y no
lograron madurar como un sistema social que
respondiera a las demandas de la poblacién
(Gémez de Ledn, 2000; Partida, 2010).

Fue entonces cuando se perfil6 un cambio
de politica gubernamental en materia de
poblacién que impulsé la instrumentacién de
politicas orientadas a regular el crecimiento
demografico a través del control de la
natalidad (Gémez de Leodn, 2000).

Sin embargo, casi en paralelo a la nueva
politica de poblacién y la inflexion de las
tendencias demograficas en los afios setenta
y ochenta, se perdid el interés en torno a las
relaciones entre la dindmica de la poblacién
y el desarrollo. Muy probablemente porque,
tanto en el ambito académico como en el de
las politicas publicas, la atencién se centré en
detener el rapido crecimiento de la poblacion,
en detrimento de otras consecuencias
demograficas para el desarrollo, sobre todo
de estructura y composicion (Alba, Giorguli &
Pascua, 2014).

El no atender la relacion entre las variables
demogrificas y el desarrollo en la planeacion
tiene como consecuencia que se limita la
capacidad de proyectar con mayor certidumbre
las necesidades futuras de la poblacion.

En México, hacia fines del siglo XX los
efectos de la transicion y la inercia demografica
resultaron en estructuras etarias con elevados
porcentajes de su poblacion en edad productiva.

Por transicion demografica se entiende
como el proceso universal del transito de la
fecundidad (Notestein, 1945) que conduce
de un régimen pasado de elevada mortalidad
y alta fecundidad, hacia otro de reducida



mortalidad y baja fecundidad (Zavala de
Cosio, 1992). Este cambio pasa por un periodo
intermedio dentro del cual el descenso de la
mortalidad antecede al de la natalidad, lo que
genera un crecimiento rapido de la poblacion
(Lopes Patarra, 1973).

Este proceso demografico reactivd el
interés en torno a las implicaciones del cambio
poblacional para el desarrollo, especificamente
desde una perspectiva asociada al potencial
de contar con una participacibn mayor
de poblacion en edades productivas que
pudieran convertirse en un importante factor
para el desarrollo del pais. A este potencial
se le denomind “bono demogréafico”, e incluso,
este concepto fue recuperado en el Programa
Nacional de Poblacién 2001-2006 y en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012 (Alba,
Giorguli & Pascua, 2014).

Sin embargo, sin planeacion y articulacion
entre la politica econdmica, la politica laboral y
la politica de poblacién, dificilmente se puede
pensar en que una tendencia poblacional
podrd impulsar por si sola el crecimiento
econdmico. Mas aun, en contextos de pobreza
y desigualdad econdomica persistentes,
con un mercado laboral segmentado vy
precario, apenas se podran aprovechar las
oportunidades productivas y financieras que
hubieran podido resultar de la concentracion
transitoria de la poblacion en edades
productivas (Alba, Giorguli & Pascua, 2014).

A medida que se agota la oportunidad del
“bono demografico”, la poblacion en edades
productivas se transforma, paulatinamente,
en una poblacién en edades avanzadas (65
afios y mas). Por tanto, se perfila un nuevo
escenario demografico caracterizado por un
proceso de envejecimiento. México presenta
ya un moderado envejecimiento de su
poblacién al enfrentar la ocurrencia entre una
baja de la fecundidad y un mejoramiento de la
sobrevivencia promedio (Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL),
2017).

Uno de los rasgos mas notables de esta
tendencia ha sido el aumento en la proporcién
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de adultos mayores en la poblacién total:
3.7% de la poblacién total tenia 65 afios o
mas en 1970, mientras que en 2015 esta
proporcion llegé a 6.7%. En contraste, entre
1970y 2015, la poblacién de 0 y 14 anos paso
de representar 46% del total de la poblacion a
28%, respectivamente (Conseja Nacional de
Poblacién - Conaro).

En 2017, el indice de envejecimiento, el cual
refiere al nimero de personas envejecidas de
65 afos y mas por cada 100 menores de 15
anos, fue de 26.5% (grafico 1). Sin embargo,
segun las proyecciones estimadas por el
Conapo, en 2030 el indice de envejecimiento
serd de 43.3%, es decir de 43 personas
adultas mayores (65 afios y mas) por cada
100 nifios (0 - 14 anos) (Conapo, 2015).

En menos de 12 afios, los cambios en la
estructura etaria de la poblacion mexicana
estaran dominados por la dindmica de las
generaciones de la poblacion adulta mayor,
de manera que el envejecimiento, la vejez
y su incidencia sobre las demandas sociales
seran los fendmenos demograficos mas
significativos.

A medida que aumenta la participacion
relativa de diferentes grupos etarios, se
experimentan profundas transformaciones en
el consumo, la estructura de las demandas
y de los aportes econdmicos y sociales de la
poblacion.

Lo anterior hace indispensable el papel de
la planeacion para afrontar la redistribucion
de los recursos econdémicos, dado que la
poblacibn mexicana pasara de atender
preferentemente las demandas de una
poblacién joven (educacidon) a la atencion de
las personas adultas mayores (salud, cuidados
Yy pensiones).

En este contexto de envejecimiento
poblacional, es imprescindible considerar las
implicaciones para el desarrollo del pais al
instrumentar politicas y programas de accién
especificos de mediano y largo plazo que
consideren la relacion bidireccional entre la
dindmica demografica y otras dimensiones
organizadoras —la econdmica, la politica,



la social— de la realidad nacional. Dicho
de otro modo, es fundamental asumir los
cambios demograficos presentes y futuros,
pero ademas integrarlos en la planeacién
y legislacion de politicas impulsoras de
desarrollo (Alba, Giorguli & Pascua, 2014).

Grafico 1. Indice de envejecimiento nacional,
2010 - 2030
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Fuente: Estimaciones y proyecciones de poblacién de
Conapo 2010 - 2050, (2015).

Instrumentar reformas que permitan la
viabilidad de un sistema de proteccion de
ingreso y un sistema de salud publica que
considere la dinamica demograéfica del pais y la
interdependencia generacional. En particular,
priorizar en la agenda social de México la
titularidad y garantia de derechos respecto de
la seguridad de ingresos durante la vejez y
politicas de cuidado con perspectiva de vejez.

La importancia de considerar la dinamica
poblacional en el disefio del proximo Plan
Nacional de Desarrollo va mas alla de la
inclusion de tendencias, presentes y futuras,
de la estructura etaria y sus implicaciones en
el desarrollo del pais.

Para alcanzar de manera mas equitativa
los multiples objetivos del desarrollo, resulta
imprescindible considerar que el inevitable
proceso de envejecimiento de la poblacién
tiene ciertas particularidades que deben ser
consideradas al formular una agenda social
que permita tanto el bienestar material de los

123

adultos mayores, como su acceso efectivo a
derechos sociales.

Ante un futuro demografico caracterizado
por un envejecimiento paulatino de Ia
poblacién, conviene recordar que en México,
el sustento econdmico de las personas en
edad avanzada proviene de tres tipos de
fuentes: i) ayuda de los hijos y/o la familia;
i) suficiente ahorro para poder adquirir los
bienes y servicios necesarios durante el retiro
y la vejez; vy iii) pension del Estado o de alguna
institucion (Ham, 2010).

La politicaylegislacion sobre envejecimiento
y vejez debe instrumentarse a partir de estos
tres tipos de sustento econdmico. Con respecto
a los primeros dos, la planeacion debe adoptar
una perspectiva intergeneracional orientada
a mejorar las circunstancias sociales y las
posibilidades econdmicas de quienes otorgan
la ayuda, pero también, fomentar la cultura
del ahorro.

Sin embargo, la pobreza imperante y la
inequidad en la distribucién del ingreso no
permiten la modalidad de sustento econémico
en la vejez mediante el ahorro individual o
familiar para la gran mayoria de la poblacion
econdmicamente activa, mientras que la
efectividad del ahorro a largo plazo depende de
los instrumentos financieros y econdmicos a los
que no toda la poblacién puede tener acceso.

También es primordial considerar los
cambios demograficos en la planificacion
puesto que éstos junto con el envejecimiento
poblacional modifican las unidades familiares
y las relaciones entre generaciones. Esto
comienza a manifestarse en los tamafos y
composicion de los hogares asi como en la
relacion entre generaciones, particularmente
de las transferencias intergeneracionales
(Ham, 2010).

A mayores indices de envejecimiento,
menores posibilidades de contar con la
ayuda de los hijos y/o la familia, pero las
posibilidades son menores si los ingresos de
quienes proporcionan la ayuda son precarios y
no alcanzan a cubrir sus necesidades basicas
(Ham, 2010).



La incorporacion del envejecimiento
demografico en el disefio de las nuevas
politicas debe considerar la interdependencia
entre generaciones, porque no habra
desarrollo si los salarios de la poblacién
econdmicamente activa estan estancados o si
los sistemas privados de pensiones aumentan
la desigualdad.

Por esto es necesario puntualizar lo
obvio: es imperante lograr un crecimiento
econémico con equidad y que resulte en la
creacion de mas empleos, el incremento de
la productividad y la mejor distribucién del
ingreso. Ademas, se requiere el fomento de
una cultura de inversién y ahorro.

El envejecimiento de la poblaciéon en
México requiere de acciones con una vision
intergeneracional, pero también de mediano
y largo plazo, pues son las generaciones mas
jovenes quienes llevaran la carga mayor y la
futura poblacién adulta mayor.

Asimismo, es fundamental extender la
coberturadelaseguridadsocial hacialosgrupos
excluidos a través de una pension universal que
respete los principios de proteccién y equidad.
Para esto, es necesario hacer politicas de
envejecimiento con perspectiva de derechos
humanos a fin de garantizar las necesidades
de la poblacion adulta mayor. Por ejemplo,
los gastos de la vida cotidiana, entre los que
se encuentran la alimentacién, la vivienda
y el vestido; la atencién a la salud, (la cual
requiere de prevencion, consultas médicas,
medicamentos, terapias y eventualmente
hospitalizacion) el acceso a cuidados a largo
plazo, generalmente para la movilidad y para
el desempefio de las actividades de la vida
diaria; y la realizacién de actividades sociales
traducidas en entretenimiento y uso del
tiempo libre, junto con mantener relaciones
familiares, de amistad y de afecto (Ham,
2010).

El enfoque de derechos humanos es
propicio para abordar no sdlo la situacion de
las personas adultas mayores, también las
consecuencias futuras del envejecimiento de la
poblacidn puesto que ayuda a superar la clasica
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simplificacién que asocia a la vejez con las
pérdidas, mientras que enfatiza la equidad sin
ningun tipo de discriminacion. A su vez, identifica
las obligaciones del Estado en la proteccién y
habilitacion de las personas mayores como
titulares de derechos (CEPAL, 2017).

El 15 de junio de 2015 la Organizacion
de los Estados Americanos (OEA) aprobé la
Convencién Interamericana sobre la Proteccidon
de los Derechos Humanos de las Personas
Mayores, cuyo objetivo es promover, proteger
y asegurar el reconocimiento asi como el pleno
goce del ejercicio, en condiciones de igualdad,
de todos los derechos humanos y las libertades
fundamentales de las personas mayores, a fin
de contribuir a su plena inclusion, integracion
y participacién en la sociedad.

Es fundamental que el Estado mexicano
firme y ratifigue esta Convencién a fin de
facilitar la incorporacién y dar prioridad al
tema del envejecimiento en las politicas,
asi como a destinar y gestionar los recursos
humanos, materiales y financieros para lograr
una adecuada implementacién y evaluacién
de las medidas que se pongan en practica. La
firma y ratificacién del Convenio obliga a la
instrumentacion de politicas no sélo con una
perspectiva de envejecimiento, sino también
de derechos humanos y de género.

Si bien la Convencidon Interamericana sobre
la Proteccion de los Derechos Humanos de las
Personas Mayores pareciera estar orientada
a atender la situacion actual y futura a
corto plazo de la poblacion adulta mayor,
los articulos 17, 18 y 19 refieren al derecho
a la seguridad social, al trabajo y a la salud,
respectivamente, lo cual requiere la adopcién
de estrategias prospectivas de mediano vy
largo plazo que fomenten un envejecimiento
digno, activo y saludable, pero que también
involucren a la poblacién activa y permitan
a los adultos mayores capacitarse para
incorporarse y afrontar con éxito los cambios
y demandas de los mercados laborales.



Cambiar la orientacion de las politicas publicas
para intervenir en el fomento del desarrollo
local, con miras a reformular las politicas
de desarrollo en ciudades medias del pais
que lleven a un bienestar mas igualitario, al
tomar en cuenta la dindmica de la migracion
interna, la desigualdad econdmica regional,
la perspectiva de género y otros procesos
demograéficos.

El cambio demografico traera consigo una
continua transformacién de la estructura
por edad. En consecuencia, la participacion
relativa de nifios en edades preescolares
y escolares disminuird. Mientras que la
poblacién activa (15 a 64 afios) y los adultos
mayores (65 afios y mas) abarcaran cada vez
mayores proporciones de la poblacion total.
En consecuencia, habrd aumentos graduales
en la edad media de la poblacién. El proceso
de envejecimiento de la poblacion mexicana
se puede ver de manera mas precisa al
comparar la piramide de poblacién en 2015
(grafico 2) con la piramide de poblacién en
2030 (grafico 3).

Grafico 2. Piramide de poblacion de México en
2015 (millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con base en las proyecciones
de Conapro 2010 - 2050, (2015).

El paulatino envejecimiento de la estructura
por edades propiciara un aumento gradual de
la tasa bruta de mortalidad. Por tanto, conocer
las tendencias—presentes y futuras—de la
poblacion de 75 afios y mas es importante,
puesto que este subgrupo de la poblacion se
caracteriza por una menor autonomia, una
mayor discapacidad y la demanda de mayores
cuidados, debido a una mayor incidencia

de enfermedades crénicas y degenerativas,
lo cual requerird de una mayor inversidon
en infraestructura y personal para brindar
atencién adecuada (Zufiga & Garcia, 2008).

Grafico 3. Piramide de poblacion de México en
2030 (millones de personas)

108
102
96
90
84
78
72

60
54
48
42

® Mujeres

= Hombres

Edad

30
24
18
12

Millones

1.5

Elaboracion propia con base en las proyecciones de
Conapo 2010 - 2050, (2015).

Por ejemplo, respecto al envejecimiento
interno de la poblacién adulta mayor, es decir
la proporcion de la poblacidén de entre 65 a 74
anos respecto de la poblacién de 75 afios y
mas, México registréo en 2010 porcentajes de
60% y 40%, respectivamente. Sin embargo,
las proyecciones de Conapo (2015) sefialan
que en 2030 la proporcion de la poblacién de
entre 65y 74 afos sera de 61.4%. En cambio,
la proporcion de la poblacion de 75 afios y
mas sera de 38.6%. En 2030, sera mayor la
proporcion de mujeres de 75 afnos y mas, con
respecto a la proporcion de hombres de la
misma edad.

El envejecimiento en México se comporta
de manera diferencial entre la poblacion,
debido a los cambios en los patrones sociales,
econdémicos, de escolaridad y de salud, por
los que atraviesan las distintas cohortes a lo
largo del curso de vida.

El comportamiento diferencial en las tasas
de mortalidad por sexo, resultado en parte
de la prevalencia de muertes violentas entre
varones, los efectos de la migracién en la
estructura etaria y la composicion por sexo, asi
como una mayor esperanza de vida al nacer
de las mujeres respecto a la de los hombres
(Gonzalez, 2015), contribuyen a una mayor



participacion de mujeres en los contingentes
de adultos mayores (grafico 4).

Grafico 4. Poblaciéon de 65 afos y mas por sexo
en México, 2010 - 2030
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Fuente: Elaboracion propia con base en las proyecciones
de Conapro 2010 - 2050, (2015).

Desde que inici6 el proceso de
envejecimiento en México, se observa un
predominio femenino entre las personas
mayores, mientras que las proyecciones
muestran que esto seguira siendo asi. En
2015, el indice de feminidad (IF) (ndmero
de mujeres por cada 100 hombres) entre las
personas adultas mayores (65 afios y mas)
fue de 118.2. Segun se proyecta a 2030,
este indicador mostrard un incremento de
123.6 mujeres adultas mayores por cada
100 hombres de 65 afios y mas. Se espera
que el IF crezca notoriamente en los grupos
de edad mas avanzados, debido a una mayor
esperanza de vida de las mujeres.

La feminizacion de la vejez, debido a
la mayor sobrevivencia de las mujeres en
edades mas avanzadas como consecuencia de
una mayor esperanza de vida al nacer, pero
también de la migracién selectiva de varones
y del incremento en la mortalidad por causas
violentas en hombres, no es sinénimo de
bienestar y oculta importantes desigualdades
y desventajas (CEPAL, 2017).

Gran parte de las desigualdades entre
mujeres y hombres adultos mayores tienen
su origen en las desigualdades de género que
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caracterizaron otras etapas de su vida y que
suelen situar a las mujeres en condiciones de
desventaja en términos de bienestar social,
econdomico y psicolégico. Por ejemplo, son
mas las mujeres analfabetas, con menor
nivel de escolaridad, menos capacitadas
para el trabajo remunerado y, por tanto, con
menores oportunidades de tener derecho
a una jubilacién, programas de vivienda o
acceder a programas productivos.

Considerar la perspectiva de género a fin
de diferenciar entre las caracteristicas de
la poblacién adulta mayor y las condiciones
en que vive, permitirda tomar medidas de
politica publica que ayuden a fomentar un
envejecimiento activo y saludable en igualdad
de condiciones para mujeres y hombres.
Ademas crear las condiciones para que ejerzan
su derecho a vivir una vejez digna asi como
recibir los cuidados afectivos y materiales que
requieren. De nuevo, las politicas deben ser
intergeneracionales, orientadas a mejorar las
condiciones laborales, econdmicas y sociales
de las mujeres en edades productivas para
aminorar las desigualdades, presentes vy
futuras, entre mujeres y hombres adultos
mayores.

Ademas de la baja en la fecundidad vy la
mortalidad, la migracion, tanto interna como
internacional, es un fendmeno demografico
que incide en los procesos del envejecimiento,
puesto que los y las migrantes no son una
muestra aleatoria de la poblacidn, es decir, que
son selectivos con respecto a la edad (migran
mas las personas jovenes y adultas jévenes).
Por ejemplo, la emigracion de la poblacién
en edad de trabajar y la permanencia de la
poblacién en edades avanzadas, asi como la
llegada de migrantes de retorno en los ultimos
grupos de edad a su lugar de origen, son
factores que interactlan y delimitan espacios
de concentracion de la poblacién adulta mayor
(Anzaldo, Hernandez & Prado, 2004). Por el
contrario, en los lugares donde la poblacién
en edad de trabajar ha ido a desempefiar
las ocupaciones requeridas, podria resultar
en el rejuvenecimiento poblacional y, en
consecuencia, en un retraso del proceso de
envejecimiento (Muradas, 2010).



A nivel agregado, México experimenta un
proceso de envejecimiento poblacional que
requiere incorporar la dinamica demografica
en la planeacion e instrumentacion de
politicas, puesto que este proceso tendra
implicaciones importantes para el desarrollo
del pais. Sin embargo, los datos también
muestran diferencias en el proceso de
envejecimiento respecto de la composicion por
sexo, la migracidon y la distribucion territorial
de la poblacién adulta mayor. Esto implica
reconocer que los procesos demograficos son
interdependientes, no son constantes y no
son iguales para todo el pais. La planeacion
debe incorporar los retos demograficos de
mediano y largo plazo al tomar en cuenta que
se vive en un México “diverso y desigual”,
donde debe hacerse efectivo el acceso a
derechos. La interrelacién entre la migracién
y el envejecimiento de la poblacién requiere
cambiar la orientacién de las politicas
publicas para intervenir en el fomento del
desarrollo local, con miras a reformular las
politicas de desarrollo en ciudades medias
del pais, la cuales debido a la inmigracién
experimentan procesos de rejuvenecimiento
poblacional y, en consecuencia, un retraso de
Ssu envejecimiento.

Ya que el proceso de envejecimiento
poblacional es un fendmeno demografico
irreversible por el cual transita la poblacién
activa antes de convertirse en una sociedad
envejecida, entonces es fundamental Ia
adopcidn de una perspectiva intergeneracional
en la politica a fin de cambiar la percepcién
negativa de la vejez y el adulto mayor, impulsar
la cultura de prevencién de enfermedades
tipicas de la poblacién envejecida, considerar
los tipos de sustento econémico de la poblacidon
adulta mayor y mejorar sus condiciones
socioecondmicas asi como de la poblacién que
en los préoximos afios se ird incorporando a los
grupos etarios mas avanzados.

Las personas adultas mayores tienen
derecho a la autonomia: por lo tanto, el
Estado debe garantizar que ésta se respete.
Es necesaria una politica orientada a cambiar
la percepcion que se tiene de las personas
adultas mayores y que las excluye de otras
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politicas orientadas a impulsar el desarrollo y
que no previenen la discriminacién por edad,
la cual afecta sus oportunidades laborales que
aseguren un ingreso.

Si  bien esta seccién recurrio al
envejecimiento poblacional para ejemplificar
por qué es importante considerar la

dindmica demogréfica en la planeacién y
las politicas de desarrollo, vale mencionar
que el envejecimiento es un fendmeno
complejo, por tanto, cualquier esfuerzo de
politica publica debe considerar aspectos
tales como el envejecimiento activo vy
saludable, la familiarizacion, feminizacion ,
colectivizacion y precarizacion del cuidado, la
desestigmatizacion de las personas mayores,
ademas del bienestar subjetivo emocional
y la salud mental, ante los problemas
de aislamiento social que enfrentara el
contingente de la poblacién adulta mayor
(Secretaria de Salud, 2010; Enriquez, 2014).

Autores principales:
Mario Luis Fuentes
Israel Banegas Gonzalez
Ricardo Regules Garcia
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El reto macroeconomico:
un crecimiento elevado,
incluyente y sostenido

México enfrenta una situacion economica y
social sumamente complicada resultante, por
un lado, de falencias de larga data en el ritmo
de crecimiento de la actividad productiva
y la desigualdad en la distribucién de sus
beneficios y, por otro, de la desfavorable
coyuntura externa marcada, en particular,
por el antagonismo de la presidencia de
Trump frente a nuestro pars.

Después del afio 2012, la economia ha
agudizado su desaceleracidon y se encuentra
aln mas entrampada en una senda de
lenta expansion. De hecho, con un pobre
desempeiio de la formacion de capital fijo y la
pérdida de dinamismo de las exportaciones,
este sexenio es el primero en décadas en que
afo con afio la tasa de expansion del Producto
Interno Bruto (PIB) real fue inferior al 3%. Asi,
el rezago del PIB per capita nacional frente al
de los Estados Unidos (EUA) ha aumentado,
con ello acentuando la tendencia divergente
por ya mas de tres décadas. Hoy en dia, la
brecha correspondiente es tan ancha como la
que prevalecia en la década de los afios 50.

Sacar a la economia mexicana de la pauta
de lento crecimiento secular en la que esta
inmersa vy, a fortiori, reducir la desigualdad
es el reto mas importante que en materia
de politica econdmica y social tendra quien
gane la contienda presidencial del afio 2018.
Es por demas reconocido que la trampa de
lento crecimiento de largo plazo ha tenido
consecuencias sociales y econdémicas muy
adversas en nuestra poblacién. La creacién de
puestos de trabajo -tanto en nimero como en
calidad- queda muy por debajo de la oferta de
empleo; nublando asi asi las perspectivas de
mejora en el bienestar de nuestra poblaciéon
y, en particular, dilapida el bono demografico.
El deterioro del mercado laboral, en
combinacién con la politica de represién del
salario minimo, impide la mejora sustantiva
de las remuneraciones al trabajo y agudiza
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la desigualdad en la distribucién funcional del
ingreso al empujar a la baja su participacion.

En este contexto, no sorprende que la
pobreza y la vulnerabilidad afecten a una
proporcion considerable de la poblacion.
Ademas, las condiciones de desigualdad,
pobreza y escasa movilidad social tienen eco
preocupante en la violencia e inseguridad en
el pais, al punto tal que éstas son hoy en dia
consideradas como uno de los obstaculos mas
importantes al crecimiento econémico (Banco
de México (Banxico), octubre 2017).

Porsu parte, un recurrentemente débil ritmo
de alza de la actividad econdmica mina las
expectativas de inversion del sector privado,
trayendo un subsecuente retraimiento de la
expansién y la modernizacion del capital fijo
-infraestructura, equipo y la planta productiva-
que mas temprano que tarde recorta el
potencial de crecimiento de la economia. Al
respecto, los registros de expansién anual
del PIB real, sistematicamente por debajo
del 3%, que han marcado a la presente
administracion, son motivo de alarma en tanto
puedan constituirse en un limite de mediano
plazo a su crecimiento potencial (grafico 1).

Aunado a las debilidades de larga data en el
desempeno de la economia de México arriba
sefaladas, en el aino 2017 se han manifestado
sintomas preocupantes en ciertos indicadores
clave de su estabilidad macroecondmica.
Estos sintomas son producto de choques
desfavorables en la economia internacional,
en especial en la de EUA con el inicio de
la administracion del presidente Trump.
El impacto adverso de dichos choques
externos recientes ha sido particularmente
agudo debido a ciertas caracteristicas de la
estructura productiva, fiscal y financiera de
la economia mexicana ligadas a la pauta de
desarrollo seguida por décadas, a partir de
las reformas de mercado y su apuesta por
la baja inflacién, el acotado déficit fiscal y el
retraimiento del Estado de la esfera econdmica
como condiciones necesarias y suficientes
para el despegue.



La estrategia de desarrollo basada en las
reformas de mercado reorienté hacia afuera
a la economia mexicana, consolidé una senda
de baja y estable inflacion, asi como un bajo
déficit fiscal como proporcion del PIB. En
ese empenfo, la desigualdad y la ampliacion
del mercado interno, la transformacién
de la estructura productiva para impulsar
mayor generacion de valor agregado y no
solo exportaciones, el financiamiento para
el desarrollo, y el robustecimiento de la
hacienda publica -ingresos fiscales, sinergias
de lainversion publica y ejecucidn eficiente del
gasto- fueron relegados a un segundo plano
en el monitor de preocupaciones y objetivos
de la agenda de politica econémica. Hay
consenso en que, como apuntamos arriba,
fracaso en insertar al pais en una trayectoria
de crecimiento robusto, sostenido y reduccién
de la desigualdad.

Grafico 1. PIB per capita y productividad del
trabajo en México como porcentaje
de EUA
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Nota: Las cifras resultan del encadenamiento de datos
en la paridad de poder de compra (PPP) en ddlares
constantes de 2011, de Penn World Tables (PWT),
consultada en abril 2017. Si no se calculasen en PPP,
desaparece la moderada convergencia registrada aqui
de mediados de la década de 1990.

Fuente: Elaboracidon original de R. Blecker -presentada
recientemente en Blecker, Moreno-Brid y Salat (2017)-

La Presidencia y el equipo econémico que
tome posesion en el 2018 tiene la crucial
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responsabilidad de decidir la ruta a seguir para
superar la coyuntura adversa de la economia
mexicana y, sobre todo, para corregir las
deficiencias estructurales que la tienen sumida
en una trayectoria de larga data de elevada
desigualdad y bajo crecimiento. Esta decision
deberd tomar especialmente en cuenta que,
como sefialan los organismos e instituciones
tanto financieras como econdmicas mundiales,
asi como los centros de analisis sustantivo,
el comercio mundial y la actividad econdmica
mundial perdieron dinamismo a partir de la

crisis financiera internacional de los anos
2008 y 2009.
El lento empuje de las economias

desarrolladas en afios recientes se debe,
en gran medida, al retiro prematuro de los
estimulos fiscales otorgados para tratar
de detener la caida de la demanda y la
produccién a raiz de la crisis del afio 2008
y 2009. Su cancelacion anticipada y el
subsecuente giro hacia politicas de austeridad
fiscal han traido consecuencias funestas. En
particular son responsables de que, en dichos
centros econdmicos, la produccion continte
por debajo de su nivel potencial y, por ende,
que el mercado laboral siga sin recuperarse.
No hay visos de que se corrija en el futuro
inmediato (Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por
sus siglas en inglés), 2017; Fondo Monetario
Internacional (FMI) 2017, Sandbu, 2016 y
2017). Este morigerado contexto econdémico
internacional mina las posibilidades de éxito de
toda estrategia de las economias emergentes
para detonar un pronto y persistente repunte
de actividad con base en las exportaciones
como motor del crecimiento (export-led
growth). Ese es el caso de la economia
mexicana que, como otras emergentes que
han seguido estrategias de crecimiento casi
exclusivamente “hacia afuera” se ven obligadas
a repensar y robustecer su mercado interno
como eje impulsor importante de su actividad
productiva asi como de su empleo su mercado
interno como eje impulsor importante de su
actividad productiva y empleo. Para México
la perspectiva se ha complicado todavia mas
con la presidencia de Trump.



Vulnerabilidades de la economia de
México ante la presidencia de Donald
Trump

Desde mediados de la década de los anos 80, la
pauta de crecimiento de la economia mexicana
descansa primordialmente en dos elementos.
Por una parte, se redujo la injerencia del
Estado en la esfera productiva en un marco
de apertura comercial y financiera. Por otra se
buscé aprovechar la posicion geografica del
pais y la abundancia de mano de obra barata
para constituir a México en una plataforma
especial para exportar a EUA. Asi, se esperaba
que las ventas de manufacturas al exterior
fueran el motor de arrastre del resto de la
economia a una senda de expansién elevada
y sostenida. Esta busqueda de un crecimiento
liderado por las exportaciones, cimentada
en el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), dio como resultado que
mas del 80% de las exportaciones mexicanas
estén concentradas hacia EUA.

Desde hace décadas, el ritmo de actividad de
la manufactura mexicana se ve condicionado
por el dinamismo industrial del vecino del
norte. De igual forma, la vasta proporcién
de los flujos de inversidn extranjera directa a
México proviene de EUA. A la vez, el flujo neto
de capitales de corto plazo a México se ve
influido por el diferencial de tasas de interés
de México y EUA. Hay que anadir que la vasta
mayoria de las remesas familiares al pais
provienen de EUA. Vale la pena mencionar
que las remesas representan cerca del 6% de
los ingresos de la cuenta corriente de México
y que son recibidas en buena medida por
habitantes de regiones pobres. Todas esas
fuentes de divisas de la economia mexicana
son sumamente vulnerables a la evolucidon
de la economia de EUA vy, sobra decir, a
cambios en sus politicas de comercio exterior,
de inversion extranjera directa asi como de
migracion.

El dinamismo de cada una de estas fuentes
de recursos ha sido criticamente puesto en
entredicho por el discurso proteccionista y
anti-inmigrante in extremis del presidente
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Trump. En materia de la relacion comercial,
un aspecto clave de su agenda es la
cancelacion unilateral o la renegociacién del
TLCAN. Impactos adversos de su retodrica ya
se han empezado a resentir en el pais, que de
implementarse una politica de deportaciones
mas agresiva que la actual, se tendria que
hacer frente al retorno de migrantes a zonas
cuyos mercados de trabajo dificiimente
pueden garantizarles un empleo en igualdad
de circunstancias al que dejaron en EUA.

El impacto adverso de la politica
proteccionista del presidente Trump cobra
tanta fuerza para México por diversas fallas
estructurales de la pauta de desarrollo que ha
seguido la economia mexicana desde mediados
de la década de los anos 80 y profundizadas
subsecuentemente. La concentracién del
impulso al crecimiento econémico de México
en las exportaciones al mercado de EUA y
el descuido del mercado interno, fall6 en
asegurar una expansion elevada y sostenida
tanto del PIB como del empleo, ademas cred
dependencias profundas de nuestra economia
con EUA en el marco del TLCAN. Los riesgos
y fragilidades de esta dependencia fueron
dramaticamente revelados por el cambio
radical en las politicas comerciales, financieras
y de migraciéon que la administracion Trump
impone.

Elementos fundamentales a considerar
sobre las opciones de politicas para superar
la problematica que entrampa al crecimiento
de la economia mexicana agudizado a raiz
de la atonia del comercio mundial y de
Trump se encuentran en la vasta literatura
especializada tanto sobre desigualdad como
un obstaculo mayusculo -y quiza el central-
al crecimiento econdmico elevado y sostenido
de largo plazo (estudios correspondientes,
inter alia del Banco Mundial (BM), el FMI,
la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), UNCTAD, PUED-UNAM (Programa
Universitario de Estudios del Desarrollo-
Universidad Nacional Autonoma de México) y
numerosos académicos).



En el PUED se considera que la nueva
administracion tiene una disyuntiva muy
clara en materia de politica macro o, mas
precisamente, en materia de agenda de
desarrollo. La primera opcidén es continuar
con la estrategia macro que, con muy
ligeras variaciones, se ha seguido desde la
instrumentacion de las reformas de mercado
a mediados de la década de los afios 80. Dicha
opciéon, como subrayamos, seria continuar
priorizando la estabilidad macroeconémica
-entendida como una baja inflacion y una
consolidacion fiscal incluso recortando el gasto
publico- y la insistencia en el mercado externo
con descuido del interno en el contexto de
una muy limitada intervencion del Estado
en la economia. Con esta opcidén, no esta
demas sefalar, la distribucion desigual del
ingreso seguiria fuera de las preocupaciones
de la politica macroecondmica. La estrategia
presupone —contra la corriente mas moderna
de pensamiento econdmico- que ladesigualdad
no incide en el ritmo de expansion de la
actividad productiva y que, en todo caso, es
un reto que se corrige con transferencias en el
ambito de la politica social.

¢Cual seria el desempefio mas probable
de la economia mexicana en el periodo
2018-2024 de continuar con la misma
estrategia macroecondémica que marca el
rumbo del pais en esta materia desde hace
tres décadas? La respuesta tiene un fuerte
grado de incertidumbre, sobre todo por el
hecho de que -como toda economia abierta
en un sistema globalizado-la de México se ve
y se vera sujeta a choques de los mercados
mundiales, tanto de bienes y servicios como
de capitales. De hecho, ya esta sufriendo el
impacto de dos choques muy importantes: i)
la renegociacion del TLCAN con un gobierno
de EUA, con una O6ptica casi antagonica a
robustecer la cooperacién subregional vy ii) la
normalizacién de la politica monetaria en los
EUA, con una tendencia al alza en las tasas de
interés. Ambos tienen efecto desfavorable en
el clima de inversidon en nuestro pais.

Dicho eso, las encuestas de opinion entre
expertos, como la que levanta regularmente el
Banxico, asi como las estimaciones de modelos
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macro-economeétricos como el del Instituto de
Investigaciones Econémicas (IIEc) de la UNAM
a cargo del Dr. Armando Sanchez, apuntan a
que en el proximo sexenio seria muy poco
probable que la economia mexicana saliese
de la senda de muy escaso crecimiento en
la que se encuentra entrampada, si bien se
mantendria un acotado déficit fiscal y baja
inflacion. Las encuestas arriba sefaladas
apuntan a que la tasa media de crecimiento
anual de la economia mexicana en los
proximos 10 afios seria alrededor del 3%
(Banxico, 2017).

Punto importante en este desempefio,
tal y como apunta el modelo macro arriba
mencionado, es que la formacion bruta
de capital fijo seguramente permaneceria
alrededor del 21% del PIB, en parte reflejo de
unafaltadeimpulso-sinoesquelacontinuacién
de recortes- a la inversion del sector publico
que en aras de la consolidacion fiscal, ha
marcado a la politica macro de la presente
administracion. Un segundo elemento que
apunta en esa direccién seria la debilidad, por
no decir ausencia, de una politica de desarrollo
productivo que fortalezca las cadenas de
valor y encadenamientos de los sectores mas
dindmicos al resto de la economia nacional.
Sobra decir que, en tanto dicha estrategia no
se ha caracterizado por su compromiso para
reducir la desigualdad, es poco probable que
el mercado interno se fortalezca al punto tal
de reubicarse como motor importante del
crecimiento de la economia y del empleo,
apoyado por el dinamismo que puedan tener
las exportaciones aun en el marco de una
atonia del comercio mundial.

La segunda opcién, que se ha difundido
e impulsado desde el PUED y con muchos
colegas es la de adoptar una nueva agenda
de desarrollo en la que la desigualdad y el
fortalecimiento del mercado interno son los
motores centrales para lograr un crecimiento
elevado y sostenido de la actividad productiva
y del empleo. El texto que aqui se presenta
ahonda en esta propuesta, partiendo de
una identificacion con cierto detalle de los
retos especificos que enfrenta el pais y los
instrumentos de politica fundamentales para



avanzar hacia una nueva agenda de desarrollo.
Sin pretender hacer una exposicion completa
de la estrategia, cabe apuntar que la nueva
agenda de desarrollo reconoce la necesidad
de realizar una reforma hacendaria integral
para que se haga mas eficiente, transparente
y progresivo tanto la parte del gasto publico,
como la de ingresos y financiamiento.

Urge, en especial, aumentar la inversion
publica en infraestructura y modernizar el
Sistema Nacional de Inversiéon Publica para
que los proyectos se disefien, pongan en
marcha, y se evallen en concordancia con
las prioridades de una agenda de desarrollo
centrada en impulsar el crecimiento de la
actividad econdémica y del empleo, asi como
la reduccion de la desigualdad. Estimamos
que, bajo esta nueva agenda de desarrollo, la
economia mexicana recuperaria gradual pero
significativamente su dinamismo, alcanzando
un alza promedio del 4%-4.5% en el PIB real,
probablemente alcanzando registros del 5%
hacia el final.

Ello requiere, como se explica en el texto,
una reforma fiscal que incremente los recursos
en al menos cuatro puntos del PIB, para poder
aumentar la inversién publica y atender las
necesidades sociales. Crear el consenso
politico para tal reforma -indispensable para
solventar la nueva agenda de desarrollo
nacional y garantizar la sustentabilidad de
las finanzas publicas- es el gran reto politico.
Exige por una parte vencer las resistencias
a hacer una politica de redistribucion del
ingreso en un esfuerzo firme y significativo
para reducir la desigualdad y para sumar a los
que se han quedado rezagados en la marcha
por un México mejor vy, por otra, incentivar
al empresariado nacional a que invierta
para modernizar y transformar la estructura
productiva del pais a fin de conseguir una
economia cuya competitividad resida en las
capacidades de innovacién y generacion de
valor agregado y no en salarios bajos. En
el texto se identifican tres elementos que
ayudarian en ello, partiendo del acuerdo
0 consenso politico ya mencionado: i) el
fortalecimiento de la inversion publica y
su efecto de induccidén (crowding in), ii)
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la aplicacién de una politica de desarrollo
industrial, disefiada y concertada para inducir
la inversién privada hacia la generacion de
mayores encadenamientos hacia atras y hacia
adelante e impulsar el desarrollo regional,
y iii) la aplicacion de una politica cambiaria
orientada a evitar apreciaciones persistentes
del tipo de cambio real.

Como se argumenta en el presente texto,
se espera que el nuevo gobierno reconozca la
futilidad de seguir con la ya conocida y poco
exitosa estrategia macro de priorizar tanto la
bajainflacién como la consolidacién fiscal como
prioridades necesarias, asi como suficientes
para impulsar el desarrollo y el crecimiento
economico del pais. Se espera, por el contrario,
que se convenza de la necesidad de avanzar
hacia la nueva agenda de desarrollo que, sin
descuidar la solvencia de las finanzas publicas
y la importancia de tener una baja inflacion,
ponga la desigualdad y el crecimiento tanto de
la actividad productiva como del empleo en el
centro de las preocupaciones y prioridades de
la conduccién de la politica macroeconémica y
social del pais. Insistimos, el reto para avanzar
en esta nueva agenda es principalmente
politico; el riesgo de no hacerlo es inmenso, en
tanto, seguramente condenaria al pais a seis
0 mas afios mas de insuficiente crecimiento,
ampliacion de la brecha frente a las economias
desarrolladas, deterioro de la infraestructura,
insuficiente generaciéon de empleo de calidad,
alza en la desigualdad, estancamiento en la
lucha contra la pobreza y profundizacion de la
polarizacion econdmica y brechas de bienestar
tanto regionales como subregionales entre
quienes tienen y quienes no tienen. Todo ello
con la subsecuente tensién a la estabilidad
politica y social del pais.

Cerramos esta introduccidn con el siguiente
parrafo:

“Atender tanto el reto coyuntural del
choque externo como los desafios de indole
estructural a nuestra pauta de desarrollo
[Ello] obliga a emprender acciones de politica
con dos horizontes temporales. Uno es el
de la emergencia, para aminorar el riesgo
y el impacto negativo sobre las poblaciones



mas vulnerables del pais de algunas de las
acciones proteccionistas, de desviacion de
inversiones y de restriccion migratoria que se
anuncian. El segundo, de mas largo alcance,
presupone construir pronto los consensos
politicos para poner en marcha una nueva
agenda de desarrollo en la que la igualdad y el
robustecimiento del mercado interno tengan
la mayor prelacién.” (GNCD, 2017)

En este empefio, colocar a la desigualdad en
el centro de las preocupaciones de la politica
macroecondmica, y no solo la social, es un
requisito central para que México, ademas de
enfrentar exitosamente la amenaza de Trump,
salga de la trampa de lento crecimiento de
largo plazo, desigualdad, vulnerabilidad social
y violencia en la que se encuentra cada vez
mas atascado.
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Fiscalidad

Introduccion

El presente volumen establece como el reto
central de México, para los préoximos anos,
el de recuperar una tasa de crecimiento
alta y sustentable en términos ambientales,
acompafiada de una mejor distribucion del
ingreso.

Hacer frente con éxito a este reto es,
ineludiblemente, una tarea colectiva que,
por lo mismo, debe ser encarada con las
herramientas que la sociedad se ha dado
para tal efecto. Entre ellas destaca la politica
fiscal, esto es, la capacidad legal de imponer
contribuciones a la ciudadania y de utilizar
los recursos asi obtenidos para propdsitos
definidos por el interés colectivo.

Cualquier propuesta de accién publica
general de programa de gobierno, cuyo
objetivo sea encarar el reto mencionado, debe
entonces plantearse tres cuestiones centrales:
i) écudl es la magnitud de los recursos que
debe retirarse del ingreso de distintos grupos
de ciudadanos bajo la forma de impuestos
para alcanzar el objetivo planteado? ii) éen
qué rubros deben emplearse dichos recursos
bajo la forma de gasto publico? y iii) équé
mecanismos deben emplearse para garantizar
un ejercicio eficiente, transparente y honesto
del gasto publico?

Respecto al primer punto, la magnitud de
los recursos requeridos, evidentemente sera
necesario hacer un esfuerzo fiscal mayor al
que el pais ha hecho hasta ahora. Esto no
solo, porque ante cualquier comparacion
internacional, la carga fiscal en México es
relativamente baja (debido en parte, pero no
solo, a la presencia en el pasado de amplios
recursos provenientes de la renta petrolera),
sino, sobre todo, porque: i) hay evidencia de
que la reduccidon de la inversion publica se
encuentra en la base del mediocre crecimiento
de la economia mexicana en los ultimos afios;?!

1 Véase Ros, J. (2013) en particular el Capitulo VII donde
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ii) la reduccion de la pobreza, asi como la de
la desigualdad, supone un mayor gasto tanto
en salud como en educacion, en pensiones vy,
en general, en politica social; adicionalmente
iii) las acciones preventivas y de remediacién
ambientales reclamardn recursos crecientes.
Resulta evidente, ademas, que la distribucidon
de los aumentos en la carga fiscal debera
tomar en cuenta el objetivo de mejorar la
distribucion del ingreso resultante de la
actividad econémica.

Siporun lado resulta necesario incrementar
los recursos publicos para acelerar el
crecimiento, mejorar la distribucién del ingreso
y apuntalar la sustentabilidad ambiental de la
actividad econdmica, resulta evidente que es
necesario orientar la composicién del gasto en
la misma direccion.

Por (ltimo, considerando el esfuerzo
adicional que se le propondra a la ciudadania
y dada la falta de confianza tanto en la
probidad como en la eficiencia en el ejercicio
del gasto que diversos estudios demoscopicos
demuestran, es necesario ajustar el marco
institucional de la gestion publica para
legitimar la estrategia fiscal. Ello supone tanto
cambios en la forma de operar de diversas
politicas publicas, notablemente las politicas
sociales y de combate a la pobreza, como
en los mecanismos de fiscalizacién, asi como
de rendicion de cuentas a la sociedad por el
ejercicio del gasto publico, en particular, en
materia de gasto por las entidades federativas
y en materia de proyectos de inversion del
sector publico federal y local.

Propuestas en materia de ingresos

Desde un punto de vista légico, un ejercicio
de planeacion hacendaria debe partir de
definir los propdsitos que la sociedad, en
su conjunto, considera que debe enfrentar
de manera colectiva como se insinda lineas

se muestra la relacién entre la politica fiscal, la caida en la
inversidn publica (mdas precisamente en infraestructura) y

la tasa de acumulacion de capital fijo de la economia en su
conjunto, asociada a la desaceleracion del PIB de los ochenta
en adelante.



arriba. El punto de partida no puede ser sino
el establecido en las garantias y los derechos
expresados explicitamente en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM). Avanzar hacia un estado de cosas
en que tales derechos se conviertan en una
realidad para todos los mexicanos es el
proposito que anima este volumen.

Al mismo tiempo, es un hecho que el nivel
de ingreso por habitante alcanzado por el pais
hasta ahora, dificilmente seria suficiente para
satisfacer cabalmente los requerimientos en
materia de alimentacion, salud, educacion,
servicios publicos, infraestructura de todo tipo
y servicios ambientales a la poblacién. Avanzar
en la direccibn que proponemos supone
elevar de inmediato el ritmo de crecimiento
econdmico y garantizar que los frutos de ese
crecimiento se dediquen de manera creciente
a hacer realidad, para todos, los derechos
consagrados en el texto constitucional, lo que
supone dotar a la politica hacendaria de un
fuerte contenido redistributivo en todas sus
dimensiones.

Lo anterior implica trabajar hacia una nueva
Hacienda Publica que ponga el crecimiento y
la redistribucion del ingreso como los medios
sustantivos para alcanzar el fin ultimo de
bienestar establecido en el texto fundacional
del pais.

En ese camino, el de la Reforma Fiscal
Integral?, habrdan de reexaminarse temas
juridicos como las exenciones que autoriza
el Cddigo Fiscal de la Federacion y que da al
ejecutivo amplia discrecionalidad en la politica
de impuestos, asi como las normas que han
abierto la posibilidad de ejercer el derecho
de amparo en contra de las autoridades en
materia fiscal y la distribuciéon de facultades
fiscales entre la federacion y los estados.
Asimismo, habra de revisarse la pertinencia
del establecimiento de impuestos, usuales
en otros paises y no existentes en nuestro
sistema fiscal, tales como el impuesto a las
transacciones financieras, a las herencias y

2 Este es un tema sobre el cual Carlos Tello ha venido
insistiendo en numerosas publicaciones; véase, por ejemplo,
Tello (2010). Varios de los puntos que se mencionan a
continuacién provienen de dichos trabajos.
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cesiones. Los llamados gastos fiscales, que en
la estimacién de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) ascendieron, en 2016,
a cerca de 3.5% del Producto Interno Bruto
(PIB)3, deberan también someterse a revisién
en funcion del propdsito de crecimiento con
equidad que anima a la politica fiscal. Un
tema que habra que abordar, como parte de
la agenda de bienestar al que se aspira con la
reforma hacendaria, sera el de la renta minima
universal que le garantice a cada individuo el
derecho a un piso minimo de bienestar por el
simple hecho de ser miembro de la sociedad.

Si bien se trata de un proyecto ambicioso,
que solo puede desplegarse a lo largo de un
periodo mas o menos largo, dependiendo
del consenso que alcance y de la voluntad
de las fuerzas politicas, es fundamental
tomar medidas en el plazo inmediato, para
ir creando las condiciones de crecimiento
y distribucién que nos pongan en el camino
correcto: superar el mediocre desempefio
de las Ultimas décadas y reducir tanto los
rezagos, como las desigualdades acumuladas.
En la medida en que tengamos éxito en este
propésito se ira allanando el camino para
intentar nuevos cambios que retroalimenten
lo logrado vy legitimen la via elegida.

En ese sentido, teniendo a la vista el
conjunto de politicas publicas que contempla
este volumen, se presentan las siguientes
propuestas concretas en materia de ingresos
gue, en nuestro analisis, deberan rendir los
recursos suficientes para acometer la agenda
que plantea este documento.

1. Elevar la recaudacion tributaria y la
progresividad del sistema impositivo

A pesar del significativo incremento logrado
en los ultimos cuatro afos (del orden de 5.6
puntos del PIB)#, la relacién entre los ingresos

3 Véase SHCP (2017a).

4 Véase, Casar, J. (2017) p.248 y las fuentes ahi citadas. Este
aumento contrasta con la experiencia histérica reciente.
Como sefiala Tello (2015), la carga tributaria en México se
mantuvo estable (fluctuando entre 9 y 11% del PIB) desde
1940 hasta 2012.



tributariosy el PIB (14% en 2016) sigue siendo
baja en términos comparativos internacionales
(34% en promedio en la Organizacién para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) y 23% en promedio en América
Latina en 2010) (OCDE, s/f)° y en relacidon a
las necesidades de gasto. Por otro lado, los
analisis comparativos llevados a cabo por la
OCDE entre paises desarrollados y algunos
de América Latina, muy particularmente en
México, muestran que la diferencia entre los
coeficientes de Gini que miden la desigualdad
en la distribucion del ingreso antes de
impuestos, es mucho menor que la que se
aprecia después de recaudados los impuestos
(Castelleti, 2013). La diferencia radica en el
mayor peso, como proporcion del PIB, de los
impuestos directos y las contribuciones a la
seguridad social en los paises desarrollados.
Adicionalmente, debe notarse que un factor
importante en la desigualdad de la distribucién
del ingreso, es el que se relaciona con la muy
desigual distribucidén en los tramos mas altos
de la piramide de ingresos.

Lo anterior sugiere dos cosas: uno, que
hay espacio para elevar la carga fiscal global
en México y dos, que, si se ha de atender
simultdneamente al objetivo de reducir la
desigualdad, el aumento de la carga fiscal
debe recaer, sobre todo, en los impuestos
directos y las contribuciones a la seguridad
social.

De ahi que la Propuesta 1 en materia
de ingresos publicos consista en elevar la
progresividad de la tasa del Impuesto Sobre la
Renta (ISR) a lo largo de todos los tramos de
ingreso, poniendo énfasis en la progresividad
de la tasa para los tramos de ingreso del
10% superior de los contribuyentes, cuidando
establecer una clara progresividad del ISR
dentro de este grupo.

5 Véase OCDE (s/f) Tabla: Revenue Statistics - Latin American
Countries: Comparative tables.
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2. Reforzar la recaudacion de impuestos por
los gobiernos locales

Una de las caracteristicas sobresalientes
del sistema impositivo mexicano es la
débil recaudacion por parte de estados y
municipios. Frente a un promedio en la OCDE
del 5% del PIB para los gobiernos estatales o
regionales, la recaudacion estatal en México
alcanza el 0.7% del PIB. La recaudacién a
nivel local o municipal, por otro lado, alcanza
el 3.9% del PIB en el promedio de la OCDE
y llega solo al 0.2% del PIB en nuestro pais.
Esta baja presion fiscal a nivel local se ha
mantenido en las Ultimas décadas a pesar del
notable aumento en la participacion de los
estados en el ejercicio del gasto federal, lo
gue ha generado problemas de rendicidon de
cuentas vy, hasta cierto punto, incentivos para
un comportamiento irresponsable en materia
fiscal, por parte de los gobiernos locales al no
ser responsables directos del financiamiento
de su gasto. El impuesto predial debe recibir
particular atencidon en esta materia, tanto en
lo que se refiere al desarrollo del catastro
como a los mecanismos de actualizacion de los
valores sobre los cuales se causa el impuesto.

La Propuesta 2, por tanto, consiste en
promover un mayor esfuerzo recaudatorio a
nivel local. Para alcanzar este fin, que podria
elevar la recaudaciéon total en unos dos
puntos como porcentaje del PIB, se sugiere
explorar cambios legislativos que vinculen
parcialmente las participaciones en los
ingresos federales al esfuerzo recaudatorio de
los gobiernos locales.

3. Aprovechar el margen de endeudamiento
disponible

A pesar de que el coeficiente de
endeudamiento respecto al PIB ha crecido
significativamente en los Ultimos afos, es
igualmente cierto que la capacidad de pago de
la deuda (medida por los ingresos recurrentes
del Estado, basicamente los tributarios), ha
mejorado considerablemente y que el costo
de la deuda, en relacion a dicha capacidad
de pago, se ha reducido de manera muy



importante. Adicionalmente, el nivel de la
deuda mexicana, en términos comparativos,
no resulta excesivo y su crecimiento, desde
la crisis del afio 2008, no ha sido superior
al promedio de la OCDE®. Aun asi, en esta
materia se debe seguir un curso prudente, lo
que implica impedir un crecimiento sostenido
de la deuda en relacién al PIB. Queda claro,
sin embargo, que tampoco existen razones de
peso para erigir la reduccion del coeficiente de
endeudamiento a PIB en un objetivo central
de la politica fiscal.

Cabe recordar que dicho coeficiente se
mantendra constante siempre que la deuda
crezca al mismo ritmo que el PIB nominal, lo
que abre un espacio de holgura en las finanzas
que sera tanto mas amplio en la medida en
que la estrategia de desarrollo cumpla con su
cometido de elevar la tasa de crecimiento del
producto. Se generaria, de ser este el caso,
un circulo virtuoso en el que utilizar ingresos
adicionales provenientes del endeudamiento
daria lugar a un mayor crecimiento del PIB que
permitiria mantener bajo control el coeficiente
de endeudamiento. Esta seria una dinamica
inversa a la observada en los ultimos afios,
en los que el endeudamiento no consiguid
detonar el crecimiento y, en consecuencia,
el coeficiente de deuda a PIB se incrementd
sustancialmente (Casar, 2017,p. 259)".

Al igual que en otros paises, lo que se
buscaria es una politica fiscal -y, por tanto,
una evolucién del endeudamiento publico- que
contrarrestara el ciclo econdémico, de suerte
que a lo largo del mismo, el coeficiente de
endeudamiento se mantuviera relativamente
estable, lo que supone fijar metas creibles de
politica fiscal multianuales.

Asi, la Propuesta 3 consiste en establecer
una politica fiscal que aproveche el margen
de endeudamiento disponible, cuidando que
el coeficiente de endeudamiento respecto del
PIB se mantenga constante a lo largo del ciclo
economico.

6 Véase en Casar (2017), con respecto a la capacidad de
pago de la deuda, su costo, su nivel y crecimiento por
comparacion con los paises miembros de la OCDE).

7 Para una interpretacion del bajo ritmo de crecimiento en
2014 - 2015, véase Ros (2017).
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4. Utilizar los impuestos indirectos como
variable residual de ajuste, centrandose en
los que tienen menor efecto negativo en la
distribucion

Es sabido que, si bien los impuestos
indirectos generalizados tienen la ventaja de
ser mas faciles de recaudar y, hasta cierto
punto, ser mas transparentes, su efecto en
la distribucion del ingreso es regresivo, en
la medida en que los grupos de menores
ingresos dedican una proporcion mayor de
los mismos al consumo. De ahi que, una
vez evaluadas las necesidades de gasto de
la estrategia de desarrollo y las perspectivas
de ingreso de la misma, se pueda pensar en
ajustar al alza algunos impuestos al consumo,
cuidando que los mismos recaigan en bienes
que preferentemente estén asociados al
consumo de los grupos de mayores ingresos.
El candidato natural para cumplir esta funcién
es el Impuesto Especial sobre Productos y
Servicios (IEPS), en especial el que se recauda
sobre el consumo de combustibles. El peso del
consumo de combustibles, en el presupuesto
de gasto de los hogares, es importante en los
grupos de mayor nivel de ingreso® y, en todo
caso, un impuesto de esta naturaleza afectaria
directamente solo al 44% de los hogares
que disponen de vehiculos. Adicionalmente,
el aumento en el costo de los combustibles
implicito en el aumento del IEPS tiene la
ventaja de contribuir al menor consumo de
los mismos (se trata, en los hechos, de un
“impuesto al carbono” parcial) y, por tanto, a
cumplir con el objetivo de sustentabilidad de
la estrategia de desarrollo propuesta.

Por lo anterior, la Propuesta 4 consiste
en utilizar el IEPS a los combustibles para
conciliar las propuestas de ingreso y gasto.

8 De acuerdo a la Encuesta de Ingreso Gasto de los Hogares
2016 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) (2017), los deciles de hogares de menores ingresos
(I al IV) dedican al gasto en “Refacciones, partes, accesorios,
mantenimiento y combustibles para vehiculos” el 2.5, 2.8,
3.2 y 3.9% de su gasto total respectivamente, en tanto que
los cuatro deciles de mayores ingresos (VII al X) dedican
aeserubroel 5.9, 7.1, 8.1 y 8.8% de su gasto total,
correspondientemente . En la misma encuesta, se reporta
que solo 44% de los hogares registran gastos asociados al
uso de vehiculos, 66% de los hogares en los cuatro deciles
mas ricos y solo 22% de los hogares en el caso de los cuatro
deciles de menores ingresos.



5. Ampliar los esfuerzos para reducir la
evasion fiscal y mejorar el cumplimiento y
ampliar el alcance de las obligaciones de
seguridad social

Debe reconocerse el avance en materia de
fiscalizacion y de eficiencia en la recaudacion
de los Ultimos afios. Estos constituyen un
mecanismo de obtencién de ingresos que no
implica una mayor carga fiscal, por el contrario,
representan un acto de justicia y contribuyen
a legitimar la accion fiscal del Estado. Estos
esfuerzos deben no solo mantenerse sino
redoblarse. Dos areas de oportunidad, en
este sentido, son: la mayor fiscalizacion de
practicas que reducen la efectividad del ISR y
el Impuesto sobre el Valor Afiadido (IVA) en
la actividad de las empresas y la posibilidad
de vincular la formalizacion de empresas
y trabajadores con su incorporacion a la
seguridad social, asi como la definiciéon de un
régimen especial de afiliacién de trabajadores
por cuenta propia a la seguridad social.

Asi, la Propuesta 5 consiste en redoblar
los esfuerzos de fiscalizacion de la actividad
productiva y ligar la incorporacion fiscal de las
empresas a su regularizacion en materia de
seguridad social, al tiempo que se incorporan
a la seguridad social a los trabajadores por
cuenta propia.

Propuestas en materia de gasto publico

1. Elevar la inversion publica

Mas alld de las disputas tedricas sobre los
determinantes del crecimiento econdmico,
es un hecho que el crecimiento del producto
nacional descansa en el de la capacidad
productiva, entendida como el conjunto de
bienes de capital e infraestructura fisica
disponibles en la economia. Si bien la
produccién que se puede obtener por cada
unidad de capital fisico. puede variar en
funcién de multiples factores (las habilidades
y capacidades de la fuerza de trabajo, asi
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como su nivel tanto educativo como su
estado de salud, la adecuacién logistica de
la infraestructura, la deteccién oportuna y
superacion de cuellos de botella en las cadenas
productivas y la eficiencia en la asignacion
de recursos, entre otras), sigue siendo un
hecho inescapable que, manteniendo todos
los demas factores constantes, elevar el ritmo
de crecimiento de la produccién de manera
sostenida, involucra aumentar la proporcién
del mismo producto que se destina a ampliar
la capacidad productiva. En otras palabras,
elevar la tasa de crecimiento del producto
supone incrementar la formacion bruta de
capital fijo como proporcién del PIB.

En México, el pobre desempefo en materia
de crecimiento registrado desde hace mas de
tres décadas, estd asociado a un descenso
en la tasa de inversion. Si como porcentaje
del PIB la inversion alcanzé 24.9% en 1979 -
1981, para 1989 - 1991 se habia reducido a
17.9% y para 2010 - 2012 se habia recuperado
ligeramente a 20.8%, alcanzando 21.6%
en 2012. En 2013 y 2014, el coeficiente se
redujo hasta 19.9% para repuntar en los dos
afos siguientes y alcanzar el 21.7% en 2016.
De acuerdo al Sistema de Cuentas Nacionales
(SCN), esta evolucidén estd determinada, en
lo fundamental, por la inversidon publica que
cayé de 11% del PIB en 1979 - 1981 a 4.2%,
diez anos después y se ubicd en 4.9% del
PIB en 2010 - 2012 (4.4% en 2012). Del afio
2013 al presente, la proporcion ha vuelto a
reducirse para llegar a 3.2% del PIB, en 2016.
Desde los afios noventa, la inversion privada,
por su parte, ha crecido como porcentaje
del producto: 13.9% en el trienio 1979 - 81,
13.7% en 1989 - 91 y 15.9% en 2010 - 12
(17.2% en 2012). En lo que va de la presente
administracion, la inversion privada se redujo
inicialmente como porcentaje del PIB para
alcanzar 16% en 2014 y se recuperd con
fuerza para llegar a 18.5% en 2016.

De las cifras anteriores se desprende que
la tendencia secular a la caida en la tasa de
inversion en la economia mexicana, de cerca
de 25% durante el auge petrolero a menos
de 21% en la segunda mitad del sexenio
anterior, se debe a la fuerte contraccion de



la inversién publica que no fue compensada
por el aumento de la inversién privada. En la
presente administraciéon, una nueva caida en
la tasa de inversidn publica se compensa con
el aumento en la tasa de inversién privada,
para dejar la tasa de inversion a PIB en los
mismos niveles, en torno a 21% del PIBS,
consistentes con el mediocre crecimiento
observado en las Ultimas décadas.

La conclusion inescapable es que, si
queremos recuperar y sostener una tasa de
crecimiento razonable, asi como consistente
con la reduccién de la pobreza, es necesario
incrementar el gasto en inversion del Estado,
en infraestructura productiva, energética,
social y de proteccion del ambiente, en
alrededor de tres puntos como porcentaje del
PIB. Este aumento, suponiendo un efecto de
arrastre sobre la inversion privada de 1% del
PIB, devolveria al pais a una tasa de inversién
similar a la de fines de los afos setenta. Esta
es la Propuesta 1 en materia de gasto.

2. Seguridad social universal

Los objetivos estratégicos de reduccion de
la pobreza y de alcanzar una distribucion del
ingreso mas equitativa estan intimamente
vinculados con una politica tributaria mas
progresiva y con una elevacion de la tasa de
crecimiento del PIB. Ello como base de una
expansion del empleo formal, acompafiada
de la ampliacién del acceso a un paquete de
servicios basicos de salud, invalidez, vida y
pension, independiente de la posicion de los
individuos en el mercado laboral.

Si bien lograr este objetivo debe ser visto
como un empefio de mediano y largo plazo,
el avance en esta direccion supone la puesta
en practica, en el corto plazo, de politicas
publicas que pongan al pais en la direccién
buscada. De manera que la transicién hacia un
nuevo patron de desarrollo vaya acompanada,
también, de la transicion hacia un esquema
de proteccion social universal.

9 Las cifras de inversion provienen del SCN del INEGI
consultado en linea; los coeficientes de inversion a PIB se
calculan a precios corrientes.
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Lo anterior supone establecer una
pensidon por vejez o invalidez minima de
acceso universal, un calendario preciso
de cierre de la brecha entre el paquete de
padecimientos cubiertos por las instituciones
de salud vinculadas al trabajo formal
(Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
etc.) y los que se ofrecen a poblacién abierta
financiados mediante nuevos mecanismos de
afiliacion voluntaria al IMSS para trabajadores
por cuenta propia, por la afiliacion de
trabajadores en las empresas que se acojan
a los programas de formalizacién y mediante
impuestos generales. El objetivo final, como
la Propuesta 2 en materia de gasto, es la
convergencia de los sistemas de seguridad
social existentes.

3. Fortalecer el gasto educativo para superar
cuellos de botella

Pese a que el pais no parece haber enfrentado
una restriccion al crecimiento por el lado de
la oferta de recursos humanos calificados,
el vinculo entre la cobertura, la calidad de la
educacién, sobre todo, y la sostenibilidad del
crecimientoenellargo plazo hasido establecido
en diversos estudios comparativos. Por otro
lado, la desigualdad educativa es, sin duda,
una de las dimensiones mas evidentes de la
desigualdad en México.

Reconociendo que hay mucho qué hacer
en términos de un ejercicio del gasto mas
eficiente en el sector, es indudable que
hay aspectos del sistema que no han sido
suficientemente atendidos y que suponen la
aplicacién de recursos adicionales.

A estos aspectos se aboca la Propuesta 3
en materia de gasto:

e Igualacién hacia arriba de la infraestructura

de los planteles educativos. Deben
destinarse recursos a cerrar, en un plazo
no muy largo, la brecha existente en las
condiciones materiales de la educacion



entre regiones y entre los ambitos rural y
urbano.

Formacion, profesionalizacionyactualizacion
de docentes y directivos. Lograr un salto
cualitativo en la calidad de nuestro sistema
educativo, presupone un salto también en
la calidad profesional de quienes tienen
a su cargo la educacion, incluyendo el
personal directivo de las escuelas. Elevar la
prioridad que se le otorga, en los hechos, a
este aspecto de la educacion requerira un
esfuerzo de gasto adicional.

Atender el rompimiento de la cobertura
entre la educacidn basica y |la
preuniversitaria. En los ultimos afios se
ha llevado a cabo un importante esfuerzo
para elevar la cobertura de la educacion
pre-escolar, primaria y secundaria.
Asimismo, se han establecido metas y se
ha avanzado, en alguna medida, en elevar
la matricula universitaria. Sin embargo,
se aprecia una brecha importante entre la
cobertura de la educacion secundaria y la
de la educacion media superior que dificulta
cumplir con las metas de elevacion de la
cobertura de la educacién universitaria.
Es necesario dedicar mds recursos a este
problema, a través de programas de becas
atadas a evaluaciones socioecondmicas y
contingentes a la obtencion de minimos de
desempernio.

Propuestas en materia de reformas
para una mejor gestion del gasto

El eje tematico 5 de este volumen, que se
refiere al conjunto de reformas institucionales
que se aprecian necesarias para alcanzar sus
objetivos, es particularmente importante para
las acciones que se proponen en materia de
gasto y, mas en general, para la estrategia
fiscal que se presenta aqui.
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Con el fin de que la estrategia de desarrollo
propuesta tenga éxito en recuperar tanto
el crecimiento como hacerlo sustentable,
mejorar la distribucién y abatir la pobreza, es
necesario elevar la eficiencia en la aplicacién
del gasto, es decir, se tiene que garantizar
que los programas en los que se ejerce dicho
gasto tengan el impacto que se espera de
ellos y que esto suceda, ademas, en el plazo
programado.

Por otra parte, una estrategia como
la que se propone aqui, que supone un
esfuerzo tributario adicional, debe ganarse
la aprobacion de una sociedad que ve con
creciente recelo a los responsables de la
accion publica. Esto implica que la estrategia
debe ofrecer garantias de que el ejercicio del
gasto sera transparente y honesto.

Ambas condiciones de éxito —eficiencia y
aceptacion social del gasto- requieren cambios
institucionales en la manera de gestionar el
gasto y en los mecanismos de rendicion de
cuentas. A continuacién, se presentan tres
propuestas que buscan elevar la eficiencia y
la transparencia de los principales rubros del
gasto publico y una cuarta de caracter mas
simbolico, pero no por ello menos importante,
que pretende mostrar a la ciudadania que el
Estado se hace cargo de la irritacion social
y que, si pide un mayor esfuerzo tributario,
estd también comprometido a un ejercicio del
poder mas austero y republicano.

1. Monitoreo del gasto en inversion con
participacion social

A pesar de los esfuerzos institucionales por
transparentar los procesos de asignacion de
obra publica, incluyendo la participacion de
testigos sociales y la publicacion de distintas
fases de los procesos de licitacion, subsiste
la percepcion de falta de transparencia y, con
frecuencia, de corrupcion en la asignacién vy
ejecucion de proyectos de inversion. Al mismo
tiempo, el impacto esperado de la inversion
publica en la capacidad productiva por peso
gastado, es decir su eficiencia, se reduce



por la incapacidad de cumplir, en tiempo y
dentro del presupuesto, con lo contratado;
por la falta de presupuesto (o de ejercicio del
mismo) para insumos, equipos o provision de
recursos humanos que se traduce en obras
inauguradas pero que no entran en operacion,
0, por ultimo, por la eleccién de proyectos
de escasa relevancia econdmica o social que
responden a intereses politicos o econdmicos
particulares.

Por estas dos razones la Propuesta 1
consiste en la creacion de Consejos Consultivos
Sectoriales  (infraestructura carretera vy
de transporte; infraestructura hidraulica;
sector energético; educacion y salud) con
participacion de organismos y asociaciones
profesionales, asi como de la sociedad que
den seguimiento a las licitaciones, convenios
modificatorios, avances fisicos, financieros y
puesta en marcha de los principales proyectos
de inversion. Dichos Consejos serian drganos
auxiliares de las instancias ciudadanas del
nuevo Sistema Nacional Anticorrupcién.

2. Fiscalizacién del gasto de las entidades
fondeado con recursos federales

A lo largo de los ultimos afios, los recursos
federales ejercidos por los gobiernos locales
han venido aumentando sistematicamente!®.
Los controles de dicho gasto, incluyendo
los mecanismos de rendicion de cuentas,
tienen marcos normativos diversos y son
de calidad muy heterogénea, lo que ha
dado lugar a multiples conflictos, asi como
a una creciente desconfianza ciudadana
en muchos gobiernos estatales. Por ello se
plantea la Propuesta 2, que se refiere a la
homologacién de las legislaciones locales en
materia de responsabilidad de los servidores
publicos y rendicion de cuentas, que incluya
una participacion mas amplia de la Auditoria

10 De acuerdo a la SHCP (2017), el Gasto Federalizado, que
incluye Participaciones (de asignacion libre), Aportaciones y
Otros Subsidios y Transferencias representé el 6% del PIB
en 2000, alcanz6 el 9.1% en 2015 y se ubicd en 8.8% en
2016. El rubro de Aportaciones representaba el 2.3% del PIB
en 1990 y alcanzé el 3.6% en 2016. Asi, el gasto ejercido
por estados y municipios alcanza mas de un tercio del
Presupuesto de Egresos de la Federacién en la actualidad.
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Superior de la Federacion en la supervision
del gasto publico fondeado por recursos
federales.

3. Racionalizacién de los programas sociales

En las ultimas dos décadas, los programas
de politica publica que tienen como objeto
combatir la pobreza mediante transferencias
en efectivo o en especie, se han multiplicado,
tanto en el gobierno federal como en los
gobiernos estatales, hasta alcanzar varios
cientos o incluso miles.

Si bien una cierta proporcion de ellos tienen
seguramente objetivos especificos justificados
y reglas de operacion adecuadas, su elevado
ndmero, por si mismo, sugiere la presencia
de al menos tres problemas que deben ser
atendidos para elevar la eficiencia del gasto
social.

En primer lugar, esta el costo administrativo
asociado a los programas que muchas veces
tienen su propio padrén de beneficiarios
y Su propio aparato administrativo para
gestionarlos, dentro del mismo gobierno
federal y, desde luego, también al considerar
los programas de los gobiernos locales.

En segundo término, esta el problema del
traslape o duplicidad de programas, sobre
todo al tomar en cuenta los programas
federales y los estatales, pero también en el
ambito puramente federal donde programas
de diversas dependencias apuntan a resolver
el mismo problema desde distintos angulos.

Por ultimo, la multiplicidad de programas
independientes impide saber cual es el
impacto conjunto de la politica social y su
efecto distributivo. EI mismo hogar puede ser
beneficiario de varios programas enfocados
en, por ejemplo, las madres, la infancia, las
personas mayores, la produccidon agricola y
el mejoramiento de la vivienda, mientras que
otros hogares, con menos conocimiento y
habilidades para incorporarse a los programas
sociales, pueden quedar al margen de los
beneficios de la politica social. De esta manera,



la politica social podria estar introduciendo
un elemento redistributivo negativo entre los
grupos de ingresos mas bajos.

Debe sefialarse, adicionalmente, que
la dispersion de los programas y de las
instituciones que los patrocinan favorece
el surgimiento de relaciones clientelares y
la creacion de intereses que dificultan la
rendicion de cuentas y el establecimiento
de “clausulas de ocaso” para los apoyos que
buscan ayudar a las familias a salir de la
condicion de pobreza.

Por las razones anteriores, la Propuesta
3, en el rubro de reformas institucionales
para una mejor gestion del gasto, consiste
en racionalizar los programas sociales
estableciendo un catdlogo nacional de
programas sociales y un padron Unico de
beneficiarios de los mismos.

4. Austeridad en el gasto

Cualquier estrategia de desarrollo que
pretenda, como es el caso de ésta, elevar
la tributacién y el gasto del Estado, debe
incluir no solo elementos que apunten a una
mayor eficiencia y transparencia del gasto
como las que se han presentado. También
debe contener propuestas y gestos, que
apunten a persuadir a la ciudadania de que
el mayor ingreso y gasto publicos persiguen
fines colectivos y no el interés personal
0 de grupo de quienes ejercen el poder en
las distintas ramas de gobierno. En este
sentido, la elaboracion del presupuesto debe
involucrar un esfuerzo de austeridad general.
Este esfuerzo de austeridad no debe ser
interpretado como un intento de reducir, per
se, el gasto publico, sino como un esfuerzo
por delinear un presupuesto mas eficiente
desde el punto de vista social (que fomente
el crecimiento y combata la desigualdad,
asi como la pobreza) y que cuente con mas
transparencia y legitimidad. Como parte de
este empefio se pueden y deben eliminar,
ademas, partidas que no se vinculan directa
y claramente con el logro de los objetivos
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de la estrategia y que son percibidas por la
ciudadania como destinadas a favorecer los
intereses econdmicos o politicos de individuos
0 grupos vinculados al gobierno. Entre ellas
se pueden identificar el gasto en promocién y
publicidad de las acciones de gobierno (mas
alld de la difusion de campafas de interés
publico como las de salud) y la partida que
asigna recursos a cada uno de los diputados
federales para obras o programas de su
eleccion. Los recursos que se ahorren gracias
a las medidas de austeridad, deben destinarse
a reforzar el gasto de inversidon y el gasto
social en los rubros propuestos mas arriba.

Asi la Propuesta 4 consiste en reforzar las
disposiciones del Presupuesto de Egresos de
la Federaciéon en materia de austeridad en el
gasto, promover la eliminacién de cualquier
partida de gasto de asignacion discrecional
por los legisladores en lo individual e introducir
la prohibicion del gasto en publicidad de
las obras, programas y logros de gobierno,
mediante los cambios pertinentes tanto en la
legislacion federal como en la local.

Autor principal:
José Ignacio Casar
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Decisiones de politica
publica para elevar la
calidad del empleo

Planteamiento general

En el disefio de la politica econdmica y de
las politicas laborales implementadas en los
ultimos afios en México, se han propuesto,
como principales objetivos, elevar los niveles
de empleo y mejorar las condiciones de trabajo
de la mayor parte de la poblaciéon ocupada.!
Sin embargo, los resultados de las estrategias
de desarrollo nacional han sido insuficientes
para subsanar los rezagos y los desequilibrios
del mercado laboral.

En este documento, se presentan algunas
propuestas de politica de empleo que se
consideran como estratégicas para inducir
cambios, en el corto plazo, dentro del mercado
de trabajo, que permitan transformar, en el
largo plazo, las condiciones de desarrollo y
bienestar de la poblacion ocupada.

Las decisiones de politica publica que
aqui se exponen, parten de las siguientes
premisas: i) la creacion de empleo depende
fundamentalmente de las decisiones de

1 El énfasis y la orientacidn de las politicas publicas para
promover el empleo y mejorar las condiciones laborales
han diferido en cada uno de los planes nacionales de
desarrollo del pais. Entre 2001 y 2006, en el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) se le dio prioridad a la promocién del
autoempleo, las microempresas y los programas de empleo
temporal. La base de la ampliacion de oportunidades
laborales fue “promover el espiritu emprendedor para la
generacién de empleo y autoempleo en todos los sectores
de la poblacion” (Diario Oficial de la Federacion, 2001).
En el periodo 2007-2012, se considerd a la competitividad
como una condicién que generaria inversion y empleo, y
fue entonces cuando se fijo el objetivo (no cumplido) de
“crear, al menos, 800 mil empleos formales al afio” (DOF,
2007). Se le dio una particular importancia a la creacion
de empleo juvenil, por lo que se implementé el Programa
de Primer Empleo. En el PND 2013-2018, se observa una
mayor articulacion en las decisiones que buscan aumentar
el empleo y reducir la informalidad: “Se propone reducir la
informalidad y generar empleos mejor remunerados a través
de una legislacién laboral y politicas de seguridad social
que disminuyan los costos que enfrentan las empresas al
contratar a trabajadores formales” (DOF, 2013). Se plantean
acciones para promover una mayor competencia en los
mercados que genere empleo y mejores salarios, el acceso a
la seguridad social, el seguro de desempleo, la simplificacién
en el pago de impuestos, entre otras. No obstante, las
buenas intenciones, algunas de las medidas no han logrado
ser implementadas.
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politica econdmica (politicas fiscal y monetaria,
de competencia, industrial, comercial, I+D?,
etc.); ii) la calidad del empleo depende
de medidas contra la informalidad y la
precariedad laboral; iii) en el pais persiste el
incumplimiento efectivo de derechos laborales
y de proteccién social en amplios sectores
de la poblaciéon ocupada; y iv) las politicas
publicas recientes han tenido limitaciones de
disefo y de resultados.

Para sostener estas propuestas se
describen, a continuacién, los principios
normativos para la implementacién de una
politica de desarrollo del empleo de calidad,
asi como un conjunto de consideraciones
basadas en el diagnostico del mercado de
trabajo y en las necesidades de disefio y de
articulacién de las politicas publicas.

Principios normativos

En la normatividad internacional (ONU, 1948;
ONU, 1966; ONU, 1986) se tienen diversas
disposiciones que reconocen los derechos
laborales y el acceso al empleo como parte del
derecho al desarrollo que tienen las personas,
para alcanzar un nivel satisfactorio de
bienestar. El articulo 6 del Pacto internacional
de derechos econdmicos, sociales y culturales
(ONU, 1966), al que México se adhirié en
1981, establece el reconocimiento de los
Estados sobre el derecho a trabajar, que se
constituye como:

“(...) el derecho de toda persona a tener la
oportunidad de ganarse la vida mediante un
trabajo libremente escogido o aceptado, y
[los Estados] tomaran medidas adecuadas
para garantizar este derecho”

Por ello, el Estado debe implementar las
acciones necesarias para garantizar este
derecho, asicomo laigualdad de oportunidades
en el acceso a los recursos basicos, la justa
distribucion de los ingresos y la consolidacion
progresiva del derecho al desarrollo, conforme

2 Investigacion y Desarrollo



lo establece la Declaracién sobre el derecho al
desarrollo, pronunciada por la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU) (ONU, 1986).

Asimismo, en el articulo 7 del Pacto
internacional se reconoce el derecho de las
personas a gozar de condiciones de trabajo
equitativas y satisfactorias; especialmente en
términos de remuneracion minima, equidad
salarial, condiciones de existencia dignas,
seguridad e higiene, promocién y descanso.
Estas condiciones configuran un nivel de
calidad del empleo, que debe ser vigilado y
promovido por el Estado, a las que se suman
las prestaciones derivadas de los derechos
de acceso a la salud y a la seguridad social,
sefialados en los articulos 9 y 12 del mismo
Pacto.

En México, el articulo 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) establece el derecho de toda persona
al trabajo digno y socialmente util, para lo
cual se promovera la creacién de empleos y
la organizaciéon social de trabajo, conforme a
la ley. El articulo establece los lineamientos
generales que deben de contener las leyes
sobre el trabajo, y que consideran la duracién
de la jornada, el descanso, la edad minima
para trabajar, la capacitacion, la resolucién de
conflictos entre trabajadores y patrones, y la
libertad de negociacion colectiva, entre otros
temas.

Las disposiciones constitucionales
(DOF, 2017) también hacen explicito el
reconocimiento de diversos derechos de
acceso a la proteccién social como la salud,
la vivienda y la atencion publica ante riesgos
laborales o sociales. De acuerdo con la
fraccion XXIX del articulo 123 de la CPEUM
(DOF, 2017), la Ley del Seguro Social (LSS):

“(...) comprendera seguros de invalidez,
de vejez, de vida, de cesacién involuntaria
del trabajo, de enfermedades y accidentes,
de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccién y bienestar de
los trabajadores, campesinos, no asalariados
y otros sectores sociales y sus familiares”
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Tanto la normatividad internacional como la
nacional, constituyen un marco de principios
en los que conviene fundamentar las politicas
economica y laboral para garantizar la creacion
de empleo de calidad.

Consideraciones de diagndstico y de disefio
de politica

No obstante, la claridad en el reconocimiento
de los derechos laborales de las personas
y en las responsabilidades del Estado
mexicano, el mercado de trabajo en el pais
sigue enfrentando diversos desequilibrios que
dificultan la generacion de empleo de calidad
para todos. Entre estos desequilibrios se
encuentra la deficiencia crénica en la creacion
de empleo y una especial vulnerabilidad
ante los ciclos econdmicos, la debilidad de la
demanda de empleo asociada a las bajas tasas
de crecimiento del Producto Interno Bruto
(PIB), la elevada y persistente informalidad
laboral, los bajos niveles de remuneracion, la
discriminacién y la inequidad en las relaciones
laborales, la carencia de condiciones dignas de
empleo, la imparticion deficiente de la justicia
laboral asi como la presencia de fendmenos
gue ponen en riesgo la calidad y la estabilidad
del trabajo, como la flexibilidad laboral o la
contratacion temporal (Alaimo et al., 2015;
Bolio et al, 2014; Ibarra, 2012; Martinez &
Cabestany, 2017; Moreno-Brid, 2016; OCDE,
2012; OIT, 2015a; Ros, 2013; Samaniego,
2010; Weller, 2009).

La situacion laboral actual impone desafios
cuya solucion requiere de un conjunto amplio
de medidas de politica publica de distinto
orden. La creacion de empleo depende,
fundamentalmente, de la adopcion de una
politica econdémica orientada al crecimiento
productivo y al dinamismo de la inversion.
No basta con alcanzar la estabilidad de
las variables macroeconémicas, pues la
generacion de nuevos puestos de trabajo radica
en la expansién de empresas y mercados, en
la apertura de nuevos negocios y la gestacion
de nuevos nichos de mercado. Por ello, es
indispensable promover una politica fiscal que



retome a la inversion publica como motor de
crecimiento asi como una politica industrial
y comercial que promueva tanto nuevas
inversiones como el fortalecimiento de los
encadenamientos productivos.

Asimismo, se requiere de estrategias que
impulsen la innovacién y el desarrollo de la
tecnologia, las condiciones de competencia
en los mercados, la capacitacion laboral y la
formacion de recursos humanos, entre otras
medidas que ayuden a elevar la productividad
y la competitividad de la economia mexicana.
Si el modelo de desarrollo del pais sigue
basado en el sector exportador como eje del
crecimiento, sera importante hacer ajustes
profundos (como dejar de sostener las
ventajas comparativas en los bajos costos
salariales) y tener en cuenta las restricciones
que imponen los mercados internacionales.

Mas alld de la creacion de empleo que
permitiria subsanar los déficits actuales,
para garantizar el cumplimiento de las
responsabilidades del Estado sobre los
derechos laborales, es conveniente procurar la
calidad de los nuevos puestos de trabajo y de
aquellos que, en la actualidad, se encuentran
en la informalidad o en condiciones precarias
de remuneracién, estabilidad y prestaciones
laborales. Para alcanzar estos propositos,
es importante coordinar las decisiones de
politica econémica y laboral con reformas en
los sistemas fiscal, de salud y de seguridad
social. Por este motivo, las propuestas que
se presentan en este capitulo guardan una
particular correspondencia con las medidas
de politica propuestas en los capitulos de
fiscalidad, de salarios, de salud y de seguridad
social.

Sin embargo, el disefio y articulacion
de las distintas medidas de politica publica
representan un esfuerzo gubernamental
que requiere de una presupuestacién fiscal
progresiva y de la definicién de objetivos y
metas, de corto, mediano y largo plazos, que
sean cumplidos de manera gradual.

Un esfuerzo de esta naturaleza enfrenta
retos legales, institucionales y financieros
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extraordinarios; por lo que es pertinente
implementar, en un principio, las medidas
estratégicas que podrian inducir, en el largo
plazo, una serie de cambios en todo el
mercado laboral. Es decir, en el horizonte mas
proximo, conviene anticipar decisiones de
politica que constituyan una fase de transicidon
hacia una situacién ideal del mercado de
trabajo. Se trata de configurar una ruta hacia
un estado deseable de desarrollo, con avances
estratégicos que logren, gradualmente, la
satisfaccion de los derechos laborales y el
cumplimiento de las responsabilidades del
Estado mexicano.

Enesesentido, paraavanzarenlapromocion
del empleo de calidad, se requiere del ajuste
en los instrumentos actuales para la creacién
y formalizacion del trabajo (propuesta 1), de
la adopcion de un paquete de nuevas medidas
de formalizacidon (propuesta 2 y ver capitulo
de seguridad social), de una politica de
recuperacion salarial (ver capitulo de salarios)
y del fortalecimiento de las capacidades
institucionales para mejorar la regulacién
de las relaciones de trabajo (propuestas 3
y 4). Las decisiones de politica que aqui se
presentan van en ese sentido y tienen como
objetivo de mediano plazo configurar un
mercado de trabajo con predominio de empleo
formal bien remunerado.

Cabe reconocer que, las propuestas que
se sostienen implican algunos requerimientos
fundamentales. En principio, hace falta la
voluntad politica de las fuerzas representadas
tanto en el Congreso de la Unién como en el
Gobierno Federal. Es necesario también la
reforma y armonizacion del marco legal de
todos los ambitos en los que se interviene.
Pero fundamentalmente, se requiere estimary
solventar el impacto presupuestario derivado
de los costos fiscales; por ejemplo: i) los
costos de operacion y el financiamiento publico
(subsidios y gastos fiscales) del régimen
especial de incorporacién a la seguridad
social de los trabajadores por cuenta propia
(propuesta 2); ii) los costos de operacién
resultantes de la mejora de las capacidades
institucionales para fortalecer la inspeccidon
laboral y la fiscalizacidon (propuesta 4); v iii) el



incremento en el gasto publico de los servicios
de salud y de prestaciones sociales, como
resultado de la incorporacién de trabajadores
que dejaran de ser informales.

A pesar de los costos asociados a
la implementacién de las medidas de
formalizacidn, se debe tener en cuenta el efecto
fiscal positivo que generaria el incremento en
la recaudacion tributaria y de las cotizaciones
de la seguridad social. Adicionalmente, la
Hacienda Publica podria mejorar sus fuentes
de financiamiento tributario de distintas
maneras. Por ejemplo, a través del Impuesto
Sobre la Renta (ISR), ampliando el nimero
de tramos de altos ingresos e incrementando
esas tasas; lo que directamente ayudaria a
reducir la desigualdad salarial y del ingreso.
También se podria ampliar la base gravable
y elevar las tasas de algunos impuestos
especiales como los medioambientales o
los bienes de consumo de alta densidad
caldrica, mejorar los impuestos al capital y al
patrimonio (herencias), entre otras medidas
discutidas en el capitulo de fiscalidad de este
volumen.

Finalmente, es importante sefialar que,
tanto la experiencia de distintos paises como
las recomendaciones de los organismos
internacionales, dan cuenta de un conjunto de
medidas de politica de empleo que pueden ser
consideradas en México. Entre estas medidas
se tiene: instrumentar subsidios, exenciones
fiscales y sistemas impositivos progresivos;
potenciar la formacion y la dotacidn de capital
humano y la capacitacidon en los centros de
trabajo; brindar capacitacion, consultoria y
entrenamiento empresarial; facilitar el acceso
al crédito del sistema financiero privado;
simplificar los procedimientos administrativos
parala aperturade empresasy el cumplimiento
de las obligaciones fiscales y de la seguridad
social; fortalecery hacer efectivas las tareas de
inspeccion y supervision de la legislacion fiscal
y laboral; reformar el sistema de seguridad
social para facilitar la afiliacion y ampliar la
cobertura de trabajadores; implementar el
seguro de desempleo; crear una pension
universal para adultos mayores; entre otras
(OCDE, 2012; OIT, 2013; OIT, 2014a)
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Aunque los esfuerzos del Estado mexicano
pueden llevarse a cabo en distintas direcciones,
las principales medidas de politica que
conviene instrumentar en el corto plazo son
las siguientes.

Propuestas de politica

Propuesta 1. Reformar el Régimen de
Incorporacion Fiscal (RIF) para establecer
la obligatoriedad del registro en el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) de los
trabajadores que pertenezcan a las empresas
registradas en la Hacienda Publica a través
de este régimen.

Argumentacion

El Régimen de Incorporacion Fiscal es una
medida creada en el marco de la Reforma
Hacendaria de 2013 con la finalidad de facilitar
y promover tanto el registro como el control
de los micro y pequefios negocios, y disminuir
con ello la informalidad. La disposicidon esta
disefiada para incorporar a la Hacienda
Plblica a las personas fisicas con actividades
empresariales cuyos ingresos no excedan los
2 millones de pesos al afio y que obtengan
retribuciones por la venta de productos, la
prestacion de servicios no profesionales, a
través del arrendamiento de propiedades, por
intereses e incluso por sueldos o salarios y por
asimilados a salarios. Este régimen permite la
condonacién de impuestos a lo largo de diez
afos, lo que constituye un subsidio indirecto
por parte de la autoridad hacendaria, por el
monto de impuestos que deja de percibir en
dicho lapso.

Entre otros beneficios, el RIF ofrece la
posibilidad, aunque no la obligacién, de que
los contribuyentes se inscriban a la seguridad
social mediante facilidades para el pago de las
cuotas obrero patronales de los contribuyentes
y sus trabajadores.



El RIF ha tenido una fuerte aceptacidon
en el lapso que lleva funcionando. A junio
del afio 2017, el numero de contribuyentes
inscritos en este régimen fue de 4, 827, 596,
con una recaudacion que se incrementd en
24.9% real con respecto al mismo periodo
del afo anterior (SAT, 2017). Sin embargo,
Bensusan (2016) sefiala que el gobierno debe
de exigir un mayor cumplimiento con las
aportaciones a la seguridad social para todos
los trabajadores en las empresas formales.
En esta linea, la autora sefiala que hay poco
conocimiento sobre un programa compatible
de 2014, el Régimen de Incorporacion a la
Seguridad Social (RISS) implementado por
el IMSS, que ofrece aportaciones reducidas
a los trabajadores que se inscriban a dicha
institucién.

Si bien la reforma introducida en 2013
representa una mejora importante en el
registro fiscal de los micro y pequenos
negocios, y ofrece un esquema de subsidios
atractivo para aquellos que se encuentran
al margen de la normativa hacendaria, el
registro empresarial a través del RIF no se
traduce automaticamente en la formalizacion
de los trabajadores. Este proceso sigue
siendo un acto voluntario de los patrones que
pueden aprovechar el esquema de subsidios
que ofrece el IMSS, pero no existe una
disposicion en el RIF para garantizar que el
registro fiscal se convierta en la afiliacion de
los trabajadores a la seguridad social, lo que
limita el impacto de la norma para reducir la
informalidad. Para corregir esta deficiencia es
conveniente incluir en el RIF un mecanismo
que vincule de manera obligatoria el registro
fiscal con la incorporacion de los trabajadores
a la seguridad social.

Aunque la politica de subsidios es un
instrumento Util para facilitar el registro
fiscal, representa un costo importante pues
la Hacienda Publica no recauda la tributacién
empresarial establecida en el RIF. Esto es
particularmente perjudicial en el caso de
la seguridad social, ya que el IMSS se ve
obligado a ofrecer los servicios y prestaciones
a los trabajadores que se inscriban mediante
este proceso sin obtener las contribuciones
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fiscales correspondientes.?

Al respecto, existen experiencias
internacionales que vale la pena estudiar. De
acuerdo a la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (2017a),
en Brasil, la introduccién de un sistema
integral de pago de impuestos y aportaciones
para las micro y pequefias empresas -Ley
SIMPLES de 1996-, tuvo un efecto importante
sobre la tasa de informalidad. La ley facilitd el
registro y bajé la tasa de tributacion de este
tipo de empresas, y los estudios sugieren que
contribuyé a la formalizacién de casi medio
millén de empresas durante mas de cinco
afnos a principios de la década de 2000.

Se subraya ademas el papel de la
Lei Complementar 128/2008 dirigida a
microempresas con un empleado, que también
disminuyd considerablemente el costo de la
formalizacién y las aportaciones a la seguridad
social para los trabajadores auténomos.*
Adicionalmente, los estudios sefialan que
aunque Brasil no aumentdé el numero de
inspectores laborales al nivel recomendado
por la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT), si cambid los incentivos conforme a los
cuales trabajan; en particular, incorporé un
sistema de bonos que relaciona los sueldos
con los objetivos de desempefio, lo que
aumento la eficacia de la aplicacion y provoco
un aumento en el numero de trabajadores
formales (OCDE, 2017a).

Propuesta 2. Crear un régimen especial de
incorporacioén al Instituto Mexicano del Seguro
Social para los trabajadores por cuenta
propia, con prestaciones equivalentes a las
del régimen obligatorio de los trabajadores
subordinados, y financiamiento proveniente
del Estado y de las contribuciones del

3 En México ya se cuenta con beneficios fiscales que
condicionan su otorgamiento a la inscripcion a la seguridad
social, como el subsidio al empleo para los trabajadores
subordinados. Como en este caso, seria util tener en

cuenta los incentivos, costos y efectos que supone incluir la
obligacién de inscripcion en la seguridad social para acceder
al RIF.

4 Aunqgue parece haber cierto efecto negativo por las empresas
que sustituyen a los trabajadores de planta por prestadores
de servicios autonomos.



trabajador. Este régimen especial podria
implementarse en etapas y tener las
siguientes caracteristicas:

e Incorporacion de caradcter obligatorio
para todos los trabajadores por cuenta
propia registrados en el Sistema de
Administracion  Tributaria (SAT), en
una primera fase de implementacion.
Posteriormente la obligatoriedad tendria
qgue ser aplicable a todos los trabajadores
autoempleados®.

Inscripcion a través de una ventanilla
Unica con un procedimiento administrativo
simplificado y digital, que registre la
inclusion en el SAT y en el IMSS en una
sola base de datos, para elevar la eficacia
de los controles fiscales.

Contribucion fiscal Unica (monotributo)
de los trabajadores, que integre Ia
tributacion de la renta (ISR) y la cuota
de la seguridad social. Esta contribucion
puede determinarse como una tarifa unica
durante una primera etapa (tres afos) y
posteriormente modificarse conforme al
ingreso promedio de los ultimos 12 meses
y a un esquema de subsidios progresivo
para el pago de las contribuciones.

La contribucion del Estado seria
significativa durante la primera etapa, pero
posteriormente se determinaria conforme
a las caracteristicas de financiamiento del
régimen obligatorio, teniendo en cuenta
la estructura de contribuciones de cada
seguro y una mayor participacion de los
trabajadores por cuenta propia después
de los primeros tres afios de inscripcion.

Portabilidad del registro que permita
mantener el control fiscal y los beneficios
de la seguridad social, frente a las
transiciones entre el trabajo por cuenta

5 Esta obligatoriedad equivaldria a la establecida en la fraccidon
I del articulo 15 de la LSS para los patrones y trabajadores
regulados por el régimen obligatorio del seguro social.

156

propia y el trabajo subordinado.

Obtencion inmediata de  beneficios
basicos (piso de proteccion social):
seguro de riesgos de trabajo, seguro de
enfermedades y maternidad, seguro de
invalidez y vida, seguro de retiro, cesantia
en edad avanzada y vejez, y guarderia.

Obtencién de un seguro de desempleo con
beneficios definidos conforme al promedio
de ingresos de los ultimos 12 meses y
al tiempo de cotizacion (minimo de 12
meses); con un periodo de carencia de un
mes y tasas de reemplazo decrecientes.
En la estructura de financiamiento de este
seguro seria conveniente una participacion
mayor de los autoempleados.

Obtencion progresiva de otras prestaciones
conforme aumenta el tiempo de cotizacion
(a partir de los tres primeros afios): crédito
a la vivienda, otras ayudas, prestaciones y
servicios sociales.

Argumentacion

El trabajo por cuenta propia representa una de
las principales fuentes de ocupacion en México,
pues se tienen cerca de 11 millones de personas
autoempleadas en 2017. Pero es también uno
de los principales segmentos de informalidad
laboral, ya que solo el 4.3% esta registrado
fiscalmente y una minima parte de ellos (16 mil
personas) tienen seguridad social (ver grafico
1). La mayor parte de esta ocupacion suele
desempefiar actividades de baja productividad
y obtener ingresos de subsistencia.

A pesar de su importancia en el mercado
de trabajo, en las Ultimas décadas no se han
dedicado las suficientes medidas de politica
para mejorar las condiciones del trabajo
por cuenta propia. Si bien el RIF abre la
posibilidad de incorporarlos a la Hacienda
Publica como contribuyentes, las medidas de
proteccién laboral que permitan su inclusién
en la seguridad social han sido limitadas.



Grafico 1. Composicion del mercado de trabajo
en México, 2017.

Personal ocupado 52.2 millones de personas

Personal ocupado con remuneraciones 48.9 millones"
(93.6% del personal ocupado)

Asalariados informales
(Trabajadores subordinados
y remunerados sin seguridad
social) 16.2 millones de
personas 33.1%

Trabajadores por
cuenta propia
10.8 millones de
personas 22.1%

4.3 % con registro

en el SAT

16 mil personas con
seguridad social

Asalariados formales
(Trabajadores subordinados y
remunerados con seguridad
social) 19.5 millones de
personas 40.0%

Empleadores
2.4 millones de
personas 4.9%

Y/ Esta cifra excluye del total de personas (52.2 millones),
a 3.3 millones de trabajadores que no perciben ingresos.

Fuente: Elaboracion propia con datos del segundo
trimestre de 2017 de la ENOE, INEGI.

De acuerdo con la Ley del Seguro Social
vigente, la seguridad social en México esta
constituida por un régimen obligatorio
(descrito en el titulo II de la LSS) y uno
voluntario (titulo III de la LSS).® En el
régimen obligatorio se deben asegurar a los
trabajadores subordinados y remunerados
(ya sean permanentes o eventuales), socios
de cooperativas y, segun el articulo 15, los
patrones de las empresas’.

Conforme al articulo 13, en este régimen
se podran asegurar voluntariamente los
trabajadores de industrias familiares vy
los independientes (como profesionales,
comerciantes en pequefio, artesanos y demas

6 En el régimen voluntario se establece la posibilidad de que
las familias accedan a un seguro de salud, mediante un
convenio celebrado con el IMSS. Por este “seguro de salud
para la familia” se pagaradn cuotas determinadas por el
Consejo Técnico del IMSS, con base en estudios actuariales.
Respecto a la obtencidn de prestaciones econdémicas
(pensiones y seguros de riesgo laboral y de invalidez y
vida) bajo este régimen, el IMSS podra contratar seguros
adicionales para satisfacer las prestaciones pactadas en la
Ley.

7 Adicionalmente, la fraccion III del articulo 12 sefiala que el
Poder Ejecutivo Federal podra determinar la incorporacion de
otras personas mediante un decreto. Esta disposicion brinda
la oportunidad de crear, mediante un decreto presidencial,
un régimen especial para los trabajadores por cuenta propia
que no logran incorporarse de manera voluntaria al IMSS.

trabajadores no asalariados), los trabajadores
domésticos, ejidatarios, patrones personas
fisicas con asegurados a su servicio, asi como
los trabajadores del sector publico que no sean
sujetos a la seguridad social. La incorporacion
voluntaria de estos trabajadores debera ser
mediante la celebracién de un convenio con
el IMSS, en el que se establezcan fechas
de ingreso, vigencia, prestaciones, cuotas,
contribuciones publicas y procedimientos de
inscripcion y cobro.

A pesar de que los trabajadores por cuenta
propia tienen la posibilidad de inscribirse
a la seguridad social, la proporcion que
accede al régimen voluntario es muy baja.
La informacién de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE) sefala que
la proporcién de trabajadores por cuenta
propia que no cotizan a la seguridad social
es practicamente su totalidad (99.9%). Esta
situacion advierte la falta de incentivos y
la existencia de obstaculos institucionales
que dificultan el aumento en la penetracién
de la seguridad social entre este tipo de
trabajadores.

Los obstaculos para lograr una mayor
inscripcidon voluntaria en el régimen obligatorio
pueden asociarse a la falta de informacion,
a la complejidad de los procedimientos
administrativos, a las limitaciones en la
capacidad de pago, a la escasez de beneficios
a los que se tiene derecho o a una reducida
valoracion de los servicios y prestaciones
adquiridos respecto al costo que se cubre.

La diferencia de beneficios en el
régimen obligatorio entre los trabajadores
subordinados y los trabajadores por cuenta
propia es patente en la Ley. El articulo 228
de la LSS establece que los autoempleados
deben cubrir integramente la cuota obrero-
patronal, y que el Estado contribuira conforme
le corresponda a cada seguro. Este tipo de
trabajadores tiene derecho a las prestaciones
en especie del seguro de enfermedades y
maternidad, de los seguros de invalidez y
vida, asi como de retiro y vejez, pero no al
seguro de riesgos de trabajo y vivienda, ni a
las prestaciones en efectivo a las que tienen



derecho los trabajadores incluidos en el
régimen obligatorio (articulo 222).

Aunqgue la formalizacion mediante el RIF
contempla la posibilidad de inscripcion al
IMSS, el paquete de beneficios de proteccion
puede no ser lo suficientemente atractivo.
Los incentivos que se ofrecen para lograr
la inscripcién de nuevos trabajadores a
la seguridad social consisten en pagos
preferenciales a través de subsidios, hasta
por 10 afios, en el pago de las cuotas obrero
patronales al seguro social y las aportaciones
al Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.

Para elevar la eficacia en la inscripcion de
autoempleados en el sistema de seguridad
social convendria aplicar dos soluciones: la
creacion del régimen especial de incorporacion
al IMSS que aqui se propone y, por otra parte,
incluir en el RIF un mecanismo que vincule
de manera obligatoria el registro fiscal con
la incorporacion de los trabajadores a la
seguridad social.

Asimismo, seria conveniente aumentar
la incorporaciéon a la seguridad social de
los trabajadores independientes mediante
estrategias de comunicacion que enfaticen los
usos de la seguridad social y los subsidios que
ofrece para mejorar la situacién laboral de las
personas (Kaplan, 2016).

En el ambito internacional existen
experiencias de implementacion de politica
publica que han buscado incorporar a la
Hacienda Publica y a la seguridad social a los
autoempleados. Entre éstas, se encuentran
el Régimen Auto-Entrepeneur de Francia
y el Régimen Especial de Trabajadores
Autéonomos (RETA) de Espafia (Martinez &
Cabestany, 2016). Se tratan de regimenes
fiscales especiales para los trabajadores
independientes que implican la inscripcion a
la seguridad social, con diferencias minimas
-cuando las hay- en cuanto a las prestaciones
sociales a las que tienen derecho en relacion
con otros trabajadores.

En esta misma linea, se puede mencionar
nuevamente el esquema Super Simples y
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la Ley Complementaria 128 de Brasil, asi
como el Monotributo de Uruguay, dirigidos
a microempresas y microemprendedores,
mediante los cuales ciertas obligaciones
fiscales y las correspondientes a la seguridad
social se concentran en pagos Unicos.
También es importante destacar el régimen de
trabajadores independientes de Cabo Verde,
donde el registro de este tipo de ocupados a
la seguridad social y ante la autoridad fiscal
es obligatorio. El pais ha hecho un esfuerzo
para emparejar los beneficios de seguridad
social de los trabajadores independientes
con aquellos de los empleados, ademas de
introducir la posibilidad de que el ocupado
independiente se mantenga afiliado al sistema
de seguridad social aun cuando salga del pais.

Otros paises que han creado sistemas de
seguridad especiales para los trabajadores
independientes son Filipinas y Costa Rica.
En estos paises, la afiliacion a la seguridad
social de este tipo de trabajadores es
obligatorio. Los sistemas de seguridad social
incluyen incentivos como la posibilidad de
obtener créditos (Filipinas) o la portabilidad
de las contribuciones para compensar las
transiciones entre desempefarse como
trabajador subordinado o autoempleado
(Costa Rica).

Si se tiene en cuenta la experiencia
internacional (ver cuadro 1), México puede
aprender de los mecanismos introducidos por
otros paises en la construccidn de regimenes
fiscales y de seguridad social especiales para
los autoempleados, ya sea a través del RIF
o de otros mecanismos disefiados en esta
direccién. Entre los elementos a considerar
se encuentran: la obligatoriedad de registro
ante las instancias fiscales y de seguridad
social; la creacion de una alianza entre la
autoridad tributaria y la institucion encargada
de la seguridad social con el establecimiento
de una base unificada de recaudacion de
impuestos y contribuciones sociales; los
subsidios otorgados por el Estado en las
contribuciones; la posibilidad de incorporar
en un principio beneficios de seguridad
social menores a los de los trabajadores
subordinados, que eventualmente puedan ser
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integrados en esquemas generales conforme
las condiciones econdmicas y del mercado
laboral lo permitan; la creacién de incentivos
adicionales como los programas de crédito;
y el uso de mecanismos que permitan la
simplificacion en el registro, la recaudacion y
la provision de servicios (Duran-Valverde et
al., 2013).

Propuesta 3. Reforzar las condiciones legales
e institucionales de la contratacion temporal
para evitar el encubrimiento de trabajadores
permanentes mediante contratos eventuales,
o la rotacidn e interrupcion de la contratacion
de trabajadores que se realizan para evadir la
regulacion laboral; lo que ayudaria a reducir
los indices de inseguridad y precariedad en
el empleo.

Argumentacion

La OIT (2015b) define el empleo atipico
como aquel distinto al de tiempo completo,
indefinido y subordinado. Asi, la organizaciéon
considera formas de empleo atipico: el
empleo temporal, que incluye contratos de
duracién determinada, basados en proyectos
o tareas, trabajo ocasional y estacional; el
trabajo temporal a través de agencia y otras
modalidades contractuales que vinculan
varias partes -que se relacionan con la
subcontratacion-; las relaciones de trabajo
ambiguas, cuando los derechos y obligaciones
de las partes interesadas no estan claras o no
estan reguladas;® y el trabajo a tiempo parcial,
que tiene una duracion normal (entre 30 y 35
horas semanales) inferior a la realizada en
trabajos de tiempo completo.

Si bien los empleos atipicos han existido
siempre y son mas frecuentes en ciertas
actividades, como la agricultura vy la
construcciéon, y en determinados grupos
sociales -jovenes y mujeres-; en los ultimos
afos, factores como las transformaciones

8 El ejemplo es el trabajador por cuenta propia dependiente,
los cuales trabajan para una empresa de la cual reciben
instrucciones, pero sus ingresos dependen de uno o unos
cuantos clientes (OIT, 2015b).
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econémicas y tecnoldgicas y las decisiones
politicas que comenzaron en la década de los
setenta u ochenta,’® explican un aumento en
el uso de trabajos atipicos?'®.

Las empresas utilizan este tipo de empleo
para reducir costos, ganar flexibilidad vy
adaptarse al cambio tecnoldgico (OIT, 2015b;
Bensusan, 2016). En linea con lo anterior,
también pueden incurrir en el encubrimiento
de empleos permanentes por contratos de
tiempo temporal y otras formas de empleo
atipico con el fin de evadir la regulacion laboral
y disminuir costos.

Ya sea si se derivan de las caracteristicas
propias de produccién de las empresas, o como
un medio indebido para reducir costos, las
formas de empleo atipico tienen consecuencias
importantes para empleados, empresas y el
mercado laboral. Para el trabajador, el empleo
atipico puede representar: dificultades para
transitar hacia un trabajo permanente a
tiempo completo, penalizacién salarial en
relacibn con empleos permanentes que
realizan trabajos comparables, insuficiente
cobertura de la seguridad social, menores
oportunidades de capacitacién, mayor
riesgo de enfermedad o accidente, derechos
limitados de libertad sindical y de asociacion y
negociacién colectiva. Para las empresas, esta
forma de empleo puede significar una menor
innovacion y productividad. A nivel agregado,
la utilizacién de dichos empleos puede implicar
el aumento de la desigualdad de salarios e
ingresos y una menor productividad (OIT,
2015b).

La OIT ha emitido convenios (158, 181,
175) y recomendaciones (166, 188, 198, 182)

9 Bensusan (2016) sefiala que los cambios en la cantidad
y en la calidad de empleo no provienen Unicamente de
los cambios econémicos o tecnoldgicos, sino también de
las decisiones politicas que comenzaron a tomarse en las
décadas mencionadas cuando empezaron a cuestionarse
las formas en que estaban estructuradas las relaciones de
empleo y a adoptarse cambios en el modelo de regulacion,
en el marco del discurso neoclasico y neoliberal, bajo el
supuesto de que generaba efectos econdémicos adversos.

10 En el capitulo sobre empleo (Martinez & Cabestany, 2017)
del libro Perspectivas del desarrollo a 2030, se analiza
el crecimiento de la contratacion temporal en México y
se advierte que, junto a la informalidad y la precariedad
salarial, representan riesgos importantes en las perspectivas
del mercado laboral nacional.



en los que establece opciones regulatorias
para la utilizacion del trabajo temporal y de
tiempo parcial, o por medio de agencia. Estos
senalan que se deberan prever garantias
adecuadas contra el uso de contratos de
trabajo de duracién determinada cuyo objeto
sea eludir la proteccién a la que tienen derecho
los trabajadores. También se establece que
s6lo se pueden celebrar contratos de trabajo
temporal cuando la relacién no pueda ser
indeterminada; salvo esta excepcion, todos
los contratos deberan considerarse de tiempo
indefinido. En relacion con las agencias
de empleo privadas, se promueve que los
Estados dispongan de mecanismos de control
sobre éstas, que garanticen una proteccion
suficiente y se asignen responsabilidades para
las agencias privadas y las empresas usuarias.

Particularmente en la recomendacién 198
se prevé que los estados miembros lleven
a cabo una politica nacional encaminada a
garantizar una proteccion efectiva de los
trabajadores en el marco de una relaciéon de
trabajo. Esta politica debe de incluir, entre
otras medidas, luchar contra las relaciones de
trabajo encubiertas que ocultan la verdadera
situacion juridica de los trabajadores, adoptar
normas aplicables a todas las formas de
acuerdos contractuales, incluidas las que
vinculan a varias partes, de modo que los
trabajadores asalariados tengan la proteccion
a la que tienen derecho; y velar porque en
esas normas se estipule a quién incumbe la
responsabilidad por la proteccion que prevén.

Algunos paises han considerado seriamente
la reglamentacion de la OIT en la materia. En
particular en México, la legislacidon contempla
normas sobre los contratos de duracién
determinada y la subcontratacién, ademas de
determinar de manera expresa la existencia de
una relacion de trabajo. Algunas de las reglas
fueron introducidas en la reforma laboral de
2012, y aunque representan un avance en
la legislacion en la materia, deja pendientes
algunos temas que pueden ser utilizados para
encubrir la relacién real del trabajo entre dos
partes.

11 Ver Martinez & Cabestany (2016) para una revision sobre
las modificaciones que implicé la reforma laboral de 2012
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La Ley Federal del Trabajo (LFT) prohibe
el uso de contratos de duracién determinada
para la realizacién de tareas permanentes; sin
embargo, no hay normativa alguna en relacion
con el numero de contratos de duracion
determinada sucesivos y tampoco sobre un
plazo legal maximo para los contratos de
duracién determinada (OIT, 2015b).

La regulacidn vigente indica que el trabajo
en régimen de subcontratacién!? no podra
abarcar la totalidad de las actividades que se
desarrollen en el centro de trabajo; debera
justificarse por su caracter especializado y no
podrd comprender tareas iguales o similares
a las que realizan el resto de los trabajadores
al servicio del contratante (LFT, articulo 15-
A). Si no se cumplen estas condiciones,
el contratante se considerara el patrén,
incluyendo las obligaciones de seguridad
social. Se especifica que la empresa no podra
transferir trabajadores a la subcontratista
(agencia) con el fin de disminuir derechos
laborales.'* La ley no incluye disposiciones
sobre la utilizacién de trabajo temporal a
través de agencias.

Las modificaciones sefialadas representan
un avance en el marco legislativo para reducir
la informalidad y la precariedad del trabajo,
que se pueda dar a través de los contratos
temporales o por subcontratacién, aunque
se dejé de lado regulaciones en torno a los
asalariados informales o los autoempleados.

Dado lo anterior, la propuesta planteada
se basa en los siguientes elementos: i)
realizar modificaciones legales a fin de limitar
la utilizacion de la figura de empleados
temporales o de duracién determinada a
un namero limitado de eventos y (o) por
un plazo maximo definido; éstas debieran
aplicarse de igual manera a los trabajadores
subcontratados; ii) introducir mayores

12 La LFT define el trabajo en régimen de subcontratacion
como un medio por el cual un patrén denominado
contratista, ejecuta obras o presta servicios con sus
trabajadores bajo su dependencia, a favor de un contratante,
persona fisica o moral, la cual fija las tareas del contratista y
lo supervisa en el desarrollo de los servicios o la ejecucion de
las obras contratadas.

13 La LFT especifica una multa para quien utilice el régimen de
subcontratacion laboral en forma dolosa.



controles a las agencias de empleo temporal,
que involucren contar con una autorizaciéon
especial y presentar informes periodicos;
iii) introducir normas especificas que hagan
requisito la celebracidon de contratos para los
trabajadores de tiempo parcial o temporal y
regulen su trabajo en horas extraordinarias;
iv) asegurar la cobertura de la seguridad
social para los trabajadores atipicos mediante
sistemas contributivos y no contributivos; v)
mejorar las capacidades institucionales en las
tareas de inspeccion y fiscalizacion.

Propuesta 4. Fortalecer las capacidades
institucionales de inspeccién laboral 'y
de fiscalizacion tributaria, mediante la
expansion, capacitacion y control del personal
de las dependencias publicas responsables,
asi como la introduccién de tecnologias y la
mejora de procedimientos administrativos.

Argumentacién

La existencia de instituciones fuertes en
ambitos de fiscalizacion de obligaciones
laborales y de seguridad social es un requisito
previo e indispensable para aspirar a avances
en el transito hacia la formalidad (OIT, 2014b).
Dada la importancia de la inspeccién del
trabajo en el cumplimiento de la legislacion
laboral, la OIT ha situado la ratificacion de los
dos convenios en la materia -los nimeros 81
y 129- como una prioridad.

El Convenio sobre la inspeccion del trabajo
(no.81)establecelaobligacién delos miembros
de mantener un sistema de inspeccion en el
trabajo en los establecimientos industriales
y comerciales,'* el cual debera velar por el
cumplimiento de las disposiciones legales
relativas a las condiciones de trabajo y a la
proteccion de los trabajadores en el ejercicio
de su profesion. El convenio establece la

14 El Protocolo 1995 relativo al Convenio sobre la inspeccion en
el trabajo (nimero 81) obliga a los paises que lo ratifiquen
a ampliar la aplicacion de las disposiciones a los lugares de
trabajo no comerciales.
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necesidad de que el nimero de inspectores
sea suficiente para garantizar el desempefo
efectivo de sus funciones y las acciones que
los mismos podran desempefiar. Asimismo,
establece que la autoridad central de cada
pais debera publicar un informe anual sobre
la labor de los servicios de inspeccién. Por
su parte, el Convenio sobre la inspeccion
del trabajo en la agricultura (no. 129)
establece que los Estados que lo ratifiquen
debera establecer y mantener un sistema de
inspeccion del trabajo en la agricultura, con
disposiciones similares a las del Convenio 81.
México no ha ratificado ninguno de esos dos
convenios, aunque introdujo algunos de sus
lineamientos en la LFT.

LaLFTincorporaenelcapituloVlaregulacidon
en materia de inspeccién del trabajo, donde
se especifica la obligacion de dicha autoridad
de vigilar el cumplimiento de las normas
de trabajo y la forma en que se organizara,
asi como los deberes y atribuciones de los
inspectores del trabajo. La aplicaciéon de la
LFT y demas normas y reglamentos que se
desprenden de ella corresponde a la Secretaria
del Trabajo y Prevision Social (STPS) (STPS,
2014), asi como a las entidades federativas
en el ambito de sus competencias.

La eleccion de los establecimientos sujetos
a inspeccidn se basa en una seleccién aleatoria
de centros de trabajo registrados en el
Directorio Nacional de Empresas (DNE) -si bien
no existe obligacion legal de los empleadores
para registrarse en el mismo- y de los registros
de empresas inscritas en mecanismos alternos
de inspeccidon;!® la vigilancia se centra en
empresas de mas de 50 trabajadores (STPS,
2017). Las inspecciones pueden focalizarse en
centros de trabajo que tengan un alto historial
de inspecciones negativo, que se caractericen
por su elevada siniestralidad o peligrosidad,
0 que se trate de empresas contratistas o
agencias de colocacion.

15 Se trata de esquemas que las autoridades del trabajo ponen
a disposicion de los patrones para que informen o acrediten
el cumplimiento de la normatividad laboral, y pueden incluir
avisos de funcionamiento, cuestionarios, evaluaciones o
requerimientos analogos. Los sistemas vigentes en México
son el Declaralab (Sistema para Declarar las Condiciones de
Seguridad y Salud en el Trabajo) y el PASST (Programa de
Autogestion en Seguridad y Salud en el Trabajo).



En 2016 se llevaron a cabo 115, 041
inspecciones aescalafederal, lo cual representd
un incremento significativo en relacion con las
efectuadas una década antes (23, 976). Sin
embargo, las inspecciones siguen cubriendo
una parte pequefia del universo de centros de
trabajo del pais y los inspectores en relacién
con el numero de empleados contindan
siendo bajo al compararse con otros paises.!®
Esto puede explicarse en parte por la baja
proporcion de recursos que se canaliza a la
inspeccién laboral'’,

Grafico 2. Niumero de visitas de inspeccion a
fin de vigilar el cumplimiento de las normas
laborales
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Gobierno, 2017.

La OIT (2010) ha sefalado precisamente
que los criterios de aplicacién de la inspeccion
en el trabajo como la magnitud del centro del
trabajo, su volumen de negocios o el nUmero
de asalariados representan limitaciones en
esta materia. Ello implica que una proporcién
mas o menos importante de trabajadores,
distribuidos en una gran diversidad de
actividades industriales 'y comerciales,
escapen a todo sistema de control; asi, la
probabilidad de que un empleador que viole las
normas laborales sea detectado y sancionado

16 Informacién de la OIT muestra que en México, en 2015
dicho indicador ascendi6 a 0.2 por cada 10 mil empleados,
lejos de paises como Finlandia, Alemania, Rumania o Suiza
cuya cifra fue mayor al 1.2.

17 Informacion de la Cuenta Publica de 2016 muestra que el
gasto erogado por la Direccién General de Inspeccidon Federal
del Trabajo representé Unicamente 1.0% del total del Ramo
14 Trabajo y Previsidon Social, aunque no es posible saber si
una parte se gaste a través de las delegaciones federales en
cada entidad federativa.
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es minima, lo que se traduce en un costo de
incumplimiento muy bajo (Bensusan, 2006).

Bensusan (2009) sefiala que otros
obstaculos que limitan la eficacia de las
inspecciones del trabajo se asocian con:
la practica de anunciar previamente la
inspeccion, lo que alienta el encubrimiento de
las verdaderas condiciones de trabajo (STPS,
2014);'® niveles desiguales de fiscalizacion
segln quién realiza la auditoria; por lo general
el contacto con los trabajadores es poco
frecuente o superficial; se dejan sin fiscalizar
aspectos clave, como la inscripcién correcta
de los trabajadores a las instituciones de
seguridad social; la alta rotacion del personal
a cargo de los monitoreos y la falta de
sistematizacion de los resultados obtenidos.

La presente propuesta se basa en priorizar
los recursos asignados a la inspeccion del
trabajo, de manera que puedan fortalecerse
las plantillas de inspectores, su formacion,
retencion y la cobertura de las empresas
fiscalizadas. Se sugiere revisar la experiencia
de Brasil, donde la inspeccion del trabajo
goza de autonomia y estabilidad laboral;
en este pais se establecid un pago atractivo
ligado al desempeiio de los inspectores, asi
como mecanismos de control que evitan la
corrupcion y alientan la participacion de los
actores sociales en el proceso de inspeccion
(Bensusan, 2016)°,

Entre los elementos adicionales que deben
considerarse en la mejora de las capacidades
institucionales en materia de inspeccidon
se encuentran las siguientes: i) revisar las
competencias entre la jurisdiccion federal y
local para mejorar la eficacia en las labores de
inspecciodn; ii) lograr una mayor coordinacién y
colaboracién entre las distintas dependencias
e instituciones involucradas en la politica
laboral, como la STPS, el IMSS vy la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), por
ejemplo, mediante la construccion conjunta de

18 Este es el caso de las inspecciones ordinarias en México, no
asi de las extraordinarias.

19 Los logros del pais en la inspeccion laboral se asocian, no
al incremento en el nimero de inspectores, sino a cambios
en los incentivos, como el pago por desempefio, nuevos
métodos de inspeccion y la formalizacion de los trabajadores
como objetivo.



un padron de empresas sujetas a fiscalizacion,
inspeccionadas y sancionadas; iii) disefiar
nuevos esquemas de remuneracion para
los inspectores que vinculen su desempeio
-medido por el numero de empresas
fiscalizadas, multas impuestas o trabajadores
beneficiados- con los salarios percibidos,
y proveerles mayor estabilidad laboral y
profesionalismo; iv) fortalecer las campanfas
de comunicacion para transmitir los derechos
y obligaciones de empleados y patrones en
la materia, ademas de ofrecer garantias para
que las denuncias de los trabajadores no les
implique alguna repercusién; v) garantizar que
el procedimiento de inspecciéon sea integral
-derechos individuales, colectivos y seguridad
social-; y vi) aumentar la transparencia y
rendicion de cuentas en el desempefio y los
criterios de inspeccién (Bensusan, 2006).
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Recuperacion gradual y
sostenida de los salarios,
partiendo del Salario
Minimo

Tanto por razones de mayor reactivacion
econdmica, como por la necesidad de
incrementar el ingreso familiar para reducir
la pobreza, se requiere una recuperacién
progresiva pero sostenida de los salarios,
que incluya medidas para elevar los salarios
minimos al nivel previsto en la Constitucional.
Se proponen las siguientes lineas propositivas.

Determinar los parametros de
constitucionalidad y convencionalidad del
salario minimo (SM), en sus alcances de
suficiencia y normalidad de los satisfactores,
y acordar los ritmos y horizontes del
incremento del SM a través de un pacto
politico y social en el que participen las
autoridades federales, las representaciones
de trabajadores y empresarios, asi como
organizaciones sociales.

En lo inmediato se ha tomado como referente
en el incremento del SM el costo de dos
canastas alimentarias urbanas, lo que no
tiene aun reconocimiento legal y tampoco
es una definicidn técnica asociada al ingreso
monetario considerado en la determinacién
de las lineas de pobreza. Las precisiones
no tendrian que estar en la Constitucion,
pero si en la legislacion secundaria. En
tanto reforma legal, de preferencia por
iniciativa multipartidaria, la determinacién
de los pardmetros de constitucionalidad
y convencionalidad puede ser simultanea
al dictamen en el Congreso, en un proceso
de consulta en el que participen no sélo
interesados en general, sino también el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), el Conejo Nacional de Evaluacién
de la Politica de Desarrollo Social (ConevaL) e
incluso la Comisién Nacional de los Salarios

Minimos (Conasamr), mientras no sea reformada
la institucionalidad relativa a los SM.
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El acuerdo sobre alcances, ritmos vy
horizontes de la recuperacion del SM segun
los nuevos parametros de constitucionalidad
y convencionalidad deberia procesarse bajo
formatos de didlogo social, y asumido como
referente para las futuras fijaciones anuales
0 segun la periodicidad que se acuerde. Los
nuevos criterios de determinacién del SM
pueden combinar referentes de suficiencia
segun la linea de bienestar (lo que supone
vincularlos a los criterios de pobreza),
proporcionalidad en relaciéon a los salarios
medios formales u otros.

Cambiar la institucionalidad de Ia
determinacion de los SM, a partir de la ruta
gue se acuerde en el dialogo social para la
recuperacion gradual y sostenida del SM.

Actualmente, el érgano facultado para fijar
el SM sigue siendo la Conasami, que funciona
como un organismo publico descentralizado
de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(STPS), integrado por un presidente, un
Consejo de Representantes y una Direccion
Técnica, tal cual se establecié en 1962.

Lo menos que puede decirse es que la
Conasami no ha cumplido con las expectativas de
proteccién al salario y atencién a los derechos
sociales de los trabajadores plasmados en
el espiritu del Constituyente. Su actuacién
es clara y sostenidamente violatoria de los
derechos sociales de los trabajadores del pais.
Y no solo eso: el demérito del salario afecta
negativamente a la economia en su conjunto.

Existen, al menos, dos tipos de problemas
en esos instrumentos, si bien se manifiestan
de modo mas acusado en México:

1) El control que el Poder Ejecutivo ejerce
sobre los mecanismos de fijacion, sea de
manera directa o indirecta (a través de la
Conasami, en México), lo que permite un
“uso abusivo” del SM, como lo prueban los
vaivenes experimentados en el contexto
de la reestructuracién econdmica de las
tres Ultimas décadas (Marinakis, 2006).



2) La asimetria de poder de los actores
interesadosy queintegran esos mecanismos.
Esta desproporcién de peso e influencia
ha tenido consecuencias negativas sobre
los perceptores de salarios minimos (que
constituyen los grupos mas vulnerables en
el mercado de trabajo) y mas all3, en la
reproduccion de la pobreza y la desigualdad.

Dadas estas condiciones, la reorientacion
de la politica de SM en México no puede
dejar de considerar cudles serian las
mejores alternativas no solo para superar los
problemas mencionados sino para evitar que
en el futuro vuelvan a imponerse objetivos
ajenos a los que sefala la Constitucion y al
propdsito superior de mejora sistematica del
ingreso de los mexicanos.

En un contexto de fuertes crisis y reformas
estructurales que afectaron de muchas
maneras a los trabajadores asalariados- es
decir, cuando mas necesaria era la proteccion
institucional- los grupos mas vulnerables
experimentaron una drastica pérdida del
poder adquisitivo, debido a la fuerte caida
de los salarios minimos reales entre los
afos ochenta y noventa y a su posterior
estancamiento, como se ha documentado
hasta aqui (Garavito, 2013).

Ademas de lo antes sefialado, el caso de
México es también singular en la regidn porque
el problema que se enfrenta actualmente no
radica en el bajo cumplimiento de la obligacidon
de pagar el SM por parte de los empleadores,
como sucede, por ejemplo, en Guatemala. En
México el problema principal es su irrelevancia
como instrumento para fijar un piso “efectivo y
digno” en el mercado de trabajo que evite que
los trabajadores con menor calificacion y mas
vulnerables caigan en la pobreza extrema.
Como hemos dicho, ello sucede en abierta
contradiccion con el precepto constitucional
(articulo 123 fraccion VI).

De acuerdo al PIDESC (Pacto Internacional
de DerechosEconémicos, Socialesy Culturales)
y al Protocolo Adicional a la Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos en
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materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales o “Protocolo de San Salvador (PSS)”,
ambos ratificados por México, los Estados
firmantes se comprometen a garantizar una
“remuneracidon que asegure como minimo
a todos los trabajadores condiciones de
subsistencia digna y decorosa para ellos y sus
familias...” (articulo 7 del PSS).

Igualmente, México ratifico en 1973 el
Convenio 131 de la OIT, que forma parte de
los convenios fundamentales en materia de
derechos humanos laborales. De acuerdo a
este convenio, ademas de que se debe tomar
en cuenta la opiniéon de los interlocutores
sociales, entre los criterios a considerar
estdn, por una parte, las necesidades del
trabajador y sus familias, el costo de vida,
las prestaciones de seguridad social y el
nivel relativo de otros grupos sociales. Por
otra, los factores econdémicos, “incluidos los
requerimientos del desarrollo econdmico, los
niveles de productividad y la conveniencia de
alcanzar y mantener un alto nivel del empleo”
(articulo 3, convenio 131, OIT).

Cabe sefalar que con base en la reforma
constitucional de derechos humanos de 2011,
estas reglas forman parte del orden juridico
nacional y obligan, por lo menos, a buscar el
equilibrio entre los objetivos sociales y los de
tipo macroeconémico, a la hora de fijar los
salarios minimos, equilibrio que desde hace
mas de tres décadas nuestro pais dejo de
buscar (Ros, 2013). El resultado historico de
esta distorsion es que México ocupa el sétano
mundial en materia de salarios minimos
(gréfico 1).

Es asi que, en contra de lo establecido
en el precepto constitucional y en los pactos
internacionales, la fijacion de los SM por
parte de la Conasami que hasta mediados de
los setenta habia sido un instrumento para
mejorar el ingreso de los trabajadores de
menor calificacién, operd durante los anos
ochenta y noventa exclusivamente como
un instrumento de contencion del proceso
inflacionario, ajuste fiscal para luego utilizar
la contencién salarial como “medida para la
competitividad” y la atraccién de inversiones.
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No debe sorprender entonces, que Ila
amplia agenda discriminatoria de la actual
administracion norteamericana y sus bases
de renegociacion del Tratado de Libre
Comercio (TLC), sefialen con toda claridad
que la politica salarial mexicana constituye
un dumpig social, para lograr una ventaja
competitiva en la relacion comercial... a costa
de millones de trabajadores mexicanos. La
grafica anterior, debida a Parish Flannery
(asesor del Departamento de Comercio de los
EUA) subraya la dimensién de la disparidad,
decretada en México por la Conasami.

Asi, el SM abandond, su funcién social y
constitucional. Pero el uso y abuso del SM
le depararon un nuevo destino, también
ajeno a su proposito: asegurar una amplia
flexibilidad laboral y una ventaja comparativa
frente a otros paises, al impulsarse un modelo
exportador basado en bajos salarios, con el
mismo efecto negativo sobre la capacidad de
los trabajadores y sus familias para satisfacer
sus necesidades basicas. México fue, junto
con Haiti, el pais de la regién que en lo que
llevamos del siglo XXI mantuvo este indicador
por debajo de la linea de pobreza.

Esta politica tuvo ademas un efecto
negativo que irradid a toda la escala salarial,
en tanto los porcentajes de incremento anual
se convirtieron, salvo escasas excepciones,
en un tope dificil de superar en la negociacion
colectiva, ante la creciente debilidad (y en
su caso, desinterés) de las organizaciones
sindicales, en sus diversas vertientes
(Bensusan & Middlebrook, 2013). Y alin mas,
como lo demuestra un importante estudio del
INEGI (que en su momento la ConasaMI quiso
clasificar como “reservado y confidencial”) el
bajisimo SM ha afectado a otras tantas escalas
salariales, pues el mercado laboral mexicano
ha optado por colocarlas como multiplos de
la unidad-SM (Negrete & Luna, 2016). De
modo que incluso ganar dos salarios minimos
no permite al trabajador y a un dependiente,
salir de la pobreza.

Como resultado de todo esto: mientras en
los afos cincuenta y aun, en los afos setenta
los salarios de la industria manufacturera
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reflejaban el incremento de la productividad
y elevaban los ingresos de los trabajadores
en sectores no transables, como el de la
construccién (grafico 2), a partir de la década
siguiente comenzé a experimentarse el
fenomeno inverso: los incrementos de los
salarios minimos, limitados por rigidos topes
salariales, marcaron los aumentos en los
sectores dinamicos de la economia, como el
sector automotriz. De esta manera, donde
no existieron incrementos de productividad,
como en las Pequefias y Medianas Empresas
(PyMEs), los empleadores se apropiaron de
la parte del salario que deberia destinarse a
la satisfaccion de las necesidades basicas del
trabajador y su familia, mientras que, alli y
donde la productividad experimenté mejoras,
no se reflejé en el salario de los trabajadores
(Palma, 2011).

En suma, la fijacion de los salarios
minimos en México ha transgredido y sigue
transgrediendo las obligaciones internas
e internacionales contraidas por el pais y
fue el resultado, entre otros factores, de la
marcada asimetria del trabajo y el capital
en la capacidad de negociacion desplegada
dentro de la Conasami. En tales condiciones,
el Poder Ejecutivo y sus continuas “politicas
de ajuste” pudo aprovechar esta distorsion
institucional para usar al salario de garantia
con propositos muy distintos a los que indica
el texto constitucional.

El SM resulta hoy relevante en México por
muchas razones, entre ellas porque:

1. Determina directamente el ingreso
de aproximadamente 1.5 millones de
asalariados pero de modo indirecto de
10.9 millones de trabajadores en el pais

(Negrete & Luna, 2016)*.

. Tiene un papel de referencia, sefial o faro
en las negociaciones contractuales.

. Es una de las pocas medidas que ayudan

1 Especificamente ganan un SM 1.5 millones de trabajadores
asalariados, pero bajo su influencia estan asimismo 4.4
millones que ganan 2 SMG; 2.7 que perciben 3 SMG, y otros
2 millones que alcanzan 4 salarios minimos.



a fortalecer el poder de negociacion
de los trabajadores individualmente
considerados.

. Se ha convertido en una unidad del
mercado laboral que, al ser tan baja,
incluso para quien cobra dos salarios
minimos perpetla su pobreza.

. Brinda una suerte de excepcién moral a
patrones y empresas, fijando el piso de
remuneracion en un justificante social.

Desde su creacién y hasta mediados de
la década de los setenta, el nivel del SM real
se fue paulatinamente incrementando. Sin
embargo, como producto de una decision
politica consciente que privilegia Unicamente
el combate a la inflacion, su valor se ha ido
reduciendo hasta llegar a representar hoy
menos de un tercio que el registrado en 1976.

Los salarios bajos no benefician a Ia
dindmica general ni al crecimiento; por el
contrario, la caida de los sueldos empeora los
problemas econdémicos.

La opacidad de la Conasami y su falta de
argumentos para no incrementarlos, se han
visto también evidenciadas por diferentes
estudios econdmicos y sociales, ademas de
politicas publicas que otros paises han puesto
en practica, que demuestran la factibilidad de
elevar los ingresos minimos legales sin afectar
las metas de control de la inflacion.

En practicamente la totalidad de los
paises de América Latina los salarios se han
venido incrementando sin que esto haya
afectado las metas de inflacion; en México, la
productividad del trabajo se ha elevado lenta
pero consistentemente, pero esto no ha sido
acompanado de un aumento de los salarios.

El SM mexicano actual no sélo viola cada
dia y de modo generalizado la Constitucion
Politica de les Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) sino también otros 21 instrumentos
internacionales firmados por México. Después
de un exhaustivo recuento (estandares de
los derechos en nuestras leyes laborales;
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Declaraciones, Pactos, Convenciones vy
Protocolos internacionales a los que México
estd obligado) la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos (CNDH) concluye: el
SM debe instalarse en el moderno bloque
constitucional de derechos, lo cual constituye
un salto interpretativo de primer orden. El SM
como derecho humano es, probablemente,
el avance juridico mas importante en una
discusién nacional que ha llevado ya tres afios.

Las decisiones de la Conasami a partir
de ahora, estan sometidas a control de
constitucionalidad a través de la figura del
amparo, y sobre todo, del amparo colectivo.

Finalmente, vale sefialarlo: la
Confederacion Patronal de la Confederacion
Patronal de la Republica Mexicana (CopARMEX)
(sindicato empresarial) ha entendido que
mejores salarios estabilizaran la economia en
una era de incertidumbres y esta dispuesta a
contribuir con una dosis redistributiva en la
parte peor pagada del trabajo.

Es todo un sintoma: las instituciones
modernas, producidas o modificadas por
la democratizacién (Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacién
y Proteccion de Datos Personales (Inar),
Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(SCIN) y CNDH) han calificado el trabajo
de la Conasami. Lo mas relevante, es que los
salarios minimos, estan dejando de ser un
asunto que se discute y se resuelve en las
instancias del México corporado y se colocan
por derecho propio, como un tema medular
de nuestra democracia. Por eso, necesitan
una institucionalidad renovada.

En el proceso de reforma pueden ser
consideradas la opcién de reformar o
reemplazar a la Conasami, bajo criterios de:

apego a la legalidad bajo los pardmetros
de constitucionalidad y convencionalidad;

independencia de criterios frente a las
autoridades hacendarias y el Banco de
México;



recomposicion de
actuales;

las representaciones

transparencia y rendicidon de cuentas;

rigurosidad técnica.

La propuesta considera:

. Reformar el articulo 123 de la CPEUM
para que el SM nunca pueda colocarse
por debajo del monto de la canasta
alimentaria necesaria para dos personas
(el trabajador y un dependiente, bajo la
idea que es el piso con el que comienza
una recuperacion al mediano plazo).

. Eliminar tanto en la Constitucion (art. 123,
parrafo sexto) como en la Ley Federal del
Trabajo la figura de la Conasamr adscrita a
la STPS, puesto que:

. Crear una Comisién (que podria ser
independiente o pertenecer a la Camara
de Diputados) que determine los niveles
del SM. Con el fin de no fundar nuevas
estructuras, se propone que el ConevAL
actle como Secretariado Técnico de la
Comision. La Comisién podra invitar para
la correcta realizacion de su encargo a
trabajadores, patrones, gobiernos Federal
y Estatales, asi como a representantes de
la academia y de la sociedad civil.

Atencion preferente a grupos y colectivos
especialmente vulnerables en su ingreso
y salario por condiciones de precariedad
y desproteccion laboral, sobre todo en los
casos del trabajo doméstico y algunos grupos
de autoempleados o auténomos informales.

La determinacion de dichos grupos puede
partir de la informacién de la encuesta de
ocupaciéon de empleo, y estar vinculada a
los procesos de formalizacion del empleo.
En algunos casos, como el del trabajo
doméstico, incluiria la aprobacion de acuerdos
internacionales pendientes, algunas reformas
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legislativas y la promocion de mecanismos
especiales de representacion y defensoria.

Mas alla de los SM, definir, también bajo
formatos de didlogo social y activacion de las
nuevas disposiciones legislativas, criterios
de recuperacién gradual de los salarios
en general, que contengan el proceso
de precarizacion del salario y revierta
progresivamente la concentracion factorial.

La politica de recuperacién salarial general
estaria relacionada con la estrategia
distributiva y la reduccién de la pobreza, y
con la sostenibilidad del consumo y el impulso
macroeconémico al crecimiento interno.
Supone una estrategia deliberada al menos
en cuatro planos:

El acuerdo colectivo de fincar el bienestar
en el ingreso familiar vinculado a las
remuneraciones del trabajo;

Elimpulsoal crecimientodela productividad
como sustento de largo plazo y de
consistencia con la estabilidad de precios,
gue son esenciales para proteger el poder
adquisitivo;

El fortalecimiento de las estrategias de
formalizacidon del empleo, y

El ejercicio de las obligaciones de tutelaje
de las autoridades en las negociaciones,
la sindicalizacion autéonoma, el desarrollo
de las diversas formas de defensoria
del trabajo y en general el ejercicio y la
justiciabilidad de los derechos laborales.

Autores principales:
Ricardo Becerra
Enrigue Provencio
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Una nueva estrategia
nacional para el desarrollo
de la industria y los
servicios de alto valor
agregado y de la innovacion
para competir en la
globalizacion

A partir de la década de los anos 80, con
la crisis petrolera y de la deuda, tanto el
crecimiento, como el desarrollo industrial de
México se detuvieron. La apertura acelerada
a las importaciones y a las inversiones
extranjeras generd un proceso en el que
la manufactura perdid gradualmente su
importancia en el Producto Interno Bruto
(PIB). Pas6 de un 23% en 1981 a un 17%
en 2016, a diferencia de paises asiaticos que
la han llevado a niveles cercanos al 30%. El
empleo manufacturero se estancé y luego
perdid participacion. La apuesta por un
desarrollo impulsado por las exportaciones,
consolidada con la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) y
otros Tratados de Libre Comercio (TLCs), pero
sin una politica activa de fomento industrial
-salvo en el sector automotriz- condujo a
la destruccion de cadenas productivas y a
la desarticulacién entre las manufacturas
y otros sectores productivos y de servicios.
La industria maquiladora de exportacién
se convirti6 en un creciente generador de
empleos con bajos salarios, aun en las ramas
lideres. Las exportaciones manufactureras
crecieron aceleradamente como porcentaje
del PIB, a la par que las importaciones.

México pudo desarrollar en los ultimos 30
afnos, en el marco de una politica de libre
mercado muy abierta al exterior, algunos
sectores industriales con participacion
extranjera creciente, asi como, el impulso de
grandes empresas mexicanas, que se han
convertido también en verdaderas empresas
transnacionales, donde algunas han sido
absorbidas por grandes grupos de capital
extranjero. El problema es su bajo valor
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agregado local. La pequefia y sobre todo la
mediana empresa de capital mexicano han
perdido importancia en el PIB y el empleo.

El crecimiento ocurrid en un principio en
ramas productoras de bienes de consumo,
como el vestido y mas tarde en alimentos
y bebidas, en industrias productoras de
materias primas (commodities) como el
cemento, pero principalmente en sectores
de capital extranjero-como la industria de
automoviles y autopartes, electrénica y mas
recientemente aeronautica, donde México
se ha convertido en un productor moderno
de talla internacional gracias a la tecnologia
extranjera, a los salarios bajos con creciente
productividad y a nuestra vecindad, que en
el marco del TLCAN nos confiri6 ventajas
logisticas particulares.

Sin embargo, y a pesar de algunas
excepciones distinguidas, no se ha podido
desarrollar una nueva industria plenamente
competitiva, con capacidades productivas
propias que le permitan mantener o crear
ventajas comparativas dindmicas. La cultura
de la maquila se ha extendido en el pais frente
a la del desarrollo de empresas estratégicas
de avanzada y de empresarios con disposicion
al riesgo y vision de largo plazo.

Ante las limitaciones, y ahora con Trump,
el agotamiento del modelo de crecimiento
industrial impulsado por este tipo de
exportaciones resulta evidente, por lo cual
es urgente disefiar y poner en marcha una
nueva estrategia industrial, con politicas,
instrumentos y acciones pro-activas, similares
a las que estan poniendo en marcha algunos
paises desarrollados, europeos (Alemania,
paises escandinavos, Irlanda), Japdén y en
particular los paises emergentes de Asia,
liderados por China y Corea del Sur.

Para ello es necesario hacer un diagnéstico
puntual de la situacion actual de la industria
mexicana y de los servicios conexos de alto
valor agregado, precisando debilidades vy
fortalezas, asi como capacidades que merecen
potenciarse mediante politicas y acciones
pragmaticas.



Se requiere dejar atras los enfoques
que no son viables y que en muchos casos
mostraron sus fallas y, en cambio, examinar
las nuevas politicas visionarias, audaces,
exitosas y consistentes con los retos de la
nueva globalizacidon industria-servicios que
esta surgiendo en los propios Estados Unidos
de América (EUA) y en particular en Asia. No
se trata de volver al antepasado del desarrollo
proteccionista, sino de dar saltos hacia
adelante para alcanzar (catch-up) y sentar las
bases para eventualmente innovar y mejorar
bienes y servicios conexos como lo han hecho
China y Corea del Sur.

Bajo las
se avanzan
estratégicos:

consideraciones anteriores,
los siguientes planteamientos

1. Atencién particular y acciones concretas
para temas emergentes de las politicas
industriales.

Hay ciertos temas emergentes en las nuevas
politicas industriales, que van mas alla de
las tradicionales areas de la promocién, la
protecciéon y la regulacion tanto industrial
como de servicios. Temas como el uso eficiente
de energia y el desarrollo sustentable;
la competencia en el mercado nacional e
internacional; la educacion y la capacitacion;
la promocién de la investigacion cientifica
y el desarrollo tecnolégico, incluyendo el
desarrollo de patentes, de marcas propias y
los nuevos activos de propiedad industrial
ligados a la economia del conocimiento
y al comercio digital; el mercadeo, el
desarrollo y la innovacién empresarial que
deben recibir atencidn particular y dar lugar
a acciones concretas de politica, en apoyo
fundamentalmente de una nueva empresa
pequeifia, mediana y grande de capital
nacional. No hay economia ascendente y
exitosa que se base en la inversidn extranjera.
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2. Estado desarrollador que apoye al capital y
al emprendedor privado y que genere bienes
publicos.

Se requiere un estado desarrollador que
apoye al capital y al emprendedor privado y
que genere bienes publicos a través de nuevas
estrategias, infraestructuras e instituciones
compartidas. Es crucial que, en el disefio,
la ejecucién y el seguimiento de las nuevas
politicas participen activamente, gobierno,
empresarios, asociaciones de profesionistas,
universidades, sindicatos y organismos
relevantes de la sociedad civil.

3. Para las micro, pequefas y sobre todo
medianas empresas, programas y politicas
federales, pero también locales.

Las micro, pequenas y sobre todo medianas
empresas deben ser objeto de programas
y politicas especificos en el ambito federal,
pero también como se constata en los paises
asiaticos —China, India, Vietnam- con politicas,
instituciones e instrumentos locales con el
fin de crear ndédulos (clusters) regionales ,
competitivos, con mayor resiliencia frente
a las disposiciones internacionales y con
capacidad de vincularse virtuosamente con
universidades y centros de investigacidn
proximos y especializados. Medidas que no
son admitidas internacionalmente en la esfera
de los gobiernos nacionales, frecuentemente
son implementadas sin mayores objeciones
por gobiernos estatales y locales.

4. Dimensiones sub-sectoriales y regionales
de la nueva politica de desarrollo industrial.

Es indispensable incorporar en una nueva
politica de desarrollo industrial tanto la
dimensién sub-sectorial como la regional,
que atienda las demandas y oportunidades
prioritarias del pais, las demandas vy
oportunidades de desarrollo de regiones
rezagadas y las perspectivas mundiales de
desarrollo industrial y tecnologico:



a) Ramas industriales amenazadas por la
competitividad e impactadas severamente
por importaciones, con alta capacidad
de generacion de empleos y presencia
regional de Pequefias y Medianas
Empresas (PyMES): alimentos y bebidas,
ropa y calzado, muebles, juguetes y otras
manufacturas ligeras, a partir de productos
de calidad que promuevan excelencia y
orgullo regional y local.

b) Ramas industriales maduras, con presencia
de empresas nacionales grandes,
exportaciones e inversiones en el exterior;
donde existan ventajas comparativas
desaprovechadas en las dultimas tres
décadas -como la agonizante petroquimica
y la quimica de especialidades, los
minerales procesados, el cemento y otros
materiales de construccidon, el sector
siderdrgico y metalmecanico- asi como
viabilidad de modernizaciéon productiva,
de fomentar la innovacion tecnoldgica y
la capacidad de disefio tanto de productos
como de marcas propios.

c) Ramas dindmicas controladas por
empresas transnacionales extranjeras,
altamente exportadoras y con tecnologias
globales, donde el éxito esté probado, pero
existan cambios importantes previsibles
en los mercados y tecnologias, que exijan
actualizacion de estrategias y socios. Es
el caso de automoviles- eléctricos contra
aquellos de gasolina y gas-; vehiculos de
transporte colectivo —autobuses, vagones
de metro y metrobls-; electronica e
industriaaerondautica; industriasvinculadas
a la salud, donde podrian promoverse con
la demanda nacional y particularmente
la de gobierno federal, los estados y las
ciudades - CDMX, Monterrey, Guadalajara,
Corredor del Bajio-; empresas de capital
nacional o mixto, garantizando efecto
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aprendizaje de los contratistas extranjeros
con el concurso de empresas y técnicos
nacionales (modelo chino-coreano).

d) Sectores de avanzada y frontera tecnoldgica
donde se prevea alta demanda futura
nacional e internacional, y se requiera
fomentar la creacidon o consolidacion de
empresas nacionales productoras con
creciente valor agregado y contenido
tecnoldgico: telecomunicaciones e
informatica de segunda generacidn;
biotecnologia, medicamentos y servicios
para la salud; uso eficiente y fuentes
alternativas de energia; industrias
culturales y  contenidos  digitales.
Contamos con muchos ingenieros y otros
profesionistas especializados de alto nivel,
que acaban migrando a los EUA, Canada
y otros paises por falta de oportunidades
locales.

5. Estado promotor (de inversion) y regulador
en funcion tanto del interés publico como del
consumidor.

El estado debe recuperar su papel de
promotor del desarrollo, y el de regulador en
funcion del interés publico y del consumidor.
Es urgente restaurar los niveles de inversion
publica -que a su vez estimulen la inversidon
privada- en infraestructura de comunicaciones
y transportes, asi como en algunas
infraestructuras sociales.

6. Promocion de la competencia interna y de
empresas de talla internacional.

Se debe promover la competencia en el
mercado interno, pero al mismo tiempo
asegurar que México pueda contar con
empresas de talla internacional para competir
mas exitosamente en los mercados globales,
como lo han hecho los paises exitosos, a



condicion de que exporten con creciente valor
agregado e inviertan en recursos humanos
calificados, desarrollo tecnoldgico y, de igual
manera, en productos y marcas propias.

7. Desarrollo de habilidades y capacidades
en esquemas de corresponsabilidad entre

empresas, universidades y centros de
investigacion.
La importancia crucial del desarrollo de

habilidades y capacidades tecnoldgicas
propias en la competencia global, exigen una
expansion de los recursos estatales asignados
a estas actividades- compromiso que sigue
sin cumplirse- y en particular del uso de la
demanda nacional para generar y canalizar
bienes publicos a los sectores productivo y de
servicios; al mismo tiempo urge una efectiva
corresponsabilidad y participacidn creciente
de las empresas privadas, en estrecha
vinculacién tanto con las universidades como
con centros de investigacidon tecnoldgica
aplicada.

8. Disponibilidad oportuna de créditos de
inversion y operacion, asi como de capital
de riesgo, con transparencia y rendicion de
cuentas.

Un factor clave en la competencia internacional
lo constituye la disponibilidad oportuna
de créditos de inversién y operacion, asi
como de capital de riesgo. En virtud de la
extranjerizacion de la banca y otros servicios
financieros, se hace indispensable:

a) una nueva politica de financiamiento al
desarrollo industrial y de servicios de alto
contenido tecnolégico, apoyada, en tanto
sea necesario, de medidas de orientacion
e induccién sobre la banca privada, asi
como,

b) la reestructuracion y el fortalecimiento de
la banca de desarrollo.
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Deberia evitarse en lo posible que los
instrumentos de apoyo financiero se ubiquen
en la secretaria responsable del sector y
devolverlos a la banca de desarrollo, que, en
coordinacion con la banca comercial privada,
deberia tener mayor capacidad de fomento,
aportacion de capital de riesgo, financiamiento
a largo plazo, asi como de evaluacién,
seguimiento y control de proyectos. Los
apoyos no deben ser sin condiciones. Tanto
la rendicién de cuentas como la penalizacién
por incumplimiento de metas y compromisos
deben ser componentes esenciales de una
nueva politica industrial.

9. Nueva politica de promocion y de
orientacion de la IED hacia los objetivos y
metas estratégicas del desarrollo nacional.

Es indispensable también una nueva politica de
promocién y de orientacién de la IED hacia los
objetivos y metas estratégicas del desarrollo
nacional. Hay que privilegiar la inversion en
activos adicionales, que propicie empleos
productivos bien remunerados, genere directa
e indirectamente exportaciones, incorpore
tecnologias y sistemas gerenciales de
avanzada vy propicie un desarrollo regional
mas equilibrado.

Hay que desalentar, en cambio, la compra
de empresas medianas y grandes de capital
nacional, como ha sucedido en las ultimas tres
décadas. México cuenta con un gran mercado
interno, posicion geografica estratégica y
recursos tanto humanos como naturales
atractivos, que en el nuevo entorno global nos
otorgan ventajas y un poder de negociaciéon
considerable que no debe desaprovecharse.
123 millones de habitantes, alrededor de 138
millones para 2030, y un importante estrato
consumidor deben constituir un importante
pilar del futuro desarrollo industrial nacional,
como sucede en nuestro vecino los EUA, en
China o la India.



10. Revision del sistema institucional de
fomento del desarrollo industrial y de la
innovacion.

Se requiere revisar el sistema institucional
de fomento del desarrollo industrial y de la
innovacion, buscando contar con instituciones
comparables a las de paises desarrollados
y emergentes que han adoptado politicas
industriales de nuevo cufo. Es sintomatico
que, a diferencia de otros paises, en México no
exista una Secretaria de Industria, Comercio,
Desarrollo Tecnoldgico e Innovaciéon, con
areas y especialistas capacitados y orientados
a promover sistematicamente cada una de
estas actividades, asi como a desarrollar
ventajas comparativas  dinamicas. Lo
contrario ha venido sucediendo en las Gltimas
dos décadas. Ha disminuido enormemente
en las secretarias de estado, organismos
descentralizados y la banca de desarrollo
el numero tanto de ingenieros como de
economistas especializados, con capacidad
de hacer estudios prospectivos industriales,
mantener interlocucion efectiva con las
empresas, asi como de estructurar y evaluar
politicas y proyectos industriales.

Autor principal:
Mauricio de Maria y Campos
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Politica digital, conectividad
e informacion

Planteamiento General

La convergencia de las tecnologias de
informacidon y comunicaciones detond un
cambio de grandes proporciones en ladindmica
de vida y en los procesos de produccién y
distribucion. Dicha convergencia dio lugar
al desarrollo de una Tecnologia de Propdsito
General (TPG) que incide directamente en los
niveles de productividad, competitividad y
bienestar.

Estos cambios se gestaron a lo largo del
siglo pasado, que aceleraron su difusion a
partir de la liberacidon publica del protocolo
del internet, han influido en el redisefio de las
cadenas de valor, asi como en el disefio de
innovaciones que coadyuvan a la re-expresion
de los modelos de negocio y la reestructuracion
de los servicios publicos en el mundo.

Existe evidencia empirica de una asociacién
lineal, entre el entorno tecnoldgico y la
utilizacion tecnoldgica con la competitividad
(Carrera, 2015), por lo que los esfuerzos para
mejorar dichos indicadores tienen potencial de
impactar directamente en la competitividad
nacional.

También es claro que la velocidad con la
que se incorporan estas tecnologias en las
economias de otros paises, no dejan mucho
espacio para reaccionar (cuadro 1). El mundo
estd en movimiento y nuestro pais debe contar
con una estrategia efectiva para absorber
estas tecnologias y ponerlas en beneficio del
desarrollo econdmico y del bienestar de la
poblacion.

El apropiamiento de las Tecnologias de la
Informacion y la Comunicacién (TIC) enfrenta
dos tipos de barreras, una de acceso conocida
como brecha dura, y otra de aprovechamiento
llamada brecha blanda. La primera representa
la cobertura, calidad y accesibilidad de las TIC,
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y la segunda, la capacidad de las personas
para utilizar estas tecnologias (cuadro 2).

En nuestro pais, a partir del afio 2011
se han instrumentado programas de apoyo
publico orientados a favorecer el acceso de
la poblacion al internet. E-México, México
conectado, y Estrategia Digital Nacional, son
ejemplos de los esfuerzos para cerrar las
brechas de acceso y aprovechamiento.

De acuerdo con la informacion mas
reciente del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), 65% de los hogares
tiene acceso a internet. En una estimacién
efectuada por la Asociacidon de Internet.mx,
se considera que la penetracién es del 63%
en la poblaciéon superior a seis afnos. Estos
escenarios reflejan una penetracion baja en
relacion con el tamafio de nuestra economia,
lo que visto desde otro angulo, representa un
freno a la competitividad del pais.

Grafico 1. Usuarios de internet en México 2006-
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Nota. México alcanza un 63% de penetracion entre la
poblacién mexicana de 6 afios en adelante.

Cifras en millones calculadas por INFOTEC y Asociacién
de internet.mx, con base en informacion de Conapro
(111 millones de habitantes de 6 afios en adelante en
México) e INEGI

Fuente: Asociacidn de internet.mx, (2017)



Cuadro 1. indices de competitividad y apropiamiento de tecnologia en paises seleccionados, 2001 y
2016 (Lugar que ocupan en el ranking)

Adopcion de

indice de Entorno Utilizacion de la

tecnologia en

Competitividad Tecnolégico Tecnologia T

2001 | 2016 | 2001 | 2016 | 2001 | 2016 | 2001 | 2016 |
Alemania 14 5 9 20 11 14 11 13
Argentina 63 104 55 124 33 73 66 115
Brasil 46 81 32 118 26 57 19 57
China 33 28 51 83 51 51 49 66
Colombia 56 61 59 102 58 54 70 89
Corea del Sur 21 26 26 31 8 6 10 27
Costa Rica 43 54 58 69 49 46 28 44
EUA 1 3 1 13 4 8 2 3
Filipinas 61 57 57 89 54 66 65 40
Finlandia 2 10 2 5 1 7 5 10
Hong Kong 17 9 21 4 16 25 32 18
India 48 39 34 99 43 103 16 102
Irlanda 24 23 16 11 23 28 18 24
Israel 19 24 5 24 19 15
Japon 13 8 19 17 22 2 3
México 45 51 60 79 37 74 67 68
Noruega 9 11 20 6 13 9 20 4
Reino Unido 11 7 7 3 12 11 24 14
Singapur 4 2 8 1 2 1 9 16
Suecia 5 1 6 12 3 4 7 9

Fuente: World Economic Forum (Varios anos).
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Desde la perspectiva de negocios, la
penetracién de las TIC en las operaciones
empresariales aln es baja, pues de acuerdo
con la Encuesta Nacional sobre Productividad
y Competitividad de las Micro, Pequefias y
Medianas Empresas (ENAPROCE) 2015, el
74.5% de las micro empresas no usan equipo
de cdmputo, y de ese total, casi la mitad
de ellas dicen no necesitarlo y el resto no
saber cdmo usarlas, o carecer de recursos
para acceder a ellas. Una proporcién similar
se encuentra al margen del uso del internet
(INEGI, 2016).

Sin embargo, en paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), los porcentajes promedio
de utilizacién de computadoras e internet
superan el 80 por ciento.

El avance de la revolucion de las TIC,
ha generado la posibilidad de lograr un uso
productivo muy innovador para los activos de
informacién que han acumulado las empresas,
mismos que, al asociarse con otros cimulos de
datos e imagenes, dan lugar al descubrimiento
de conocimiento Util para perfilar nuevos
espacios de negocio y ‘crear’ nuevos nichos
de mercado, que abren oportunidades para
redisefiar formatos empresariales, disefiar
cadenas de valor y explorar el desarrollo
de economia colaborativa basada en los
principios de economia de red, donde resulta
mas costoso vivir al margen, pues la economia
de escala favorece la interaccién con otros
miembros de la propia red.

Vivimos ahora frente a la oportunidad
de intensificar el uso de las tecnologias de
informacién y reducir el costo de entrada en la
oferta de servicios. El comercio electrénico y
las plataformas de economia colaborativa tipo
Uber, Alibaba, Amazon, Airbnb, Freelancer,
etc.; son muestra de un cambio de paradigma
en la forma de desarrollar servicios y en la
manera de participar en nuevos mercados.

Pero no solo se puede apreciar este cambio
en comercio al detalle, sino también en las
cadenas de valor asociadas a la automotriz,
electronica, eléctrica, instrumentos médicos
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y de medicion, transporte, e inclusive, en
la produccién de alimentos. La utilizacion
creciente de las TIC en la planeacion de
inventarios, el flujo de suministros, Ila
automatizacién de las lineas de produccién y
de los almacenes de productos terminados,
asi como la sistematizacion de los flujos de
informacién entre proveedores, productores y
clientes, acreditan el cambio en las formas de
proceder en la produccion y la distribucion.

Nuestro pais registra una participacion
creciente en el comercio internacional -con
independencia de la cantidad de valor que
anade- y la utilizacién de las TIC en todos los
procesos asociados para mantener y expandir
dicha participacion se ha confirmado en los
Ultimos afos. La gobernanza de esas cadenas
de valor fluye a través del uso intensivo de
estas tecnologias. Notese que el 74% del
total de las exportaciones manufactureras se
concentra en las cadenas de fabricacion de
equipo de transporte, equipo de computo y
electrénica, aparatos eléctricos, maquinaria y
equipo; todas ellas estan evolucionando hacia
el modelo conocido como Industria 4.0, lo que
exigira de quienes participen en esas cadenas
de valor, un trabajo intenso para asimilar el
nuevo modelo de produccion y distribucion
qgue les correspondera.

De igual forma, se observa un apetito
creciente en la nueva generacion de
consumidores, que ejercen su poder de
compra a través de diversas formas digitales,
y dimanan datos por doquier, informacion
gue se vuelve conocimiento para aquellas
empresas que tienen la capacidad de analizarla
y asociarla con otros cimulos de datos.

El progreso en la utilizacion de estas
tecnologias de informacibn no se ha
acompanado del cabal aprovechamiento de las
oportunidades para desarrollar una industria
de software y de servicios relacionados. Aun
cuando en el afio 2002 se puso en marcha el
programa para el Desarrollo de la Industria
del Software y la Innovacion (Prosoft 3.0)
-politica publica que sigue aplicAndose-
registrando crecimientos importantes en
el empleo y en la producciéon de servicios



destinados al mercado local y a la exportacién
(cien mil empleos y seis mil millones de ddlares
anuales de exportaciones con alto contenido
de valor), la falta de disponibilidad de capital
humano especializado, financiamiento, vy
capital de riesgo para las empresas, han sido
los principales inhibidores del crecimiento de
esta industria en México.

Prosoft 3.0 acreditd la importancia de
disponer de una politica industrial especifica
para detonar el crecimiento del sector, y
cuando se asocié con el desarrollo de las
capacidades innovadoras, haciendo uso de
los instrumentos de la politica de ciencia y
tecnologia, favorecid el crecimiento de la
oferta mexicana de productos innovadores en
materia de software, con lo que se confirmé la
capacidad local para desarrollar productos de
clase mundial en esta materia. Sin embargo,
no ha existido una visién de largo aliento y
de suficiencia de recursos para apoyar el
crecimiento de esta industria y de los servicios
asociados a ella.

El gobierno como usuario de estas
tecnologias ha registrado un progreso al
tiempo que ha evidenciado las grandes
disparidades en el acceso, apropiamiento
y beneficio que se procura a la poblacion
mediante la tecnificacidon de sus operaciones
y la oferta de servicios.

Los programasde acceso publicoatravésde
escuelas, plazas y oficinas gubernamentales
muestran las bondades de estas tecnologias,
al tiempo que evidencian las carencias
cuando el ancho de banda no se corresponde
con la promesa de servicios. Si bien es cierto
que el programa México Conectado cuenta
con mas de 100 mil puntos de acceso en el
territorio nacional, esta politica ayuda, pero
no resuelve la escasez de alternativas de
acceso a las TIC para los mexicanos. En ese
sentido, es mas prometedora la habilitacion
de las televisiones digitales para acercar la
conectividad a los hogares.

La reforma en telecomunicaciones ha
traido un marco regulatorio mas favorable
para el desarrollo de la competencia en el

189

mercado nacional. La reforma incluyé un
cambio en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), asi
como la modificacidon de una gran cantidad de
disposiciones secundarias y de instrumentos
para mejorar la competencia en los mercados
de telecomunicaciones; entre sus efectos en
el corto plazo, se puede destacar el aumento
de las suscripciones de banda ancha fija
(33%) y de banda ancha movil (165%), asi
como la reduccion significativa de los precios
de los servicios.

El impulso a la competencia, el aliento
a la informacion y el despliegue de la red
compartida se presentan como opciones
atractivas para incrementar de manera
efectiva el acceso; no obstante, hay que
recordar que se requiere de un impuso
notable para remontar el rezago acumulado
durante los ultimos 20 anos. Si bien la tasa de
crecimiento de la penetracion de internet en
México creci6 alrededor 30 veces entre 1998
y 2014, en el mismo periodo los principales
miembros de la OCDE crecieron 62 veces.

En sintesis, es imprescindible que nuestro
paisestructure unapoliticadeaprovechamiento
de la revolucién digital, no solo para optimizar
las operaciones de las empresas y del
gobierno, sino para favorecer el desarrollo de
la innovacion, el aumento de la productividad
y un mayor bienestar para la poblacion. En el
mundo se observan muy diversas iniciativas
de fomento que reconocen que la velocidad
del cambio tecnoldgico precisa de la asistencia
de una politica publica capaz y suficiente para
modificar las condiciones de competitividad y
bienestar en el mediano plazo.



Propuesta 1. Ampliar la conectividad y hacer
efectivo el acceso universal a internet

La CPEUM, en su articulo 6, establece el
derecho de todos los mexicanos al acceso a
internet (CPEUM, 1917, art. 6, parr. 3, reforma
DOF 11-03-2013). Si bien la reduccion efectiva
de los precios de las telecomunicaciones esta
ocurriendo, y la canasta de bienes reconoce
ya la importancia que las familias mexicanas
conceden dentro de la asignaciéon de su gasto,
conviene acelerar el proceso de adopcion,
sobre todo en la poblacion que registra
mayores rezagos.

Los dispositivos de television ‘inteligente’ y
los dispositivos moviles (tabletas y celulares)
son los aparatos idoneos para facilitar el cierre
de la brecha dura; no obstante, es preciso que
la conectividad de banda ancha se extienda
no solo en condiciones de proximidad, sino
también de suficiencia. Uno de los desfases
mas importantes en el mercado de las
telecomunicaciones, eslafaltade cumplimiento
entre la especificacién contratada y el servicio
otorgado, es decir, incluso en condiciones de
acceso, registramos un amplio incumplimiento
en la entrega efectiva de la banda ancha que
cada consumidor compra y, si consideramos
que existe un creciente uso de este tipo de
servicios, es relevante combatir el demérito
entre lo pagado y lo entregado.

Corea del Sur implanté desde los anos
90 un programa de conectividad universal
que ha ido creciendo con el apoyo de Estado
hasta encontrarse actualmente en progreso
la iniciativa Ultra Broadband Convergence
Network que permitira llevar banda ancha de
calidad a todos los hogares.

En México se establecid6 un impuesto
especial a las telecomunicaciones, que para
2015 generé una recaudacion de 3,252
millones de pesos. Este impuesto deberia
desaparecer, y de no hacerlo, servir de base
para un monto al menos equivalente para
reducir la brecha digital.
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Propuesta 2. Favorecer el apropiamiento de
las tecnologias de informacidn, especialmente
por la poblacién de menores recursos.

El desarrollo de las habilidades digitales
permite a la poblaciéon apropiarse de los
beneficios de esta revolucion tecnoldgica que
estd abriendo oportunidades para nuevos
tipos de trabajo, diferentes formas de estudio,
nuevas alternativas de entretenimiento,
mejoras de las condiciones de seguridad y de
acceso a los servicios publicos.

Es necesario propiciar que la poblacion,
especialmente la de 30 afnos y mas, desarrolle
las habilidades de busqueda de informacion,
envio y recepcion de correspondencia
electrdnica, asi como derechos y obligaciones
en el mundo digital y medios de pago.
Resultaria muy conveniente también favorecer
la capacitacion en ofimatica.

Para la poblacion de menor edad, los
programas de entrenamiento deben asociarse
a la educacién basica.

Convendria también tomar ventaja de que
en esta revolucion tecnoldgica los jovenes se
apropian en primera instancia de los nuevos
productos y son ellos quienes pueden mas
rapidamente ensenar a los mayores en el uso
de estas herramientas bajo un modelo de
aprender haciendo.

El aprovechamiento de iniciativas de
alfabetizacion digital, el uso de la red México
Conectado, y la utilizacion de estrategias de
retos para la innovacién social pueden ser
también mecanismos atractivos para lograr
el interés de personas y comunidades en
el empleo del internet orientado por el uso
practico que le conceda beneficios tangibles
-y en la medida de los posible inmediatos- a
la poblacién.

El fortalecimiento de las opciones de
educacion publica a distancia de alta calidad,
sea para la formacién técnica o profesional,
resultara también de gran aprecio social,
por lo que favorecerd la adopcion de estas
tecnologias.



Propuesta 3. Impulsar la innovacién con
base en el uso intensivo de tecnologias
de informacién y comunicaciones en los
negocios.

Para fortalecer la competitividad de las
empresas, y elevar la productividad de los
trabajadores, se recomienda el alineamiento
de los instrumentos de politica publica de
fomento empresarial para inducir el uso de
las TIC en los procesos de negocio. En el caso
de las empresas de menor tamafio, conviene
buscar un efecto en cascada a través de los
jugadores relevantes de cada cadena de valor,
apoyandose en la creciente penetracion de los
dispositivos méviles que se registra entre los
pequefios empresarios.

Especial atencién debe merecer el
entrenamiento para la realizacion de
operaciones de comercio electrénico, la

ciberseguridad a todos los niveles y el uso de
productos financieros asociados al desarrollo
del internet, mismos que estan favoreciendo
la diversificacién de los medios de pago.

Una oportunidad adicional para Ia
innovacion en los negocios representara la
puesta a disposicién de activos de informacion
de uso abierto mediante la cual se pueden
explorar alternativas para la deteccion de
oportunidades empresariales, asi como para
el rediseio de los propios negocios.

Las tendencias de computo en la nube,
internet de las cosas, industria 4.0, inteligencia
artificial y bioinformatica deben traducirse
en oportunidades transversales a cualquier
tipo de negocio, por lo que los programas
de fomento empresarial deberian de acercar
informacién y conocimiento en estas materias
a empresarios y trabajadores, con el proposito
de incidir favorablemente en la innovacion.

El uso intensivo de la tecnologia de
informaciéon también deberia enfocarse a
reducir el costo de la formalidad en la medida
que todas las operaciones ante los diferentes
ordenes de gobierno puedan gestionarse en
linea, al igual que todas las realizadas ante los
entes financieros.
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Propuesta 4. Fortalecer la politica industrial
para el desarrollo del sector de tecnologias
de informacién y servicios relacionados.

El sector de TI puede ser un importante
generador de empleos, innovacion vy
exportaciones, tanto en el desarrollo de
software como en la venta de servicios
basados en tecnologias de informacién.

México cuenta con un gran cumulo
de profesionistas en areas econdmico-
administrativas, arquitectura, derecho e

ingenierias distintas al software.

Esta gran cantidad de recurso humano que
puede aprovecharse en la oferta de servicios
basados en tecnologias de informacién, sean
para procesos de negocios simples (BPO
por sus sigla en inglés) o en servicios de
mayor complejidad técnica basados en el
conocimiento (KPO por sus siglas en inglés).
Esto representaria la generaciéon de empleos
con ingresos superiores a la media nacional
con la evidente consecuencia positiva en la
derrama economica en las regiones donde se
ubiquen esas empresas.

Para estar en condicion de aprovechar
esa reserva de talento, es necesario invertir
en el desarrollo de las habilidades digitales
y en el dominio del inglés, por lo que seria
conveniente el disefio de un paquete de
estimulos de reentrenamiento para el trabajo.

La politica industrial Prosoft 3.0 esta dando
un giro para favorecer que esta industria
desarrolle soluciones de negocio para los
sectores estratégicos de la economia a partir
del uso de internet de las cosas, el Big Data,
las plataformas digitales y la inteligencia
artificial.

Esta aproximacion sera de gran valor para
fortalecer las capacidades de innovacion de la
industria, enfocandola a problemas concretos
del desarrollo industrial en México.

Apesardeello, losrecortes presupuestalesy
la falta de vinculacién regional han minimizado
el impacto de dicha politica industrial en los
ultimos afos, ya que el presupuesto disponible



se redujo a casi una tercera parte del maximo
histérico que se habia registrado en el afio
2008 y la participacion de los estados se
redujo practicamente a cero.

Al parecer, el gobierno asume que la
industria ha alcanzado un nivel de madurez
que le permite competir internacionalmente;
sin  embargo, se aprecian importantes
insuficiencias en materia de talento,
financiamiento, capital de riesgo y calidad.
Interrumpir el proceso de madurez de la
industria puede derivar en la disminucién de
la oferta competitiva mexicana.

India, Irlanda, Israel, Corea del Sur,
Finlandia y China han sostenido politicas de
fomento por mas de una década; el esfuerzo
mexicano no ha contado con la suficiencia de
recursos y la continuidad equivalente.

El apoyo a la industria cuenta con otros
instrumentos como son: programas de
estimulos a la innovacién, fondos de capital
de riesgo, los estimulos fiscales para el
desarrollo tecnoldgico, y las compras publicas
innovadoras; a pesar de ello, existe una falta
de alineamiento entre las diferentes politicas,
lo que reduce su impacto en el desarrollo de la
industria nacional. Por ejemplo, el gobierno es
uno de los principales agentes compradores
de tecnologias de informacién en el mercado
nacional. Si tan solo se dedicara el dos por
ciento de las compras publicas a fomentar la
innovaciéon en TI aplicada al gobierno, este
monto representaria un presupuesto superior
al total del asignado al Prosoft 3.0.

Propuesta 5. Establecer un programa de
transformacion digital de los servicios
publicos.

El avance de las TIC ofrece la posibilidad de
redisefiar los servicios publicos del gobierno
mas alla de la optimizacién de sus operaciones.

Se trata de maodificar los esquemas a
través de los cuales se ofrece la cobertura de
los servicios de salud con mayor suficiencia y
calidad.
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Asimismo, se busca transformar el
sistema de educacién, intensificando el uso
de la tecnologia para que la experiencia de
ensefanza-aprendizaje resulte cada vez mas
productiva y enriquecedora para las personas.

Tanto en salud como en educacién debemos
tener en cuenta los efectos de los aumentos
de la esperanza de vida de los mexicanos,
que por un lado provocardn una mayor
demanda de servicios asociados a la atencion
de enfermedades crénico-degenerativas,
y por el otro, el aumento de la demanda
de oportunidades para el reentrenamiento
orientado a escalar las habilidades de las
personas que ahora deberan laborar durante
un periodo mas largo antes de su retiro.

Por otra parte, la tecnologia puede
favorecer la mejora de las condiciones de
vida que ofrecen las ciudades. El concepto
de ciudades inteligentes estd orientado a
una mejor gestién de las diferentes redes
de servicios para mejorar el bienestar vy
reducir el costo operativo del gobierno. Las
urbes se estan convirtiendo en plataformas
de innovacion colaborativa en las que los
ciudadanos se involucran en el disefio de un
habitat mas sustentable y conveniente.

El uso intensivo de las TIC favorecera
también una mayor transparencia y abrira las
posibilidades de desarrollar nuevas formas de
gobernanza y de gobierno en las ciudades.

Consideraciones finales

Es necesario el disefio e instrumentacion de
una politica digital con visién de largo plazo.
Un esfuerzo sostenido que ofrezca claridad
a los agentes econdémicos para impulsar su
transformacion y, que al mismo tiempo, les
presente oportunidades de corto plazo para
acelerar la incorporacion de estas tecnologias
en sus operaciones cotidianas y en el disefio
de las innovaciones que les permitan acceder
a nuevos mercados.

La politica debe fomentar la innovacion,



la difusion de las TIC, y la efectividad
de las politicas gubernamentales, al
igual que impulsar el talento local y la
internacionalizacion.

Autor principal:
Sergio Carrera Riva Palacio

GIE¥E)
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ANEXO. Estimacion de recursos disponibles para una politica industrial para la industria de TIC 2019
-2024 (Millones de pesos)

Federal Otros Total Federal Privado Total Ventas 50%
agentes IEPS

2019 2080 2880 1500 0 1500 359006 7180 3590
2020 800 2080 2880 1500 0 1500 367981 7360 3680
2021 800 2600 3400 1500 0 1500 377181 7544 3772
2022 800 2600 3400 1500 0 1500 386611 7732 3866
2023 800 2600 3400 1500 0 1500 396276 7926 3953
2024 1000 3200 4200 1695 0 1695 406183 8124 4062
“ Capltal de riesgo Gran Total
1 sl A s
agentes
2019 1200 1800 7140 3605 10745
2020 650 325 975 600 1200 1800 7230 3605 10835
2021 780 520 1300 650 1950 2600 7502 5070 12572
2022 780 520 1300 650 1950 2600 7596 5070 12666
2023 936 936 1872 650 1950 2600 7849 5486 13335
2024 936 936 1872 750 3000 3750 8443 7136 15579

Fueten: Elaboracién propia, 2017
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Nueva ruralidad en México:
territorios, instituciones

y estrategias para
incrementar la produccion

Planteamiento

Dentro del tema de este apartado, relativo al
marco macroecondmico para un crecimiento
mas alto y sostenido (tema 1), la llamada
“politica rural” ocupa un lugar relevante
no tanto por su modesta contribucidén
agregada al Producto Interno Bruto (PIB) y
su crecimiento, sino porque aun contiene
una alta proporcion de poblacién viviendo en
condiciones de pobreza extrema y muy alta
marginalidad!. Asimismo, es en este ambito
donde se da la produccion de alimentos
basicos y se expresan con mas fuerza las
restricciones hidricas del pais, el agotamiento
de los suelos, la deforestacion y las amenazas
a la biodiversidad, asi como los desafios mas
urgentes del cambio climatico en curso. No
es exagerado afirmar entonces que, de la
aplicacién de una politica correcta y suficiente
en el México rural, dependen muchas variables
criticas para el avance de las diversas metas
de crecimiento que aqui se postulan.

En el volumen anterior “Perspectivas del
desarrollo a 2030”, dentro de la vision sobre las
metas al 2030 de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), desarrollamos con cierto
detalle una estrategia de reactivaciéon
productiva del sector rural, basada en la
pequefia agricultura, preferentemente
familiar y no es el caso repetirla aqui
(Cordera & Provencio, 2016). Simplemente
la mencionaremos sucintamente como
una condicién necesaria 0 un marco a las
propuestas que aqui desarrollamos y con
las cuales se retroalimentan y condicionan
mutuamente. Estas fueron, esencialmente,
incremento de la superficie bajo cultivo y
riego; el aumento de la disponibilidad de

1 En el medio rural vive mas del 80% de la poblacion indigena,
practicamente todos ellos viviendo en condiciones de
extrema pobreza.
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insumos criticos -semillas, fertilizaciéon- y
nuevas formas de crédito y manejo de riesgos,
asi como un renovado énfasis en la provision
de bienes publicos, sobre todo investigacion
aplicada, nuevo extensionismo integral,
sanidades e infraestructura rural, y nuevas
formas de interlocuciéon y gobernanza entre el
gobierno y los productores.

La poblacion rural de México, si bien
viene disminuyendo, es aun considerable:
mas o menos 23 millones de personas. Es
en este conglomerado poblacional donde
debe estar el énfasis principal del combate
a la pobreza, pero también es este el grupo
objeto de las politicas de fomento productivo
y sustentable que aqui desarrollaremos.
Alrededor del 70% de los productores del
campo trabajan en minifundios menores
a 5 hectareas (ha); la mayoria de ellos lo
hacen en predios auin menores a 2 ha. Esto
hace mas dificil remontar sus condiciones de
pobreza, ademas de plantear problemas con
el agotamiento de suelos y recursos naturales.
Aqui desarrollamos con mas detalle politicas
qgue tienen implicaciones territoriales, en
consonancia con el enfoque de territorios que
se desarrollan en este volumen.

Sin embargo, antes de hacer propuestas
concretas, debemos partir por dos
condicionantes criticas que atafien a las
estrategias que proponemos: las notables
transformaciones territoriales en curso y la
consecuente disfuncionalidad de algunas
instituciones a las nuevas circunstancias.

Como vimos, el territorio de México se
ha venido transformando profundamente en
décadas recientes (se habla sobre este tema
en el capitulo: Estrategia Territorial y Urbana).
Esencialmente, la otrora tajante dicotomia
urbano/rural se va difuminando, y emergen,
por un lado zonas de urbanizacién difusa o
“periurbanas” en los margenes rurales de las
ciudades; y por otro lado, se hacen evidentes
de modo creciente los llamados “territorios
funcionales”, que mas alld del concepto
tradicional y univoco de hinterland, consiste
en la especializacion e intercambios entre
uno o varios asentamientos urbanos (incluso



pequefios pueblos) y su(s) territorio(s)
productivo(s) aledafio(s). En este sentido,
es de notarse que cerca del 90% de la
poblacién rural vive ya a menos de una hora
de alguna ciudad, por lo menos pequeia. Al
mismo tiempo, la urbanizacion crece y se
consolida en un Sistema Urbano Nacional
(SUN) conformado por cerca de 400 ciudades,
alrededor de 70 zonas metropolitanas?.
Las 250 ciudades pequeias dentro del SUN
van aumentando de tamafio y numero v,
lentamente, se va revirtiendo la enorme
dispersion de asentamientos menores a 2,500
habitantes. Es cada vez mas evidente, que
las ciudades pequefias (y aun las llamadas
“medianas pequefias”) cumplen un papel de
mediacion entre pueblos, la poblacién dispersa,
las ciudades medianas y aun las grandes. Esto
tiene serias implicaciones para el disefio de
politicas publicas territoriales de crecimiento
y desarrollo. En sintesis: el cambiante mundo
rural es cada vez mas variado, multifuncional
y en él, los ingresos de las familias, son cada
vez mas diversos, el ingreso meramente
agricola pierde peso especifico.

Por otro lado, algunas de las instituciones
fundamentales del medio rural del siglo XX ya
no son plenamente vigentes o funcionales para
el México que se aproxima a la tercera década
del siglo XXI. Nos referimos esencialmente a
las de tenencia de la tierra, y a las formas
estatales o gubernamentales de coordinacion
y gobernanza para el medio rural y el sector
primario de la economia.

Las Instituciones de Tenencia de la Tierra y
el Ejido.

El ejido es una de las grandes invenciones del
Estado al triunfo de la Revolucidn Mexicana.
Si bien tiene raices hondas en figuras
espafiolas y semejanzas con el altepetialli
mexica, su concepcion moderna arranca de
los idedlogos de la Revolucién Mexicana® y

2 Cifras aproximadas a nuevos calculos preliminares del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) en
2017.

3 Principalmente Luis Cabrera, Wistano Orozco y Andrés Molina
Enriquez.
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refiere a tierras otorgadas en usufructo por
el Estado (articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos) a
nldcleos campesinos, para restituir tierras
gue les fueron arrebatadas por latifundistas
o, simplemente, para dotar nuevos nucleos
agrarios conforme crecia la poblacién y la
presion por la tierra. Con el andar del tiempo y
sobre todo a partir del cardenismo, el ejido se
convirtié en algo mucho mas acabado que una
unidad de tenencia con parcelas de usufructo
privado y tierras comunales?®. Se torné en un
microcosmos de la vida y la economia rural y
campesina. Un fundo urbano, tierras para la
mujer, tierras comunes y parcelas individuales
y un gobierno comunitario (el “comisariado
ejidal”), casi una arcadia rural. El reparto
agrario fue intenso, sobre todo a partir de
mediados de los afos 1930 y termind a inicios
de los afios 1990, entregando tierras de cada
vez menor superficie e inferior calidad. La
llamada “fabrica de minifundios”. Hoy, mas de
la mitad de la tierra en México, se organiza
pretendidamente en forma de ejidos: nada
menos que 105 millones de ha, en poco mas
de 30 mil ejidos.

Pero sobre todo desde el fin del reparto
agrario, en 1992 y de una legislacion que
privilegiaba el dominio pleno (propiedad) de
parcelas individuales. Desafortunadamente,
los ejidos han perdido fuerza vy
representatividad. Las razones son multiples:
desde el debilitamiento de la central politica
que los representaba dentro del Estado (la
Confederacion Nacional Campesina, CNC),
hasta la entronizacién de una “nueva ruralidad”
donde lo estrictamente agrario o agropecuario
ha cedido lugar a empresas y actividades
multiples, donde las meramente agricolas,
materia de la legislacion y reglamentacion
ejidal son cada vez menos. No es exagerado
decir que ultimamente, las asambleas de los
ejidos se retnen no para discutir formas y
estrategias de produccién agropecuaria, sino
para ir cediendo, poco a poco, pero de modo
inexorable, tierras para la urbanizacion o para
tareas de otro tipo, como el turismo o inclusive

4 De modo semejante se organizan las “Comunidades
Agrarias” con poblacidn originaria indigena. Su niumero es
muy inferior al de los ejidos.



la industria. Gran niumero de ejidos son muy
productivos, es verdad; pero lo son en funcién
de que su tierra se arrienda y pasa a formar
parte de grandes conglomerados productivos
empresariales de gran escala, como sucede
en el pacifico norte de México.

Esto es de la mayor relevancia por dos
razones: primero, porque lamayoria delatierra
esta bajo un régimen de propiedad sui generis
que ya no responde a las realidades de un
México urbano y de un campo multifuncional.
Y, segundo, porque la interlocucién de los
campesinos y el Estado, ahora se da no por la
via de ejidos organizados, sino por relaciones
clientelares que se prestan a capturas
regulatorias y acuerdos sin transparencia o
aplicacién general: es el peor de los mundos
posibles.

Se hace urgente, como veremos adelante,
una revitalizacién del ejido que a la vez que le
dé nueva representatividad y tareas comunes,
ante las nuevas realidades; permita a los
productores individuales tomar las decisiones
béasicas en torno a la produccién y distribucidn
de alimentos y otros bienes. Lejos de terminar
con el ejido, se debe aprovechar su presencia
y enorme experiencia institucional para
dotarlo de nuevas funciones y capacidades,
como veremos adelante.

La deficiente gobernanza del sector rural
agroalimentario

Es cierto que hasta por lo menos 1992,
el gobierno ejercia un excesivo control
corporativo sobre el medio rural mexicano. Eso
traia infinidad de distorsiones y abusos, pero
también no es menos cierto que, al cortarse
esaslineasderelacion einterlocucion, se perdid
también un modus operandi y de gobernanza,
sin que fuera sustituida por ninguna otra. Mas
aun, si, por una parte, el campo se ha hecho
multifuncional, por otra parte, la agricultura
como tal no es suficiente para atender a los
temas de alimentacion y nutricion. No es solo
que se rompidé la vieja cadena de control y
gobierno, sino que ahora se debe enfocar el
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tema también desde el angulo del consumo,
de la seguridad alimentaria y no solo desde la
produccion (Shama, Mundo, Flores & Luiselli,
2017). Se requiere de una vision sistémica y
mucho mas amplia, tanto desde el lado de la
oferta, como de la demanda. Por otra parte,
se hace cada vez mas evidente que un pais
de la dimensién y complejidad de México, no
puede mantener una estructura demasiado
centralizada, de gobernanza sectorial, como
sucede ahora.

En suma, si estamos hablando de temas
de territorio y su gobernanza como tema
central de estas propuestas, debemos
atender con sentido de urgencia tanto
formas de organizacion territorial como de
su gobierno que respondan realmente a las
necesidades y circunstancias actuales y no
guedar anclados en formas e instituciones
gue funcionaron bien hace medio siglo. Por
eso en lo que sigue veremos propuestas en
esa direccion, manteniendo el eje territorial
de nuestras argumentaciones. Hablaremos en
consecuencia de cdmo apoyar a la poblacién
mayoritaria en el medio rural, a los pequefios
agricultores (multifuncionales ahora)
predominantemente de tipo familiar, que
conforman nada menos que el 80% de los
pobladores rurales. También propondremos
aumentar las superficies bajo cultivo y la
reconversiénproductivadeextensassuperficies
y, dentro de esta estrategia, cual sera el papel
de los pequefios pueblos y ciudades “rurales”
(se habla sobre ello en la propuesta “espejo
del capitulo Estrategia Territorial y Urbana).
Por ultimo, propondremos reformas a la
estructura funcional de los ejidos, asi como
nuevas formas de gobernanza y vinculacién
del Estado y los habitantes del medio rural.

"



Cinco propuestas estratégicas

1) Apoyo prioritario a la pequefa agricultura
familiar

Un amplio programa de reactivacion rural,
debe partir por el apoyo a los pequefios
productores, familiares o de tipo similar,
a menudo trabajando en condiciones de
minifundio. Esto incluye una visién incluyente
de los territorios rurales, donde ocurren
actividades econdmicas tanto agricolas, como
de muy diversos tipos: “la estrategia debe
partir de una vision incluyente de los territorios
rurales empobrecidos y una renovada apuesta
por la pequefia y muy pequefia agricultura,
definiendo para ello una Poblacion Objetivo
Preferente (POP)” (Luiselli, 2017).

El ultimo censo agricola disponible (INEGI,
2007) muestra como la gran mayoria de los
predios productivos son pequefios o muy
pequefos; en realidad minifundios menores de
cinco, o aun de dos ha; en general mantienen
una precaria interaccién con el mercado o son
francamente de subsistencia. Es importante
notar que, por lo menos con datos disponibles
hasta el Censo 2007, la propiedad rural en
México habia seguido fragmentandose: hasta
un 80% de las unidades de produccién son
minifundios y poco mas del 90% son unidades
menores de 20 ha.

“Existe una paraddjica circunstancia entre
la riqueza natural de muchos territorios y la
pobreza de sus habitantes. Esto, en parte,
es el resultado de la subcapitalizacién y
reducido tamafio de los predios, la dispersion
de las parcelas, que resulta en muy bajos
rendimientos. Pero si bien cada uno de los
predios produce muy poco, el conjunto puede
producir mucho; asi, con relativamente
escasos capital y otros estimulos como los
definidos en parrafos anteriores, se puede
incrementar notablemente la produccién,
sobre todo de alimentos basicos” (Luiselli,
2017).
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Es asi que se propone arrancar la
estrategia productiva con apoyos a |la
poblacién empobrecida, en condiciones de
minifundio o cuando mucho, trabajando
en pequefa escala, en unidades menores a
20 ha. No es el caso de volver hacia atras,
sino de empezar asumiendo las condiciones
realmente existentes para la gran mayoria
de productores. Por otro lado, este enfoque
permitird tomar en cuenta y aprender de
los saberes y de las culturas locales. Los
campesinos, mejor que nadie, conocen sus
territorios y su mejor manejo. “Por otra parte,
unidades pequefias, que manejan milpas u
otros arreglos productivos, que pueden ser
considerados poco competitivos en funcion
del mercado, pero tienen un impacto positivo
en la alimentacion familiar. No hay que
olvidar que, en condiciones de pobreza, la
seguridad alimentaria se logra mientras mas
cercana e inmediata, se encuentre la oferta o
disponibilidad de alimentos”, (Luiselli, 2017).

“Entre los economistas y expertos en
desarrollo rural se ha dado un gran debate
en relacion a la viabilidad y eficiencia
de los minifundios y aun de la pequefa
agricultura familiar. El argumento escéptico
se sustentaba en que la escasa dimension
e imposibilidad de generar economias de
escala, las condenaba a la improductividad.
Es cierto, que,
circunstancias institucionales y dotacion de
recursos naturales y nichos ecoldgicos, un
muy pequeio minifundio puede tener baja
productividad; pero existe también copiosa
evidencia en sentido contrario: infinidad de
pequefias unidades ha mostrado ser muy
productivas, tanto por unidad de tierra
(capital) como de trabajo” (Luiselli, 2017).

en determinadas

Como lo observé Theodor Shultz (1964)
en su trabajo clasico, sobre la pequefa
agricultura, la productividad por unidad
territorial suele ser mayor en los pequefios
predios que en unidades de gran dimension. En
todo caso, la eficiencia por mayores escalas,
que en ciertos cultivos y circunstancias son
correctas, se pueden lograr a través de



asociaciones y formas de organizacion, que
permitan encadenamientos eficientes en las
cadenas de valor.

2) Aumentar la superficie bajo cultivo y
alentar la reconversion productiva

Incorporar a la produccién a un gran numero
de pequefios productores, significa también
aumentar gradualmente la superficie bajo
cultivo, sobre todo de alimentos basicos; esto
es un necesario complemento a la estrategia
de incrementar la productividad por la via
de la provision de insumos criticos y bienes
publicos, que desarrollamos ampliamente en
el volumen anterior (Cordera & Provencio,
2016). Esta expansion de la superficie
cultivable es enteramente posible pues, por
diversas razones, en los Ultimos afios, México
deja de cultivar entre cuatro y siete millones
de ha de una “frontera agricola” maxima de
alrededor de 31 millones de ha. Asimismo,
se puede inducir una gradual reconversion de
cultivos que permita también una expansién de
la superficie sembrada con granos alimenticios
y oleaginosas, en areas de vocacion natural
para los mismos. Evidentemente, y tal como
se argumenta en el mismo volumen del afio
2016, esto debe hacerse sin poner en riesgo
la biodiversidad, agotar suelos o aumentar
el estrés hidrico. Tanto el INEGI como el
Servicio de Informacion Agroalimentaria
y Pesquera (SIAP), después de deducir
tierras que no se cultivan por descanso o
por otras razones, reportan que dentro de la
frontera agricola estarian disponibles todavia
alrededor de 3.7 millones de ha que, con los
incentivos apropiados, podrian incorporarse a
la actividad productiva. Esta superficie podria
resultar algo mayor, si de modo gradual se van
incorporando mas tierras por recuperacion de
suelos, o a través de la expansién de la red
secundaria de riego.

Los trabajos de campo de Antonio Turrent,
apuntan a que esta expansion puede darse,
sobre todo, en el centro y centro sur del
pais, en el caso del maiz y otros granos,
el Instituto Nacional de Investigaciones
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Forestales, Agricolas y Pecuarias (INIFAP), en
combinacién con los productores campesinos,
utilizando variedades criollas, no transgénicas
(Turrent, 2012). Es posible sembrar hasta
64 razas de maiz en aproximadamente
el 70% del territorio nacional (Comision
Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (Conasio), 2017). Turrent sefiala
gue es justamente en las entidades de mayor
pobreza, del sur y el sur este del pais, donde
se encuentra el mayor potencial productivo.
Este esfuerzo, requerira en paralelo, obras no
menores de incremento en la superficie de
riego y también una reconversion, hacia la
intensificacion y estabulacién de la ganaderia
extensiva. “Basicamente, estamos hablando
detierras que ya fueron roturadas y alguna vez
estuvieron cultivadas, no de una expansion
de la frontera agricola o por cambiar el uso
del suelo en alguna otra direccién. Esto, por
cierto, estd muy vinculado a otra propuesta
similar y convergente, pero al fin y al cabo
distinta, que es la de recuperar suelos y
contener la erosion. ...Pero no hay que perder
de vista que las limitantes a la expansion
en la produccién de los minifundios, no solo
tiene que ver con la expansion ya limitada
de las posibilidades de expandir la frontera
agricola, o la seria situacién de erosion que
afecta al 45% de los suelos, sino también
los problemas de disponibilidad del agua.
Segun la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SemarnaT), en ocho de
las trece regiones hidroldgicas del pais existe
una fuerte presién hidrica, una creciente
y competitiva demanda por el agua y una
preocupante sobreexplotacion de acuiferos”
(Luiselli, (2017).

3) Inversiones y apoyo a pueblos y pequefas
ciudades rurales.

La gran mayoria de las pequefias ciudades,
tienen una clara vocacién agricola (o son
primordialmente pueblos agricolas). Son
nodos de articulacion entre los productores
y su entorno inmediato, asi como con otros
asentamientos y regiones mas distantes.



Permitentransitardelautoconsumoamercados
locales. Esto no contradice la tendencia
general a la diversificacion de actividades
y la “rururbanizacién” en marcha. Debe
apoyarseles con sentido y enfoque territorial:
equiparlos con mejor infraestructura, para
agregar valor localmente. Sobre todo, en
areas como el acopio, la transformacion
agroindustrial, el almacenamiento vy la
comercializacion.

En este mismo volumen desarrollamos
una serie de propuestas para las pequefias
ciudades y sus ‘“territorios funcionales
aledafios” (propuesta 3 del capitulo Estrategia
Territorial y Urbana) . Aqui retomamos las
mismas, advirtiendo que no se trata, de
hecho, de dos propuestas distintas, sino de
la misma, pero desde otro angulo, el agricola,
para el apoyo reciproco entre productores
y oros agentes en las cadenas productivas
rurales.

Concretamente, cuando hablamos de
apoyarlos y equiparlos para formar verdaderos
“clusteres” de actividades agroindustriales,
integrados a cadenas de valor que les permitan
agregar valor localmente y dar salida a su
produccidn a precios mas remuneradores. Se
trata, en otros términos, de crear pequefias
empresas, dentro de circuitos o “cadenas
cortas” de oferta. Empresas de los propios
pequefios productores minifundistas que
les den mas productividad y capacidad para
adquirir insumos y servicios, y participen
como socios en las actividades de las “cadenas
de valor”. En este sentido, hay que reparar
en el hecho de que los llamados productores
de “autoconsumo”, son en realidad, pequefos
minifundistas que en parte consumen su
propia produccion y en parte, la venden en
mercados locales; formando asi una “cadena”
que forma, a su vez, parte de mercados
regionales: esto debe no solo preservarse,
sino fomentarse.

“Insistamos pues en el crucial valor de lo
local: si bien las pequefias unidades familiares
a la corta o a la larga, para permanecer y
prosperar, deberan enfrentar por si mismas
o bajo diversas formas de asociacién, a
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los grandes mercados nacionales y aun
externos, su nexo primordial y primario debe
partir de los mercados locales y no romper
con su cultura alimentaria y los productos
regionales o locales. Esta es la idea central
de los “circuitos cortos” y de los llamados
Sistemas Agroalimentarios Localizados
(S1AL): en la realidad, muchas unidades de
“subsistencia” no estan cerradas sobre si
mismas, sino que participan activamente
de pequenos mercados locales. Por aqui se
debe empezar. Algunas estrategias recientes,
como las de tipo Proyecto Estratégico para la
Seguridad Alimentaria (PESA) (Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura (FAO)) y MasAcro (Centro
Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo
(CIMMYT)), deben vincularse y dar contenido
y apoyo a los “circuitos cortos”, sobre todo en
zonas donde la POP esté mas alejada de los
grandes centros urbanos. En otros paises, los
movimientos de mercados y consumos locales
han avanzado notablemente, forman una
amplia red de experiencias de las cuales se
pueden tomar ejemplo y “mejores practicas”
muy valiosas, como los mercados o ferias
campesinas, entre otros muchos” (Luiselli,
2017).

4) Renovar la figura ejidal: un nuevo papel
para el ejido en la accion colectiva

Vale la pena reiterar aqui que el ejido es,
con mucho, la forma dominante de tenencia
de la tierra en México. Mas de la mitad de la
superficie agropecuaria del pais, se organiza
en torno a casi 30 mil ejidos y poco mas de
dos mil comunidades agrarias (Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), 2013). Como vimos en la parte
introductoria, el ejido ha perdido fuerza
y representatividad en el México actual y
requiere revitalizarse.

Como hemos comentado, sobre todo a
partir de las reformas de 1992, la relevancia
de los ejidos como unidad de programacion
socioeconomica Yy sujeto de politica
agropecuaria, viene disminuyendo. En parte



por razones correctas, como el poner el énfasis
en otorgar los subsidios y apoyos productivo
de todo tipo en las propias unidades de
produccién (“parcelas” y * pequefias unidades
productivas”), partes integrales de los ejidos
individuales y los territorios donde se asientan.
“Pero esto no debe conculcar la forma legal
de asociacion que éstos entrafian, pues
como instrumento de organizacién y “accion
colectiva”, pueden resultar de invaluable
utilidad para la proteccion de los propios
campesinos y su organizacion econodmica.
Mas aun, la Ley Agraria no solo los define y le
confiere un claro marco organizacional, sino
que los hace sujetos centrales de las formas
legales de asociacion econdmica (y aun
sociopolitica) que deberan ser la base de lo
aqui propuesto en materia de asociatividad a
lo largo de las cadenas productivas” (Luiselli,
2017).

Cuando hablamos de la revitalizacién de los
ejidos, entendemos que éstos deben, sobre
todo, democratizarse. Revitalizarse, para ser
sujetos de las asociaciones instituidas en la
Ley Agraria y para que, a partir de la accién
colectiva, puedan recibir y administrar bienes
publicos, entre otras cosas. La democratizacion
es indispensable para que los intereses
legitimos de los duefios de las unidades de
produccién que lo integran puedan hacer
valer sus derechos y ser tomados plenamente
en cuenta. Es, sobre todo, la superestructura
ejidal - la del llamado “comisariado”- la que
debe democratizarse, renovarse en el poder
periédicamente y ser capaz de rendir cuentas
de modo transparente. El comisariado ejidal
no debe involucrarse en las que son decisiones
productivas y econdmicas propias de las
unidades de produccion que lo integran. El
comisariado, en una vision actual, debe ser
una instancia de apoyo comun, al conjunto; a
lo sumo una instancia de coordinacién cuando
sea necesario, una figura de gestion de las
tareas de conjunto y de gestion de los bienes
publicos, ante las autoridades, tal y como lo
describe el clasico trabajo de Mancur Olson
(1971). Su coordinacién resulta muy util, por
ejemplo, en trabajos tales como maquilas
para siembras y cosechas, trabajos post-
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cosecha, almacenamiento, maquila, tutela y
administracion de los “servicios ambientales”
y el patrimonio territorial.

“El ejido debe volver a su idea original, ser
el “ejido de los pueblos” como Luis Wistano
Orozco lucidamente los definiera en su
acepcidon mas moderna. Los ejidatarios deben
identificarse con su comunidad original, sin
antagonizar con ellas por recursos, manejo
de bienes o asuntos politicos. Los ejidos
deben ser parte integral de los municipios y
las comunidades naturales y no una forma
superpuesta frente a las mismas. Deben ser
parte de la recuperacion del tejido social en
el medio rural mexicano y de sus estrategias
de desarrollo sustentable y territorial. Asi,
debemos considerar ahora, al menos, tres
tareas criticas para los ejidos en su conjunto.
Primera: como nucleo para la accion colectiva y
solidaria, recibey administralos bienes publicos
destinados al disfrute de sus miembros; vy
vela, sobre todo, por sus territorios, por el
patrimonio ejidal, sus recursos naturales y
biodiversidad. Las tareas de recuperacién de
suelos, restauracion ecoldgica y reforestacion
deben ser organizadas y programadas por
el ejido en su conjunto, toda vez, que ahi se
incluyen las “tierras comunes”. Los servicios
ambientales que le serian reconocidos, deben
también acceder a los ejidatarios, pero deben
ser cuidados y administrados por el ejido
como tal y extender sus beneficios a otros
asentamientos  campesinos  adyacentes,
aledafios o vecinos. Segunda: vinculado al
punto anterior, los ejidos deben ser el nucleo
basico de beneficios y de bienes publicos tan
importantes como el “extensionismo integral”
los servicios de sanidades y capacitacion
para la organizacion en el territorio donde
se asientan. Y, tercera: el ejido debe ser el
nucleo del cual se inicien las tareas comunes
en apoyo de la produccién de cada unidad
parcelaria en particular -como maquilas,
fertilizacion, acopio de insumos, etc.- que,
si bien son tareas propias de las unidades
productivas, su manejo de conjunto, produce
ventajas de escala y resulta mas econémico y
eficiente. Esto es, puede funcionar como una
cuasi cooperativa y manejar con los titulares



de sus parcelas e incluso sus asociados o
ejidales, el acopio de insumos, como semillas
y fertilizantes o, también prestar servicios de
conjunto como magquilas y operaciones post
cosecha” (Luiselli, 2017).

Pensamos que, de esa manera, los ejidos (y
las comunidades) estaran mejor organizados y
equipados para que sus miembros individuales
participen con ventaja de las diferentes figuras
asociativas al exterior de los mismos, que la
Ley Agraria define. Es importante tomar en
cuenta y les permite asociarse entre si, como
son las Uniones de Ejidos, las Asociaciones
Rurales de Interés Colectivo (ARIC) vy
Sociedades de Produccién Rural (SPR), éstas
ultimas, muy Utiles pues pueden incorporar
a cualquier tipo de productor y, formar, a su
vez, uniones con otras SPR.

Por ultimo, hay que tomar en cuenta la
conveniencia de facilitar la “entrada y salida”
a la titularidad de derechos en los ejidos, pues
con los reglamentos y salvaguardias del caso,
la renta de parcelas, por ejemplo, disminuiria
el problema del envejecimiento de los sujetos
agrarios que hoy se padece tan agudamente.
Campesinos mas jovenes pueden de esa
manera acceder a la tierra y hacerla mas
productiva. Estas posibilidades de “entrada”,
deben corresponderse con otras de “salida”
que permitan a los ejidatarios y campesinos
viejos conseguir una pension de vejez digna y
confiable. Es en este sentido que otras figuras,
como los contratos de renta y asociacion
de unidades productivas dentro o fuera de
los ejidos y los esquemas de agricultura por
contrato deben reconocer la renta de unidades
de produccidon y/o parcelas, sujetas desde
luego a los reglamentos agrarios vigentes.

5) Replantear formas de gobernanza e
interlocucion entre el Estado y los productores
organizados.

Las propuestas hechas hasta aqui, quedarian
incompletas si no hablasemos de la necesidad
de buscar una nueva gobernabilidad o

204

gobernanza® del sector agroalimentario en
su conjunto y el Estado. No solo se trata
de objetivos productivos y de garantizar
la seguridad alimentaria, sino que se debe
coadyuvar con otros sectores en los objetivos
de elevar el crecimiento de la produccion,
abatir los niveles de pobreza y, en general,
procurar el desarrollo pleno de los territorios
rurales o “rururbanos “ y de otro tipo. Se
trata, también, de hacer las cosas de manera
sostenible y de proteger la biodiversidad,
conservando suelos, bosques y aguas. En
otras palabras, transitar de la vieja “politica
agricola” a una “politica agroalimentaria”
plenamente integral y sistémica. Es por esto
gue una nueva gobernanza requiere sobre
todo de una vision sistémica, transversal,
de todos los programas que se emprendan
y la involucren. Hay que tener presente que
las tareas de produccién, transformacion
y distribucion de alimentos en la sociedad
mexicana corre, abrumadoramente, a
cuenta de los productores privados; vya
sean ejidatarios, comuneros, pequefios
propietarios o empresarios privados. “Por
ello, los productores deben de participar
cada vez con mas voz y responsabilidad en el
disefio de los programas que los involucran,
asi como en la evaluaciéon y correccion de
los mismos. Esto quiere decir, sobre todo,
gue debe fortalecerse la organizacién de los
productores campesinos y en general de los
habitantes del medio rural; ...escuchar y hacer
participar mas a organizaciones y asociaciones
legalmente constituidas de productores vy
otros participantes en las cadenas productivas
de oferta. Los campesinos y productores
organizados deben ser interlocutores validos
y también corresponsables en los procesos
productivos. Para esto sus organizaciones
deben reformular sus modos de operacion,
democratizarse y dedicarse realmente a sus
propdsitos productivos y de eficiencia y no,
como suele suceder, a la extraccion de rentas
y capturas regulatorias”(Luiselli, 2017).

5 La Real Academia Espafiola (RAE) acepta ya el término
“gobernanza” y la define como el “arte o manera de
gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econémico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad
civil y el mercado de la economia”.



Todos estos temas requieren como
complemento una reingenieria administrativa
y funcional de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacién (Sacarea), habilitando una nueva
tarea en torno a la provision de bienes pubicos
que se ha venido descuidando en los ultimos
anos y en tareas de mayor coordinacion
intersectorial, como por ejemplo son la
Secretaria de Desarrollo Social (Sepesol),
SEMARNAT ¥ SEDATU, entre otras. Pero, sobre
todo, debe avanzar mas a profundidad en
su plena descentralizacidon (Caballero, 2015)
funcional y geografica, aplicando la mayor
subsidiaridad posible. Esto es indispensable
en un pais de la dimensién y diversidad de
México. Las llamadas “delegaciones” deben
transformarse en plenas secretarias estatales,
oérganos deformulacidn, ejecucidony evaluacién
de las politicas publicas a nivel de cada estado
de la republica. La sede central, la SAGARPA,
debe ser una entidad de muy alto nivel
técnico, capaz de formular las grandes lineas
de la politica agroalimentaria de conjunto,
emitir normas; vigilar las sanidades y, sobre
todo, evaluar y exigir por una rendicion de
cuentas verdaderamente transparente. Por
otra parte, y como aqui se ha sefialado, ya no
son valida ni convenientes las politicas con un
enfoque sectorial meramente agropecuario,
sino que ahora deberan ser amplias,
incluyentes, sistémicas y territorializadas: no
todas las tareas e ingresos de los productores
provienen de actividades agropecuarias; no
todo lo “rural” es estrictamente agropecuario
y productivo.

Por Ultimo, no hay que olvidar que
México tiene una larga tradicion en materia
de organizaciones campesinas. Por eso, se
puede esperar en una activa participacion de
los campesinos y productores organizados,
pero bajo nuevas premisas y modalidades: la
distincion misma entre lo rural y lo urbano se
ha venido desdibujado; vivimos ya en un pais
preponderantemente urbano y donde lo “rural”
tiene ya atributos y caracteristicas urbanas
y las organizaciones tienen que reflejar
éstas nuevas realidades. Es ya un tiempo de
pluralidad, de voces y de actores. Tampoco son
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tiempos de soluciones Unicas y validas para
todos los productores y para todas las regiones
ciudades y pueblos del complejo y diverso
México de hoy. Por eso la necesidad de que las
instancias de gobierno establezcan una nueva
forma de interlocucidon y autoridad con las
agrupaciones de productores y organizaciones
campesinas. Es tiempo de privilegiar el
didlogo democratico, construir acuerdos vy
dejar de lado a la confrontacidon maximalista y
estéril. Bajo nuevas modalidades y acercando
mas a los distintos niveles de gobierno con
los productores y grupos locales de interés,
se podran forjar nuevas agendas y formas de
didlogo y cooperacién para beneficio de todos.

Autor principal:
Cassio Luiselli Fernandez
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Eje IV.

Desarrollo territorial

y sustentabilidad






Servicios ecosistémicos y
desarrollo sustentable

Las propuestas estratégicas que aqui se
perfilan parten de que las concepciones
contemporaneas del desarrollo estan obligadas
a contemplar la sustentabilidad ambiental
en sus relaciones con las dimensiones
econdomicas, sociales y territoriales. Estas
relaciones se asumen como interdependencias,
en el sentido de que tanto el sostenimiento
de la actividad econdmica en el tiempo, como
el fortalecimiento del bienestar humano
colectivo e individual, requieren, al menos:

e mantener adecuadamente o recuperar la
funcionalidad de los ecosistemas y de los
servicios ecosistémicos;

e avanzar hacia sistemas productivos
mas eficientes en el uso de los recursos
naturales y de la energia, asi como en el
manejo de los desechos;

e ordenar la ocupacion y manejo del
territorio, y

e reducir la vulnerabilidad ante los impactos
del cambio global.

En la medida que las sociedades del mundo
se han convertido en mas urbanas que rurales,
la percepcion sobre la relacion sociedad-
naturaleza se ha modificado, perdiéndose
el entendimiento de la dependencia que
tenemos los humanos sobre los ecosistemas
naturales y sus recursos, como ha sido con el
suelo, el agua y la biodiversidad. Mas dificil
resulta adn, en la actualidad, comprender
que la interferencia humana sobre el estado
de estos recursos naturales estd provocando
no solo una degradacion y agotamiento
de los mismos, sino una alteracion en su
funcionamiento y en las relaciones entre ellos,
que pone en riesgo su persistencia.

La funcionalidad de los ecosistemas
naturales, es decir, los procesos de interaccion
entre todos sus componentes, genera un

conjunto de beneficios a la sociedad, algunos
materiales y facilmente perceptibles, y otros
intangibles, los cuales son indispensables
para el desarrollo y bienestar humano; a
estos beneficios se les denomina servicios
ecosistémicos y en ellos radica la dependencia
de la sociedad sobre la naturaleza.

Para su mejor comprension y estudio, los
servicios ecosistémicos se han dividido en
cuatro categorias: i) los servicios de provision
(los que se obtienen directamente de los
ecosistemas, como los alimentos, la madera,
las medicinas y el agua), ii) los de regulacién
(del agua, suelo, clima, control de plagas,
polinizacion, entre otros), iii) los culturales
(recreativos,  estéticos, espirituales vy
educativos) y iv) los de soporte, que permiten
la provisién de todos los demas (como la
productividad primaria y la formacion de suelo
fértil) (MEA, 2005).

La disponibilidad de recursos de una
nacion constituye su capital natural, base
del desarrollo. La forma de apropiacion de
los bienes y servicios ecosistémicos esta
modulada por un conjunto de factores sociales
y econdmicos, los cuales varian entre culturas,
sociedades, paises y sectores, que reflejan las
formas en que las sociedades se organizan y
eligen su forma de desarrollo (Diaz, et al.,
2015).

Si bien la diversidad de formas de
apropiacion de los servicios ecosistémicos
a lo largo de la historia de la humanidad es
inconmensurable, la caracteristica distintiva
de las sociedades modernas es su reduccion
y simplificacién. Esto se debe principalmente
a patrones de consumo que se han ido
homogeneizando por la globalizaciéon y por
tecnologias que se han convertido en grandes
negocios de empresas transnacionales y que
van modulando las preferencias de consumo,
sobre todo, de las poblaciones urbanas del
mundo, que ya representan alrededor del
60% de la poblacién total mundial.

Indistintamente de las modalidades
qgue adquieren estos procesos complejos,
la tendencia comin es que los servicios



ecosistémicos y en general los entornos
ambientales contintan perdiendo
funcionalidad y estan deteriorandose o
degradandose a ritmos que son variables,
pero que en conjunto tienden a estar o estan
ya bajo umbrales criticos.

La prevencion, la reversion de los procesos
de deterioro asi como el manejo sustentable
y diversificado del potencial del capital
natural de las naciones que genere riqueza
y produccién, resultan uno de los mayores
retos que se le presentan a la humanidad
para su desarrollo y bienestar en el siglo XXI
asi como una condicion sine qua none para
lograr un crecimiento econdémico sostenido
que contribuya a la reduccion de la pobreza y
mejore la calidad de vida.

La Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible constituye el mayor esfuerzo que
las naciones hayan logrado para articular
los temas de la sustentabilidad ambiental
en el propésito de enfrentar la pobreza vy
la desigualdad social, en el marco de los
derechos humanos. Es, ademas, un referente
obligado para la formulacién de las agendas
nacionales hacia la construccion del desarrollo
sustentable, tema general al que el PUED
destind su versién del libro Perspectivas
del desarrollo a 2030; en esta ocasion se
retoman dichas orientaciones con la finalidad
de formular propuestas estratégicas para
el desarrollo de México durante el periodo
2019-2024.

Lograr en México un crecimiento
econémico sustentable y la reduccién de la
pobreza requerira profundas modificaciones
en las politicas sociales y econdmicas,
pero estas no seran suficientes si no
se acompafian de sistemas productivos
sustentables y diversificados, que no causen
mas degradacién; del fortalecimiento de las
capacidades en el ambito nacional, regional y
local, de las instituciones y los actores, en el
manejo sustentable de los recursos naturales;
del cambio de una cultura social e individual,
por ejemplo que valore tanto la biodiversidad
como sus servicios ambientales, ademas
de que exija productos sustentables; de la
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aplicacién de instrumentos de planeacién
territorial que reconozcan la diversidad y
las caracteristicas sociales, ambientales y
econdmicas de cada region; del disefio e
implementacion de nuevas formas de gestién
pubica que reconozcan los derechos humanos
vinculados al medio ambiente y del acceso
efectivo a la justicia ambiental.

Las lineas estratégicas que enseguida se
resumen consisten en vertientes de cambio
relacionadas a los factores mencionados y
suponen un vinculo con los otros ejes que
articulan el presente volumen. Ademas,
contemplan los objetivos 6 (Garantizar la
disponibilidad y la gestidon sostenible del
agua y el saneamiento para todos), 11
(Lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes
y sostenibles), 12 (Garantizar modalidades
de consumo y produccion sostenibles ), 13
(Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climatico y sus efectos), 14 (Conservar
y utilizar sosteniblemente los océanos, los
mares y los recursos marinos para el desarrollo
sostenible) y 15 (Proteger, restablecer vy
promover el uso sostenible de los ecosistemas
terrestres, gestionar sosteniblemente los
bosques, luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradacion de las tierras
y detener la pérdida de la biodiversidad) de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

1. Acelerar la aplicacion de estrategias y
medidas para que los sistemas productivos
reduzcan su carga o intensidad ambiental,
de tal forma que sea posible sostener tasas
de crecimiento econdémico mas elevadas,
sin causar mdas dafio ambiental e incluso
reduciéndolo, asi como reducir o sustituir el
consumo de productos insustentables con
estrategias de innovacion o regulacion

El crecimiento econdmico a partir de las
actividades productivas primarias se basa en
distintos servicios ecosistémicos. Por ejemplo,
las agropecuarias utilizan los servicios de
soporte (particularmente en el uso de los
nutrientes del suelo), de regulacion (la



polinizacién), y de provisién (agua). Pero,
a su vez, implica la destruccion de muchos
otros debido a que se realizan mediante la
total eliminacién de la cobertura vegetal con
toda su biodiversidad y en la sobreexplotacién
de los acuiferos. Para sustituir el desgaste
de un servicio de soporte (la aportacion de
nutrientes), debido a que la fuente de origen
desaparece, es necesario aplicar agroquimicos
que contaminan tanto el suelo como el agua y
que ademas dafian la salud de los seres vivos.

El aprovechamiento forestal y la pesca
se basan en un servicio ambiental de
provision (madera y fauna acuatica, marina y
dulceacuicola) y, dependiendo de la tecnologia
utilizada, pueden o no implicar la eliminacion
de otros servicios, a menos no en forma
irreversible. Estas dos Uultimas actividades,
bien manejadas, si se limitan a la capacidad de
carda de los ecosistemas terrestres o acuaticos,
pueden sostenerse en el largo tiempo. Sin
embargo, no sera el caso si la l6gica productiva
de estas actividades persigue sdlo el objetivo
cortoplacista de maxima ganancia incurriendo
en la sobreexplotaciéon y por lo tanto en el
agotamiento de los servicios de provision.

Las actividades primarias  aportan
alrededor del 3.5% del PIB, pero de ellas
depende mas del 10% de la poblacién, vy
se encadenan con procesos productivos de
mayor peso en la economia nacional, tanto
en la agroindustria como en los servicios
de suministro. En el medio rural, la pobreza
alimentaria afecta al 30% de la poblacién, y
la pobreza patrimonial al 62%. Ademas de
otras estrategias, la superacion de la pobreza
rural requiere mejorar la productividad, y ello
supone modificar los sistemas productivos
hacia formas sustentables que eliminen
los impactos de deforestacion, erosion,
sobreexplotacion y contaminacion.

En las actividades primarias se han
desarrollado tecnologias y practicas de manejo
que reducen los impactos negativos en el
medio ambiente, como son las actividades
agroforestales, silvo pastoriles, la pesca
responsable y el manejo forestal sustentable.
Ademas, en el caso de la agricultura, la riqueza
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genética de las variedades nativas constituye
un enorme potencial para la produccion de
alimentos adaptados alas distintas condiciones
ambientales, lo cual, ante las amenazas del
cambio climatico, constituye una medida de
adaptacion muy importante.

En el caso del turismo se puede llegar
a la misma conclusién. No solo puede ser
compatible con el entorno natural, sino
ser éste precisamente la base de atraccion
turistica (servicio ecosistémico cultural), o
puede realizarse a costa de los ecosistemas
naturales, utilizando solo el elemento natural
de mar, playa y sol, a costa de todos los
demas servicios ecosistémicos. Por ejemplo,
el impacto del turismo ha sido muy negativo
en los manglares, ecosistemas claves para la
regulacién de inundaciones, purificacion de
agua, reproduccion de especies marinas, y ha
provocado la pérdida de mas de la mitad de
los manglares nacionales. La alternativa del
ecoturismo constituye una opcion viable, con
gran potencial de crecimiento y compatible
con la conservacién de los ecosistemas y
servicios ecosistémicos.

A la Dbiodiversidad y sus servicios
ecosistémicosnoselehareconocidoel potencial
gue tienen para diversificar e incrementar la
productividad y por lo tanto generar nuevos
empleos e ingresos. La gestidn de las opciones
productivas sustentables se encuentra con
numerosos obstaculos administrativos, de
falta de financiamiento, de capacitacion y
acompafamiento. Es necesario maodificar
las politicas de fomento productivo con un
enfoque de diversificacion productiva a partir
de: i) el capital natural nacional, promoviendo
y facilitando su gestidn, ii) las inversiones y
iii) el fortalecimiento de capacidades.

Se trata de acelerar la transicion en el
llamado ‘desacoplamiento’ entre produccion,
consumo y ambiente, lo que atafe no sélo a
la eficiencia en el uso de insumos intensivos
€n recursos, agua y energia, sino también en
la generacién de desechos (la minimizacion e
incluso el balance cero, en el caso de ciertas
actividades) y de emisiones, sobre todo
atmosféricas.



Las medidas tienen relacién con la
organizacion productiva, la eficiencia, el
financiamiento y el cambio tecnoldgico,
principalmente, y suponen un requisito para el
crecimiento econdmico con calidad ambiental,
es decir, sustentable. Existen programas de
produccién y consumo sustentable, como
parte de una estrategia global (el Proceso
de Marrakech), aunque sin acciones e
instrumentos suficientes.

2. Intensificar la proteccion y restauracion de
los ecosistemas naturales para conservar los
servicios ecosistémicos que generan bienes
ambientales, como el agua, la biodiversidad
y sus recursos, los flujos de nutrientes, los
paisajes y otros esenciales para la sociedad

Es una visidon errénea considerar que todos
los ecosistemas naturales del pais deben ser
intervenidos para el bienestar social. Incluso
seria un equivoco, aunque se aplicaran
practicas de manejo sustentables. Existen
procesos funcionales y especies que requieren
de grandes extensiones para mantener un
funcionamiento saludable y paisajes Unicos.
México, al ser un pais mega diverso, tiene
la responsabilidad global de garantizar la
existencia de la biodiversidad, en todos sus
niveles -genes, especies, ecosistemas vy
paisajes-, ubicados en nuestro territorio.
Es obligacion del Estado garantizar su
conservacion.

Uno de los instrumentos mas importantes
para lograr la conservacion in situ de la
biodiversidad son las Areas Naturales
Protegidas (ANP), las cuales, si bien se han
incrementado notablemente en el Ultimo
cuarto de siglo, aln requieren extenderse
hacia ecosistemas poco representados, de
concluir los procesos de disefio y aplicacion
de los programas de manejo y de incrementar
los recursos tanto humanos como econdémicos
para su correcta gestion.

Es indispensable asumir la responsabilidad
de que los terrenos de las ANP, practicamente
en su totalidad (excepto en el caso de las
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marinas) son de propiedad ejidal, comunal
o privada. El decreto de un ANP restringe
las actividades productivas que se pueden
realizar en los terrenos. Por ello, cuando
existe poblacion legalmente establecida en las
ANP es necesario atender, de manera integral,
el bienestar y el fomento de actividades
productivas sustentables que generen los
ingresos y empleos necesarios para esas
poblaciones.

La falta de la accién coordinada e integral
de gobierno en estos territorios ha generado
tensiones entre el instrumento y los habitantes
locales. Pero las politicas regulatorias no
son suficientes para la conservacion de toda
la biodiversidad y menos cuando existen
muchas otras politicas productivas y sociales,
acompafadas de subsidios significativos, que
apuntan a lo contrario.

Para complementarlas se han disefiado
instrumentos como el programa de pago
por servicios ambientales’ que tratan de
cerrar la brecha entre la conservacién y el
desarrollo econdémico. Es una alternativa
para remunerar a los duefios de la tierra
gue destinan sus recursos a la conservacion.
Idealmente deberian orientarse a conseguir
efectos colaterales sociales positivos, con lo
cual se lograrian situaciones de ganar-ganar,
particularmente en territorios con poblacién
de bajos ingresos, alta biodiversidad,
alta presidon de cambio de uso de suelo y
aislamiento geografico. Es necesario ajustar
los pagos por servicios ambientales para
equilibrar sus funciones como instrumento de
desarrollo social con el objetivo de conservar la
biodiversidad, y para que tampoco genere otro
tipo de problemas ambientales o econdmicos.
Por ello, su supervisidon y evaluacién es un
tema muy urgente a la luz de las experiencias
globales y nacionales.

Asimismo,
Conservacion de

las Unidades de Manejo vy
la Vida Silvestre (UMA)

1 Servicios ecosistémicos y servicios ambientales se utilizan
indistintamente. Aqui se utiliza el término ecosistémico para
hablar sobre el servicio que presta la naturaleza mediante su
funcionamiento, por su parte, el término ambiental se utiliza
cuando forma parte de politicas e instrumentos de creacion
humana.



son opciones productivas basadas en el uso
diversificado de la biodiversidad que permite a
los duefios de la tierra teneringresos y empleos
a partir de sus propios recursos naturales, sin
la destruccion de los ecosistemas. Las UMA
tienen un gran potencial de crecimiento y
la derrama econdmica para los habitantes
del campo, sobre todo quienes viven en
sitios de alta biodiversidad, puede ser muy
significativa. Sin embargo, necesitan reforzar
la asistencia técnica, diversificar las especies
bajo aprovechamiento, extenderse hacia
los trépicos y, sobre todo, de la creacion de
nuevos mercados en dénde se puedan colocar
los productos. Estas actividades productivas
son una alternativa muy importante para el
desarrollo rural de nuestro pais.

En los sitios en donde los servicios
ambientales se perdieron o disminuyeron,
segun el nivel de intervencion, es necesario
aplicar medidas de restauracion ambiental
para su recuperacion. Las politicas de
restauracién deben concentrarse en sitios
estratégicos para recuperar zonas de interés
por sus servicios ambientales (recuperacién
de suelo, fauna, flora, agua, o el ecosistema
en su conjunto). Las diferentes metodologias
de restauracion se deben aplicar segun lo que
se planea recuperar, pero en cualquiera de
los casos deben utilizarse especies nativas de
cada regién.

En general, esta linea estratégica
se asocia con el mantenimiento de las
capacidades vitales de la sociedad, pero tiene
implicaciones muy directas e inmediatas,
asi para el bienestar humano (por ejemplo,
el abasto de agua) como para la produccion
(agropecuaria, pesquera, turistica y de otras
actividades). Algunas de las acciones de esta
linea estratégica son muy relevantes para el
ingreso de la poblacién rural y por tanto se
asocian con la reduccién de la pobreza de
algunos grupos, entre los que se encuentran
indigenas que trabajan directamente con
recursos naturales. También es muy relevante
para el desarrollo de algunos estados del Sur
y del Sureste, por lo que tiene implicaciones
para el desarrollo regional. México actualizd
recientemente una estrategia de largo plazo
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en la materia, en linea con una convencién
internacional, con elementos novedosos y
bien fundamentados?, que exigira fortalecer
los medios de ejecucion.

3. Ampliar y aplicar bien los programas de
planeacidn territorial, como los ordenamientos
del territorio, la gestion integrada de cuencas
y las estrategias de adaptacion ante los
efectos del cambio climatico

Una politica territorial sustentable requiere
reconocer de entrada las distintas regiones
ecoldgicas que tiene el pais, para adecuarse
a las condiciones de cada una. Las politicas
homogéneas a nivel nacional no han resultado
exitosas. Ademads, es necesario reconocer
las regiones proveedoras de servicios
ecosistémicos, en las que estos servicios
constituyen el principal motor de desarrollo
(como en el caso de las zonas rurales)
y dentro de ellas las que tienen aun alta
biodiversidad, de las que son principalmente
consumidores de servicios ecosistémicos
(como las ciudades).

Entre los instrumentos de planeaciéon
territorial se pueden destacar el ordenamiento
ecoldgico del territorio, el manejo integral de
cuenca y la estrategia de adaptacion frente al
cambio climatico.

Aunqgue son insuficientes y no siempre
estdn actualizados, los programas de
ordenamiento ecoldgico del territorio se
han formulado y hasta decretado en el
transcurso de las ultimas dos décadas, pero
se aplican solo parcialmente, en la mayoria
de los casos se incumplen incluso por parte
de la autoridad. El ordenamiento ecoldgico del
territorio es una condicion para disefar bien
la conservacion, proteccidn y restauracion
de los servicios ecosistémicos que generan
bienes ambientales, asi como para orientar el
desarrollo urbano y territorial.

2 Es la Estrategia Nacional Sobre Biodiversidad de México
(Enbiomex) y su Plan de Accién 2016-2030, que establece
metas alineadas con algunos sectores productivos.



Otro enfoque de planeacion del uso del
territorio es el nivel de cuencas, plenamente
reconocido en la legislacién. Estan establecidos
diversos mecanismos de participacion de los
actores involucrados, incluyendo usuarios y
sociedad organizada. Sin embargo, la falta
de un reglamento actualizado no ha obligado
a las autoridades de ramo a acelerar los
procesos de planeacion participativa para el
manejo integral de cuencas y solo contamos
con algunos ejemplos exitosos en el pais.

Como parte de la nueva legislacion
hidrica -aun pendiente a fines del afio 2017-
hacen falta cambios para que el manejo
integral de cuencas trascienda el ambito
hidrico, para convertirse en un verdadero
instrumento de planeacién de todas las
actividades productivas, de la ocupacion
territorial, y de la infraestructura a nivel de
cada cuenca, respetando el ciclo hidroldgico
y los ecosistemas acuaticos en los que se
sustenta. Un instrumento indispensable
para lograr el sano funcionamiento del ciclo
hidroldgico de las cuencas es la medicién del
caudal ecoldgico, es decir, el volumen minimo
de agua que debe conservarse para proteger
las condiciones ambientales y el equilibrio
ecolégico del sistema. A partir de esta
medicion, el resto del agua es la que debe
distribuirse entre el abastecimiento publico, la
agricultura y la industria.

Estos instrumentos estan adquiriendo mas
significacion ante las urgencias de adaptacion
ante los impactos del cambio climatico.

Tienen también claras implicaciones
en el desarrollo regional. Aunque aqui se
pone el énfasis en la aplicacion, en realidad
se requiere de una nueva generacion de
programas de ordenamiento y de planes de
manejo integral de cuencas asociados a la
adaptacion y la vulnerabilidad, que involucren
no sélo a las autoridades sino también a
los particulares, en atencién al principio de
prioridad del interés publico. Supone diversas
reformas institucionales y de las relaciones
intergubernamentales.
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4. Transformar los sistemas de gestion
hidrica para garantizar la dotacion de agua
de calidad y el saneamiento

La gestién hidrica estd en crisis y una de
las consecuencias es el incumplimiento
cabal del derecho de acceso, disposicion y
saneamiento de agua de manera suficiente,
salubre, aceptable y asequible. El acceso al
agua esta marcado por la desigualdad y el
incumplimiento de este derecho se expresa
como una de las carencias que registra la
pobreza multidimensional.

La cobertura de agua potable en 2015
era de 92.5%, (95% en zonas urbanas y
83% en rurales), la de alcantarillado de
91% (93% en las zonas urbanas y 73%
en las rurales). En los siguientes afios sera
necesario incrementar significativamente las
inversiones en infraestructura para atender
la demanda de la poblacién que vive en el
rezago, mas la de la nueva poblacién que se
incrementara, al menos en 15 millones de
personas en los siguientes 20 afios. Ademas,
se requieren inversiones adicionales para
garantizar el abasto constante y de calidad a
toda la poblacidn.

Esfuerzos aun mayores seran necesarios
para el saneamiento de los cuerpos de agua
contaminados y para prevenir las descargas
a los mismos. Reciben tratamiento solo 35%
de las descargas domésticas y 18% de las
industriales. Esto ha provocado que solo 27%
de las cuencas tengan calidad aceptable o
excelente, 45% estén poco contaminadas y
25% contaminadas o altamente contaminadas.
El hecho de que 91% de la poblacion cuente
con alcantarillado y que solo se traten 35%
de las aguas domesticas implica que muchos
de los drenajes se descargan directamente a
los cuerpos de agua, afectando su calidad, su
estado de salud y, por supuesto, reduciendo
su disponibilidad para consumo humano.

Hay vacios legislativos y deficiencias
operativas, de financiamiento y de gestion,
que suponen cambios en los sistemas
institucionales de atencién.



5. Introducir nuevas formas de gestion
publica para garantizar el cumplimiento de
los derechos ambientales y el acceso efectivo
a la justicia ambiental

Los derechos ambientales, como colectivos
y difusos, ser reconocieron mucho antes de
la gran reforma del articulo 1 Constitucional,
pero hasta la fecha no se ha conseguido alinear
la planeacion, el ejercicio de los presupuestos
y otros aspectos de la gestidon para contar
con una politica ambiental basada en los
derechos. El cambio supone una revision de
las prioridades de politica, la adopcion de
criterios claros de progresividad, la aplicacion
del principio de reparacion, entre otros pasos.
También involucra medidas en el acceso y
la imparticion de justicia, asi como en la
defensoria ciudadana y en los mecanismos
para garantizar el cumplimiento.

Las lineas estratégicas sobre servicios
ecosistémicos y desarrollo sustentable tienen
una estrecha relacion con el crecimiento
econdomico de calidad ambiental, con la
reduccidon de la pobreza y con la seguridad
humana en general. Se asume que el
crecimiento debe tener no sélo calidad
social, sino también calidad ambiental. La
sustentabilidad ambiental estd potenciando
nuevas areas de la economia, generadoras
de empleo y de innovaciones tecnoldgicas.
Son actividades autofinanciables, pero que
suponen inversiones publicas detonantes,
sobre todo en actividades relacionadas con
la transicion energética, la sustitucion de
insumos, el tratamiento de residuos, entre
muchas otras.

Estas lineas estratégicas se vinculan con la
reduccion acelerada de la pobreza sobre todo
en la reduccién de las carencias asociadas a los
servicios de agua y saneamiento, y también
a través de las mejoras en el ingreso de la
poblacién pobre, principalmente en los medios
rurales, por ejemplo. Las transferencias
directas condicionadas para la proteccién de
servicios ambientales, son un instrumento
que también debe ser considerado como
parte de las estrategias sociales. En cuanto
a la desigualdad de acceso a bienes publicos
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ambientales, es necesario sobre todo reducir
las brechas en el acceso a los servicios de agua
y de tratamiento de descargas. Asimismo,
las politicas ambientales deben atender con
mas intensidad la seguridad humana en
general, a través de la prevencion de danos
a las zonas vulnerables e infraestructura, y la
minimizacion de dafios al patrimonio.

Autores principales:
Julia Carabias
Enrique Provencio
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Cambio climatico y
transicion energética

La reforma energética instrumentada a
partir de 2013 ofrece al pais la posibilidad
de continuar la trayectoria basada en
la explotacion y uso intensivo de los
hidrocarburos, que le ha sido caracteristica
durante mas de medio siglo, o la alternativa
de entrar de lleno y a fondo en la transicion
hacia las energias renovables, como lo tienen
previsto numerosas sociedades y gobiernos
del orbe. La finalidad de la transicion es
reducir en forma progresiva el uso excesivo
de combustibles fosiles, intensificar el
de energias renovables y profundizar la
eficiencia y el ahorro en todos los usos de
la energia. Se pretende mitigar el cambio
climatico y conciliar los objetivos de desarrollo
y diversificacion de la economia con los de
seguridad, equidad y sustentabilidad en el
suministro y consumo de energia.

En su letra, la legislacidn y las instituciones
emanadas de la reforma energética
reconocen e incentivan el desarrollo nacional
de las fuentes renovables, el ahorro y el uso
eficiente de la energia. Es también relevante
que el gobierno de México haya contraido
compromisos internacionales de reduccién
de las emisiones perniciosas para el clima del
planeta. Ademas, la rapida evolucién mundial
de las energias renovables y la eficiencia
energética han creado nuevas y amplias
oportunidades de inversiones redituables
que favorecen la transicion energética, a
las cuales, de manera aun limitada, se ha
sumado el pais por el atractivo potencial del
que dispone.

El objetivo estratégico y la instrumentacién
de la reforma se concentran, sin embargo,
en propiciar la explotacion y uso de los
hidrocarburos, como reaccion al notorio
descenso mostrado en los Ultimos afios en
la extraccion y exploracién y en los ingresos
petroleros del gobierno federal, fuente
importante para financiar el gasto publico.
La transicidon energética se ha supeditado a
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los propdsitos petroleros, recaudatorios y de
captacion de divisas.

Esta tendencia se acentuaria ain mas si
la energia, y en especial los hidrocarburos,
en la renegociacién en curso del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
se orienta a la integracién energética de la
subregion, lo que perpetuaria la subordinacion
del socio con los menores aportes de recursos,
reservas, tecnologia y financiamiento.

Para el periodo 2018-2024 se propone
implementar una estrategia de transformacién
de la matriz energética basada en
hidrocarburos, hacia otra mas diversificada
y con mayor participacion de energias
renovables y eficiencia, que concilie seguridad,
equidad y sustentabilidad en el suministro y
uso de la energia para el desarrollo. En el
horizonte 2030 y mas alla, se consolidaria el
cambio hacia nuevos patrones de produccién
y consumo de energia.

La propuesta reconoce, entre otros
limitantes, la gran inercia del sector
energético; los proyectos en construccion; los
compromisos adquiridos por la administracion
federal conempresas einversionistas privados;
la dificultad para cambiar comportamientos y
habitos enraizados; la degradacion general
de los indicadores operativos por escasa
inversién tanto publica como privada, asi
como el fraccionamiento del que ha sido
objeto el sistema nacional de suministro de
energia para acomodar a operadores distintos
a Petrdleos Mexicanos (Pemex) y a la Comision
Federal de Electricidad (CFE).

Se presentan al respecto cinco propuestas
para integrar la estrategia de transicion
energética:

Aumentar y acelerar la participacion
de las energias renovables en la matriz
energética.

e Abatir la intensidad en el uso de la energia
mediante acciones puntuales de eficiencia
y ahorro.



Grafico 1. Transicion energética para el desarrollo y la sustentabilidad

. Matriz energética
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Fuente: Elaboracién propia, (2017)

7. Equidad A. Propuestas
8. Sustentabilidad B. Objetivos
9. Seguridad C. Ejes transversales

10. Macroeconomia
11. Articulacion multisectorial
12. Estado de derecho

218



Articular la transicion energética al
desarrollo participativo de las capacidades
nacionales de la industria, la ciencia y la
tecnologia y la educaciéon media y superior
del pais.

Adecuar la operacion de las empresas
productivas del Estado a las dimensiones
energéticas que reclama el desarrollo.

modernizar 'y recomponer
la funcién del Estado en torno a los
requerimientos del nuevo paradigma
energético del pais (graafico 1).

Adaptar,

1. Aumentar y acelerar la participacion de las
energias renovables en la matriz energética

En el resto del segundo y a lo largo del tercer
decenio del siglo, los objetivos centrales en
materia de transicion energética y aporte
nacional al esfuerzo mundial de combate
al cambio climatico deben orientarse a
incrementar sustancialmente la participacion
de las fuentes renovables en la oferta primaria
de energia y abatir, también de manera
sustancial, la exagerada dependencia de los
combustibles fésiles. Hay que desechar la
nocién, favorecida al menos en el presente
siglo, de una transicién energética que
concierna sobre todo a los hidrocarburos y
transite hacia los comparativamente menos
contaminantes, como el gas natural
proveniente, ademas, de manera creciente de
la importacion. Los pilares para profundizar la
participacion de las energias renovables deben
orientarse a, primero, fortalecer, ordenar y
ampliar la estrategia nacional de energias
renovables, con identificacion desagregada
de objetivos, instrumentos, instituciones y
ambitos de participacion publica, privada y
social. Segundo, priorizar las inversiones y
esfuerzos para abatir la intensidad energética
en los sectores productivo, residencial y
publico y fomentar el uso no dispendioso de
la energia.
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Alcanzar en 2030 el objetivo de 50% de
participacion de las energias renovables en
la capacidad total de generacién del pais —
Dado que la capacidad de generacion con
energias renovables en 2016 (18,529 MW)
equivalio al 25.2% de la capacidad total de
generacion, se plantea adelantar veinte anos
el objetivo de 50%, que la prospectiva actual
solo prevé alcanzar en 2050 y en relacion al
conjunto de las llamadas energias limpias.
De acuerdo con el Programa de Desarrollo
del Sistema Eléctrico Nacional (ProDESEN)
2017-2031, la capacidad de generacion con
energias renovables se ampliaria entre 2016
y 2030 en 23,838 MW vy alcanzaria un total de
42,367 MW (incluye bioenergia), equivalente
a 38.4% de la capacidad total en ese afo.
Para alcanzar el objetivo de 50% se requeriria
instalar capacidad renovable para 2030 por
12,843 MW adicionales a la ahora prevista.
En otras palabras, para establecer el transito
definitivo a una matriz energética basada en
las energias renovables se plantea concentrar
el esfuerzo en los proximos quince afios,
tornando irreversible la transicidon energética
para el desarrollo.

La propuesta de alcanzaren 2030 el objetivo
de 50% de participacion de las energias
renovables en la capacidad instalada, estima
que 41% del total de generacidn en ese ano
provenga de fuentes renovables (183,184
GWh)!. Ello implica intensificar ain mas los
esfuerzos previstos en el Prodesen respecto
a la generacién distribuida, la modernizacion
y optimizacion del sistema nacional de
transmisién y distribucion de electricidad
y el retiro de instalaciones ineficientes y/o
contaminantes.

Se ha informado que “durante 2016 se
iniciaron los tramites y/o construccion de 17
proyectos solares y eodlicos con capacidad
de 1,881 MW [capacidad media de 111 MW]
que entraran en funcionamiento en 2018”

1 Esta Ultima cifra se refiere a la energia eléctrica de fuentes
renovables que permitiria generarse en 2030 si se logra
adelantar el objetivo de que 50% de la capacidad instalada
nacional provenga de fuentes renovables. La propuesta
implica intensificar ain mas los esfuerzos previstos en
el PropESEN, cuya diferencia respecto a esta cifra es una
medicion de ese esfuerzo.



Cuadro 1. Capacidad instalada de generacion eléctrica

Megawatts (MW)

Porcentajes del total de capacidad
instalada de generacion

Instalada | Prevista | Prevista | Propuesta | Instalada | Prevista | Prevista
2016 2024 2030 pLolc]) 2016 2024 2030

Total de 18,529 33,211 42,367
renovables

Edlica 3,735 10,710 16,388
Hidroeléctica 12,589 13,176 14,270
Geotérmica 909 1,121 1,731
Solar 389 6,596 7,739
Bioenergia 907 1,608 2,239

Propuesta
2030

55,210 25.5 36.8 38.4 50.0
22,062 5.1 11.9 14.8 20.0
17,666 17.1 14.6 12.9 16.0
3,000 1.2 1.2 1.6 2.7
10,089 0.5 7.3 7.0 9.1
2,393 1.2 1.8 2.0 2.2

Fuente: Cifras de capacidad instalada y previstas, SEner, Probesen 2017-2031.

Cuadro 2. Capacidad instalada de generacion eléctrica

Gigawatts (MW) Porcentajes del total de generacion

Instalada | Prevista | Prevista | Propuesta | Instalada | Prevista | Prevista | Propuesta
2016 2024 2030 pLolc]o) 2016 2024 2030 2030

Total de 49,244 109,718 139,353
renovables

Edlica 10,463 43,762 62,341
Hidroeléctica 30,909 34,211 38,863
Geotérmica 6,148 7,998 12,247
Solar 215 11,261 13,233
Bioenergia 1,509 12,489 12,669

196,570 15.4 29.3 31.4 41.2
72,750 3.3 11.7 14.0 18.9
70,473 9.7 9.1 8.7 10.8
10,723 1.9 2.1 2.8 4.8
30,136 0.1 3.0 3.0 3.9
12,488 0.5 3.3 2.9 2.9

Fuente: Cifras de 2016 y previstas, SeEner, Propesen 2017-2031.

(Sener, 2017). Con este indicador, la adicidon
de capacidad renovable que se propone
demandaria 210 proyectos adicionales de
capacidad media y lapso de entrada en
operacion similares a los iniciados en 2016.
Como se sefiald, se trataria de un esfuerzo
nacional de gran consideracion: sostener por
tres lustros el esfuerzo realizado en 2016.

En términos de inversion, el PrRobesen prevé
que en 2017-2030 se invertiran 753 mil
millones de pesos en adiciones a la capacidad
de generacidon en energias renovables. Esta
estimacion supone una inversién media de
35 millones de pesos por MW de capacidad
adicional en renovables.?

2 La inversion media por MW de capacidad instalada en
proyectos convencionales (carboeléctrica, combustion
interna, termoeléctrica convencional y turbogas) es de 34.4
millones de pesos, superior a la de los proyectos en energias
renovables. Esta diferencia a favor continuard amplidndose
con el tiempo dado el mayor avance tecnoldgico de éstas.
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Esta propuesta supone, desde luego, que
en realidad se disefien, construyan, concluyan
y entren en operacién de manera oportuna
las plantas previstas en el programa de
instalacion de centrales eléctricas 2017-2030.

Asumen especial importancia las tres
centrales nucleoeléctricas que estad previsto
entren en operacion al final de ese periodo, con
capacidad conjunta de 4,080 MW e inversion
estimada de 78.7 millones de pesos por MW
de capacidad, para lo cual la construccion
de las mismas deberia iniciarse en el actual
decenio.



Otras propuestas

Intensificar la generacion solar distribuida para
iluminacion publica, comercial y residencial
Actualizar el inventario de oportunidades de proyectos
microhidroeléctricos que aporten energia de respaldo

Adicionar etanol a las gasolinas en un maximo
nacional de 2%, regionalizado, producido en tierras no
competitivas con alimentos y otros usos del agua y en

transito al empleo de nuevas tecnologias de celuldsicos
algas

2. Intensificar las acciones de eficiencia y
ahorro de energia

Fortalecer, ordenar y ampliar la estrategia
transversal y participativa de ahorro y uso
eficiente de energia, en sus dimensiones
de seguridad, equidad y sustentabilidad, en
actividades productivas, de transformacion
energética, transporte y uso en los hogares,
el comercio y los servicios publicos.

Incrementar el esfuerzo de abatimiento
de la intensidad energética nacional en la
primera mitad del siglo — La “Estrategia de
transicion para promover el uso de tecnologias
y combustibles mas limpios”, publicada por la
Secretaria de Energia en noviembre de 2016,
prevé, para el lapso 2016-2050, dos objetivos
de reduccién media anual de la intensidad
energética del consumo final de energia3: el
primero, hasta 2030, permitiria abatirla a un
ritmo medio anual de 1.9% que se elevaria a
3.7% anual entre 2030 y 2050.

A la luz de las propuestas anteriores para
acelerar la transicion hacia la generacidon
renovable, conviene establecer lapsos mas
cortos para avanzar en el abatimiento de
la intensidad energética, que permitan
precisar y dar mejor seguimiento al disefio,
e implementacion de las politicas y acciones
respectivas. Al efecto, se propone un primer
lapso, hasta 2024, con la tasa media de

3 La intensidad energética del consumo final de energia en un
aflo determinado se refiere al cociente entre ese consumo,
medido en unidades fisicas y el valor del PIB. En 2015 la
intensidad fue de 354 kilojoules por peso de PIB, a precios
constantes del afio 2008.

y
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Elaborar programas de transicion energética acelerada
para ramas y grandes empresas industriales

Reemplazo de energia solar térmica por el uso de gas
LP, en residencias, comercios y servicios, donde la
sustitucion es posible y factible

abatimiento de 2%; un segundo, de 2025 a
2036 con tasa de 3.5%, y un tercero, mas
adelante, con una tasa media anual del orden
de 5%, cuya duracidon estaria vinculada
al comportamiento observado en los dos
anteriores.

Las acciones de eficiencia energética
previstas en la Estrategia apuntan a
los sectores de transporte, industria,
agroindustria, edificacion y servicios publicos
municipales.

El primer paso para incrementar el
esfuerzo de abatimiento de la intensidad
energética consistiria en una revisién a
fondo de la idoneidad y efectividad de
estas acciones para dar prioridad a las que
ofrezcan mejores resultados.

Completar y mantener actualizado, desde
los puntos de vista técnico y operacional,
el catdlogo de normas de eficiencia
energética como herramienta central para
lograr estos objetivos.

3. Articular la transicion energética a las
capacidades de desarrollo nacional

Alcanzar objetivos de desarrollo en las
dimensiones energéticas de seguridad,
equidad y sustentabilidad requiere articular
la transicion energética a las capacidades y
potencialidades de la economia nacional.



Otras propuestas

Proporcionar fuertes incentivos al transporte masivo
publico urbano e interurbano, priorizando el ferroviario
Elaborar y poner en operacion un listado de acciones
eficientes de ahorro de energia en los ambitos comercial
y residencial
Adoptar medidas de estimulo y control para evitar el uso
dispendioso de energia

Incremento del parque vehicular eléctrico en transporte
urbano, flotillas comerciales y transportacion individual

Identificar los usos dispendiosos de energia en la
edificacion comercial y de vivienda para promover su
eliminacion
Revisar y ampliar las especificaciones técnicas en
materia de uso de energia en equipos e instalaciones
industriales.?

Se requiere un programa prioritario enfocado al sector energético a fin de corregir en el menor tiempo posible la
afeja deficiencia en el uso y transformacion de energia en las EPE petroleras y eléctricas y en su articulacion entre
ellas

2 Normas Oficiales Mexicanas

Elevar el contenido nacional en las
inversiones en el sector energético ha sido un
propdsito reiterado en estrategias de gobierno
y programas sociales y de fomento. Esfuerzos
de naturaleza andloga se han desplegado
también desde hace afos en casi todo el
territorio nacional por empresas en todas
sus escalas, en los ambitos académico y de
investigacién y en iniciativas ciudadanas, de la
sociedad civil y de los hogares. Los resultados
distan de acercarse al potencial y posibilidades
que se pueden lograr con esos esfuerzos
y, sobre todo, carecen de vinculacion con
objetivos y metas de la transicion energética.

Se propone para ello disefiar e instrumentar
un mecanismo operativo de financiamiento
a la fabricacion de bienes de capital y a la
incorporacién de procesos de innovacidon
y aprendizaje requeridos en la transicion
energética. El propdsito es estimular la
participacion nacional en el suministro de
soluciones tecnoldgicas, la innovacion vy
asimilaciéon del conocimiento, la educacion
y preparacibn de recursos humanos
calificados, la ampliacion y fortalecimientos
de las capacidades empresariales y la accion
participativa de la sociedad como oferente y
usuaria de energia en casi todos los ambitos
de la vida cotidiana.

La finalidad es hacer viable |Ia
transformacion de la matriz energética,
altamente petrolizada, hacia otra en que las
fuentes renovables, el ahorro y uso eficiente

de la energia y la agregaciéon de valor en
las cadenas productivas de las reservas
petroleras, sustituyan progresivamente la
elevada dependencia de los combustibles
fésiles y, al mismo tiempo, fortalezcan el
desarrollo de las capacidades productivas
nacionales.

Se llama la atencioén al hecho de que el pais
ha entrado paulatinamente en una dindmica
generalizada que apunta en el sentido
propuesto. Convendria levantar al respecto
un inventario de los esfuerzos dispersos que
se han desplegado en el territorio nacional
y en multiples dmbitos académicos y de
investigacién, empresas en todas sus escalas,
iniciativas en los hogares y la sociedad civil y
en los programas sociales y de fomento en los
distintos niveles de gobierno.

El mecanismo operativo de financiamiento
propuesto deberia dar lugar a la incorporacion
de esa funcién en uno de los bancos de
fomento especializados (Nacional Financiera,
por ejemplo), sujeto desde luego a que se le
otorgue la prioridad requerida.

Ademas de identificar, formular, fomentar
y financiar proyectos de inversién en las
actividades que ofrezcan bienes y servicios
a la transicion energética, el mecanismo
debe dotar a actores de las comunidades de
empresarios, gobiernos locales, instituciones
de educaciéon media y superior, académicas y
de investigacion, sociedad civil y ciudadanos,
del espacio necesario para hacer viable

222



su participacion como productores
consumidores en la transformacién de
matriz energética nacional.

y
la

En particular se requiere rescatar la labor
de investigacion y desarrollo de los institutos
nacionales del sector de energia: Instituto
Mexicano del Petréleo (IMP), Instituto
Nacional de Electricidad y Energias Limpias
(INEL) e Instituto Nacional de Investigaciones
Nucleares (ININ).

El vinculo entre las acciones de fomento
y financiamiento y la articulacién entre
transicion energética y capacidades nacionales
seria la elaboracion de un programa especial
de largo plazo para la transicion energética,
en el marco del Plan Nacional de Desarrollo
que se elabore para el periodo 2018-2024,
con metas puntuales de articulacion a la
estructura productiva del pais.

4. Adecuar la operacion de las Empresas
Productivas del Estado (EPE) a los objetivos
de desarrollo nacional.

Las EPE y sus subsidiarias fueron creadas
para cumplir mandatos constitucionales en
materia de energia. Operan en los mercados
como oferentes y demandantes aislados,
con objetivos propios de sus ambitos de
competencia, sin articulacion estructural, a
pesar de formar parte de la cadena de valor
de la industria de la energia, cumplir funciones
de Estado, responder a los mandatos del
gobierno federal y constituir instrumentos de
fomento del desarrollo del pais.

Las funciones de las EPE tampoco guardan
vinculo estructural con las circunstancias
que limitan el desarrollo del pais, como
muestra el dinamismo persistente de
la demanda nacional de hidrocarburos,
frente a la relativa inflexibilidad del abasto
nacional. Se han provocado retrocesos en
materia de seguridad, acceso energético y
sustentabilidad, asi como presiones adversas
en las finanzas publicas, las cuentas con el
exterior y la estabilidad macroecondmica.
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Las prospectivas oficiales a 2030 ponen en
evidencia los riesgos de continuar y ahondar
esa disparidad creciente entre oferta interna y
demanda de hidrocarburos.

Los cambios constitucionales de diciembre
de 2013 en materia energética no han
producido aun los resultados esperados de
ampliar la oferta interna de hidrocarburos,
a pesar de haber puesto en vigencia casi
todas las regulaciones previstas y de que se
ha concluido la instalacion formal del nuevo
dispositivo institucional. Es incierto que las
metas de produccion y precios establecidas
al instrumentar esos cambios se puedan
alcanzar en los plazos anunciados.

Las circunstancias descritas y el hecho
de que la transicién energética acelerada vy
profunda hacia fuentes renovables y hacia
el ahorro y uso eficiente de energia requiere
de plazos de maduracion de proyectos
gue superan un sexenio, tornan urgente
e indispensable que las EPE orienten su
desempeno productivo a la satisfaccion del
mercado interno de hidrocarburos. Todos los
actores del sector, incluyendo desde luego a
las empresas privadas establecidas a raiz de
la reforma energética, deberan compartir el
compromiso de satisfaccién prioritaria de la
demanda nacional de energia, contribuyendo
asi a la seguridad energética de la nacion. La
finalidad es disminuir la disparidad estructural
entre oferta y demanda, mediante el uso
racional de los activos productivos y de las
reservas de hidrocarburos.

Sujetar la extraccion de hidrocarburos a
directrices normativas — Se propone que,
a iniciativa del gobierno federal, el Consejo
de Administracién de Pemex Exploracion y
Produccion (PEP) establezca las siguientes
directrices de administracion de reservas:

formular e instrumentar un programa
sexenal de aprovechamiento de reservas
probadas, sujeto a aprobacion del
gobierno federal, que confiera certidumbre
razonable a la produccion;



e acotar la plataforma de extraccion de
crudo al nivel que garantice eliminar la
quema y el venteo del gas originados en
carencias de infraestructura de proceso; v,

cubrir los requerimientos en volumen y
calidad de crudo del Sistema Nacional de
Refinacién, destinando a la exportacion
solo los excedentes que hubiere; vy,

Por otra parte, es preciso eliminar las
asimetrias fiscales entre asignatarios y
contratistas, para dar lugar a un régimen de
pago de derechos al erario federal que permita
financiar con recursos propios la extraccién de
las reservas probadas y desestimule iniciativas
de convertir las asignaciones al régimen de
contratos.

Establecer una empresa filial que gestione
el Sistema Nacional de Refinacion (SNR) vy
las adiciones al mismo — Se propone crear
una filial de Petréleos Mexicanos con capital
mayoritario del Estado, integrada por el aporte
de activos del SNR, mediante el mecanismo
juridico apropiado, y capital minoritario de
particulares, a través de colocacién publica
de acciones, cuyos recursos serian aplicados
a la necesaria modernizacion, actualizacion
y eventual ampliacidon del SNR. La propuesta
se instrumentaria a partir de un mandato del
gobierno federal al Consejo de Administracion
de Pemex Transformacién Industrial (TRI), en el
sentido de llevar a cabo la creacion de la filial
de refinacion. El objeto especifico seria refinar
crudo proveniente de campos petroleros
asignados a Pemex y complementarlo, en
caso necesario, con el suministrado por
particulares o de importacion, a fin de atender
integralmente las necesidades del consumo
local de combustibles para el transporte
(gasolinas, diesel y turbosina) y cubrir parte
de la demanda de petroliferos de la CFE para
generar electricidad.

Nuevas empresas filiales en petroquimica
y fertilizantes — Las industrias petroquimicas
y de fertilizantes son fundamentales en el
encadenamiento productivo industrial vy
agricola de la economia y propician un uso
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racional de la energia en apego a los propdsitos
de la transicién energética y contribuyen a
fortalecer la seguridad y equidad energética. El
retraimiento acumulado de estas actividades
e incluso su desmantelamiento parcial son
contrarios a los objetivos de seguridad y
equidad energética. Se propone crear dos
filiales de capital accionario mayoritario del
Estado, en términos andlogos a la propuesta
de refinacién. El propdsito de la primera seria
fortalecer, estimular y expandir el mercado
interno de las cadenas petroquimicas de
etileno, propilenoyaromaticos. Eldelasegunda
seria atender y resolver las deficiencias en el
abasto interno de fertilizantes nitrogenados.

Fusién de las EPE en actividades
transformadoras de hidrocarburos “aguas
abajo” — La creacién de filiales en refinacién,
petroquimica vy fertilizantes, con capacidad de
actuacion empresarial flexible en los mercados,
apuntan a la conveniencia de fusionar en un
solo ambito de responsabilidad las decisiones
estratégicas para la administracion éptima
del patrimonio propiedad del Estado. Se
propone por ello fusionar las EPE que actuan
en la transformacion de hidrocarburos (TRI,
Pemex Etileno y Pemex Fertilizantes) en una sola
EPE, de la cual dependerian las tres filiales ya
referidas.

Gestionar la insuficiencia crénica de oferta
interna de gas natural y sus derivaciones
geopoliticas internacionales — El pais dispone
de un andamiaje institucional y empresarial
que debe ser dotado de un mecanismo
institucional apto para formular y adoptar
estrategias de Estado en las decisiones sobre
el uso, produccidon y comercializacion del gas
natural. Se involucran componentes que van
mas alld de determinantes de mercado. Se
propone disefiar ese mecanismo como un
asunto de Estado, de amplia participacion
politica, que incorpore a las instituciones
creadas por la reforma energética para
la regulacion y la administracion del gas
natural. Por ahora no se plantean elementos
de especificidad respecto de los contenidos
de seguridad, equidad y sustentabilidad que
requiere este mecanismo. Para ello seran
determinantes los términos juridicos del



TLCAN que resulten de las negociaciones en
curso.

Revisar a fondo los aspectos de
comercializacion de hidrocarburos
establecidos en la reforma energética - Se
requiere asegurar la existencia de un canal
Unico de comercializacidon en el exterior de
crudo mexicano y asegurar la atencion de
las necesidades de energia del mercado
interno, en congruencia y convergencia con
los propdsitos y programas de las EPE y de los
objetivos de desarrollo en sus dimensiones
de seguridad, equidad y sustentabilidad
energética.

Reestructuracion financiera de PeMEx

La factibilidad de ampliar y fortalecer la
capacidad productiva de las EPE plantea el
imperativo ineludible de su reestructuracién
financiera. El exceso de los pasivos financieros
de Pemex y CFE y el papel que desempefian
ambas empresas en la gestion de los ingresos
y egresos de la federacion se han constituido
en formidables obstaculos para la operacion
e inversion con fines productivos. Aplazar
indefinidamente la necesaria reestructuracion
financiera es inconveniente, de alto riesgo para
la estabilidad y el crecimiento. La transicidon
energética para el desarrollo constituye una
opcion propicia en la determinacién de la
forma, el momento, las condiciones y el
beneficio de llevar a cabo la capitalizacién
de los pasivos de las EPE, dotandolas de
capacidad para operar adecuadamente en sus
funciones productivas.

En el caso de Pemex, la situacidon financiera
en el horizonte de mediano plazo es
insostenible para cumplir sus funciones
como empresa productiva del Estado. El
Plan de Negocios 2017-2021 aprobado por
el Consejo de Administraciéon de la empresa
se propone superar transitoriamente la
precaria situacion financiera y solventar en lo
inmediato penurias operativas acumuladas.
Plantea para ello ofrecer a empresas
privadas nacionales y extranjeras esquemas
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de asociacion, coinversién, privatizacién,
emisién de deuda y alianzas estratégicas.
Pero carece de estrategias que resuelvan la
gravedad de operar, desde hace mas de diez
afios, con un patrimonio negativo sustancial
y de efectivamente cumplir objetivos de
empresa productiva del Estado. ElI Plan
de Negocios omite consideracion alguna
sobre la situacién que guardan los estados
financieros (en particular el balance general),
sus perspectivas o escenarios de mas largo
plazo y sobre todo la efectiva conversion a
empresa productiva que le permita cumplir
los objetivos encomendados.

Las actividades productivas de extraccion
y exploracion en campos petroleros y areas
que le fueron asignados por el Estado
siguen siendo importantes para las finanzas
publicas. La transformacion industrial de
los hidrocarburos es determinante para
cubrir las necesidades del mercado interno
y contribuir a los objetivos del desarrollo.
La principal limitante para cumplir estos
objetivos es la carga financiera. Liberarla de
Su peso excesivo permitiria ademas fortalecer
su contribucién a la estabilidad y ampliar el
acceso al mercado internacional de capitales
con fines productivos.

Se propone no postergar la reestructuracion
financiera de Pevex, mediante la capitalizacion
ordenada y programada de sus pasivos y que
ésta se constituya en el detonador del cambio
productivo para la transicidon energética.

Por dltimo, la reestructuracién financiera
permitiria depurar y simplificar la organizacion
institucional de las EPE y lograr un mejor
aprovechamiento de los recursos humanos
disponibles, sin afectar los derechos de los
trabajadores.

5. Recuperar la voluntad de desarrollo del
Estado.

Reordenar y recomponer el objetivo y la
gestion de las instituciones del Estado en
materia de planeacion, rectoria, fomento,



administracion y regulacién de los recursos
naturales, con deslinde puntual de ambitos de
participacion publica, privada y comunitaria,
que aseguren la transicion eficiente hacia las
energias renovables.

Un objetivo esencial es planear con
vision de largo plazo la matriz energética
objetivo del pais. Deben trazarse trayectorias
crecientes para las energias renovables;
complementarias para las limpias, con
especial énfasis en generacidon nuclear y
cogeneracion eficiente; vy, diferencialmente
decrecientes para las fosiles, desplazando
primero y mas rapido a las mas contaminantes
y generadoras de mayores emisiones de Gas
de Efecto Invernadero (GEI). Deben también
precisarse los componentes especificos de
ahorro y eficiencia energética, apoyados en
un desarrollo tecnoldgico propio.

asimismo, reorganizar la
publica para gestionar
el conjunto de la transicion energética.
Es urgente evaluar la unificacion de la
responsabilidad institucional sobre energia,
transicion energética y combate al cambio
climatico en una Secretaria de Estado, como
acontece en otros paises.

Es preciso,
administracion

Cumplir con las acciones y compromisos
de México derivados de la Conferencia de
Paris sobre el Cambio Climatico (COP21),
asumiendo responsabilidades progresivas en
mitigaciéon y adaptaciéon y actuando como
cooperante multilateral activo y propositivo.

Articulacion transversal

La finalidad de las propuestas referidas
es contribuir al desarrollo del pais en sus
dimensiones de seguridad, equidad vy
sustentabilidad energética. La expectativa es
incidir en objetivos de desarrollo en materia
de finanzas publicas, cuentas con el exterior,
estimulo y financiamiento a la inversion
publica y privada.

Finanzas publicas

e Los ingresos petroleros originados
por el pago de derechos, impuestos y
contraprestaciones a la explotaciéon de los
hidrocarburos tienden a estabilizarse a los
niveles prevalecientes en la actualidad;

e El margen de incremento potencial del
Impuesto Especial sobre Produccién vy
Servicios (IEPS) a los combustibles ofrece
en el mediano plazo un estrecho potencial
de aumento, si se mantiene como
referencia de precios de esos combustibles
los niveles de la Costa Golfo de EUA;

e La capitalizacién propuesta de pasivos de
las EPE’s no deberia ocasionar trastornos
en el endeudamiento del sector publico,
al tratarse de operaciones financieras de
reestructuracion institucional de pasivos
que pueden incluso disminuir el costo del
financiamiento;

e El pais debe adoptar una politica impositiva
a las emisiones atmosféricas de carbdn y
de otros contaminantes. La valorizacion
e internalizacién de externalidades en
el uso y transformaciéon de energia debe
constituir un instrumento basico para la
fijacion de impuestos; v,

e El menor peso especifico de los ingresos
petroleros en las finanzas publicas debe
motivar un cambio fundamental en el rol
de la plataforma petrolera en los criterios
de politica econdmica que sustentan
la elaboracion del presupuesto de la
federacién.

Cuentas con el exterior

e Las propuestas referidas en este capitulo
se proponen contribuir a la disminucion



Inversiones en energia y mecanismos de

gradual de la vulnerabilidad externa de los
energéticos;

Un objetivo estratégico reiterado es frenar
el crecimiento de las importaciones de gas
natural;

El pais deberia adoptar el objetivo
estratégico de eliminar en el mediano
plazo las importaciones de petroliferos; y

Es fundamental reposicionar las
cadenas petroquimicas en los mercados
internacionales, con especial énfasis
en la exportacion de estos productos
y la sustitucion competitiva de las
importaciones.

financiamiento

Estdn creadas las condiciones para
el disefio de nuevos esquemas de
financiamiento a la inversion publica y
privada en hidrocarburos y electricidad
(EPE vy sus filiales);

Las previsiones de energias renovables,
ahorro y eficiencia energética ofrecen
amplias oportunidades de inversién
publica y privada; y

La banca de desarrollo cuenta con amplio
potencial para detonar la articulacion de la
energia con industria nacional de bienes
de capital, el financiamiento regionalizado
de proyectos de inversion y el vinculo a
la investigacion tecnoldgica y la educacion
superior.
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Estrategia territorial y
urbana

Presentacion

En las Ultimas tres décadas, el territorio
nacional ha sufrido grandes transformaciones
que deben ser tomadas en cuenta en relacion
a las principales politicas para buscar nuevos
derroteros a nuestro desarrollo econdémico y
social. Sobresalen las relativas a i) la creciente
urbanizacion, que alcanza ya al 80% de la
poblacién; ii) la ampliacion de las desigualdades
territoriales, en particular el preocupante rezago
del sur del pais; la degradacién ambiental y
paisajistica, v iii) la profunda transformacién en
curso del México rural. En efecto, 100 millones
de mexicanos viven ya en zonas urbanas
y cerca del 85% vive a menos de una hora
de alguna ciudad, por lo menos pequefia o
mediana. El pais se acerca ya a las 70 zonas
metropolitanas, mientras que las ciudades
medianas mayores son numéricamente estables
(o decrecen ligeramente) las mas pequefias
estan aumentando en nimero (249 en el dltimo
reporte del Sistema Urbano Nacional (SUN)) y
lentamente se va revirtiendo la preeminencia
de los muy pequenos asentamientos dispersos.
Por ultimo, la Megaldpolis del México Central
(Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) y la “corona de ciudades” que la rodean
sigue consolidando su preeminencia: fendmeno
urbano singular de relevancia internacional).

Simultdneamente, emerge una “nueva
ruralidad” con atributos tanto urbanos como
rurales: desarrolla multiples actividades y no
ya solo estrictamente agricolas; de hecho, el
ingreso netamente agricola va perdiendo peso
en los ingresos de las familias. La dicotomia
urbano/rural se va difuminando y emergen
zonas de urbanizacion difusa, mas conocidas
como zona periurbanas.

Por su importancia particular, nuestra
propuesta territorial, tras el planteamiento
general, se desdobla en otras dos que bien
pudieran estar dentro de la misma: Una
estrategia urbana en general (incluidas
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las areas “periurbanas”), y otra mas para
las ciudades pequefias y medianas que se
vinculan muy directamente con la estrategia
rural, que se presenta adicionalmente. Para
entender la dindamica urbana es preciso
considerar también las regiones en las que
se asientan las ciudades, mas alla de su
hinterland tradicional. En realidad, conforman
una sola visién estratégica del territorio.

Para una estrategia territorial nacional

Vision de conjunto y premisas basicas.

México es uno de los paises del mundo con
mayor biodiversidad, riqueza de paisajes,
biomas y ecosistemas. Es centro de origen
de importantes cultivos para la agricultura
y la alimentacién humana. Su extenso
territorio ya densamente poblado y altamente
urbanizado, es rico en recursos naturales
y energéticos de gran potencial; lo mismo
tiene sierras y montafas con densos bosques,
gue extensos altiplanos desérticos y feraces
planicies costeras con singulares ecosistemas
de tropico seco y proliferaciéon de manglares
costeros; su SUN es uno de los mayores del
mundo.

Pero al mismo tiempo, se trata de un pais
significativamente vulnerable! a impactos
sismicos y climaticos de todo tipo (Kaly, Pratt
& Michell, 2004); particular importancia tiene
el cambio climatico en curso. Asimismo, su
asombrosa biodiversidad se erosiona por
multiples factores exdégenos de presion; casi
la mitad de los suelos exhiben diversos grados
de erosion y agotamiento, el estrés hidrico es
ya muy extendido en el territorio, sobresale
al respecto la sobreexplotacion de acuiferos.

Por estas razones México requiere de
una estrategia de planeacion y desarrollo
territorial Unica (ET, en adelante), aplicable
para todo el pais, con fuerza de ley, una
estrategia que sea la contraparte espacial

1 Véase la propuesta #5 de este volumen.



del Plan Nacional de Desarrollo. Esto resulta
imprescindible tanto para optimizar, con una
vision de conjunto, los usos del suelo para
los asentamientos humanos, los recursos
naturales -por definicion, siempre escasos-
las actividades productivas y extractivas,
asi como para minimizar la vulnerabilidad a
dichos fendmenos climaticos extremos vy el
calentamiento global. También resulta crucial
para lograr una mayor convergencia en los
niveles de desarrollo, cohesién y seguridad
entre las distintas regiones del pais. Esto
incluye la proteccion general del territorio,
las fronteras, costas y mares, asi como para
incrementar la resiliencia a dichos fenédmenos

Existen, desde luego importantes avances
enladireccion correcta, pero persisten también
la descoordinacion, programas regionales con
objetivos en conflicto y muy a menudo, en los
hechos, un proceso de ocupacién y explotacion
del territorio que en la realidad difiere mucho
de los planes parciales postulados. Es el
costo de planificar, manteniendo solamente
una vision estrictamente sectorial, sin visién
territorial alguna.

La Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial (ENOT?) en fase previa a ser
desarrollada (para 2018), representaria un
avance crucial en este sentido. Pero hay mas
tareas que cumplir antes de poder concretar
una vision de conjunto para la planeacion y
el correcto desarrollo territorial de México.
Estas, eventualmente, deberdn Iluego
retroalimentar a la ENOT para hacerla mas
robusta, completa y finalmente unificadora.
Valga decirlo: convertirla en un nuevo modelo
territorial, en el “mapa de mapas” de tipo
indicativo para los distintos usos, tipos y
modos de ocupacion del territorio. Ese es el
sentido principal de esta propuesta. Una ET
de este tipo, necesariamente general, gradual
y que debe, para comenzar, respetar algunas
premisas y contar con algunos atributos
esenciales como veremos a continuacion:

2 Conducida por la Secretaria de Desarrollo Territorial y
Urbano (Sepbatu) y un grupo técnico, con la participacion del
Instituto de Investigaciones Economicas (IIEc) de la UNAM,
el PUED-UNAM vy la Universidad Auténoma de México -
Xochimilco (UAM-X).
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1) Establecer un minimo comun denominador
para los grandes temas de valor estratégico.
Se trata, por asi decirlo, de establecer
una serie de restricciones, taxativas o
seflalamientos negativos: se refiere a
actividades, acciones e intervenciones que no
se pueden realizar en determinadas partes
del territorio, pues tendrian como resultado
neto el empobrecimiento o degradacién del
territorio, su viabilidad, su seguridad o su
riqueza bidtica. Es en ese sentido que nos
referimos a un enfoque “negativo”. Lo demas,
desde luego serd, en principio, positivo,
permitido. Por ultimo, es también necesario
indicar la vocacién claramente indicativa de la
ET que aqui se postula

2) Tomar en cuenta las escalas de atencidn
y accion.

La ET que aqui postulamos, como la ENOT,
operaria a una muy amplia escala. A otros
niveles, operarian con libertad y amplitud
muchas otras estrategias, pero siempre sin
contravenir en lo esencial las grandes lineas
de la ET. Quiza con un ejemplo, se entiendan
mejor estos dos puntos:

El Inventario Nacional Forestal, o los
lineamientos de conservacion y uso de agua
emitidos por los Consejos de Cuenca de la
Comisidn Nacional del Agua (Conacua), operan
quizd a diferentes escalas y lo hacen con
grandes margenesdeautonomia, comodebede
ser. Pero la ET debe considerar taxativamente
que, en el agregado, no se puede seguir
perdiendo superficie arbolada en el territorio
nacional o extinguir determinada especie
arbdrea, o que la contaminacion o pérdida de
agua en los acuiferos siga aumentando. Desde
luego, habrd de atenderse a las diferencias
sustantivas entre regiones, etc., por eso se
actla a diversas escalas, a ritmos y tiempos
diferentes, pero las tendencias, las marca
clara y taxativamente la ET general.

Mascomplejoes, cuandoun proyectodegran
envergadura en materia de infraestructura,



como una presa, una carretera, etc., entra
en colision con algun imperativo de la ET en
materia de asentamientos humanos, practicas
culturales de pueblos indigenas o merma de
biodiversidad o la provision de algun servicio
ambiental basico; ahi también la indicacion
taxativa funciona. En caso de conflicto, las
leyes vigentes deben definir mecanismos
precisos para la solucién de controversias que
inevitablemente habran de surgir3.

3) Dotar de resiliencia y equipar territorios
y ciudades ante sus principales desafios
y vulnerabilidades climaticas, hidricas y
sismicas.

Los recientes sismos (septiembre del 2017)
en la Ciudad de México y otros estados de
la republica mostraron una vez mas que, a
pesar de innegables avances en materia
de prevencion y asistencia, todavia queda
mucho por hacer en materia de prevencién
y resiliencia urbana. Un gran numero de
personas vive todavia en viviendas y zonas
de alto riesgo. La ET sefiala la necesidad
de prevencidon y eventual reubicacion de la
poblacién sujeta a mayores riesgos.

Los eventos meteoroldgicos extremos
son cada vez mas frecuentes y afiaden una
dimensiéon mas a la necesidad de prevenir y
contar con recursos materiales y financieros
para equipar y asistir a poblaciones en riesgo.
Particular importancia tienen las ciudades
costeras sujetas tanto a riesgos sismicos
como a huracanes.

Por otra parte, la ET sefalara a aquellas
ciudades y zonas agricolas que no podran
seguir sobreexplotando sus acuiferos ni
invadiendo o tumbando bosques y selvas.
Para eso la ET recomendara tanto esquemas
de reforestacion tipo Reduccién de Emisiones
por Deforestacion y Degradacién (REDD),
Modelo de Desarrollo Limpio (MDL), asi como

3 Por ejemplo, la recientemente publicada Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), define no solo las
concurrencias entre los tres niveles de gobierno, sino que
instituye un Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano que delibera sobre estas materias.
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estrategias de descarbonizacion y emisién de
bonos de carbono, dentro de estrategias de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico
€n curso.

4) Respetar y atender la estructura federal
de México, con sus tres niveles de gobierno.

La ET, si bien operaria a una escala nacional
0, si se quiere, con una o6ptica federal, debe
someterse y respetar las jurisdicciones vy
atribuciones que la federacion confiere a
los estados y municipios del pais. Tanto los
estados como los municipios elaboran planes
de desarrollo e inclusive, de ordenamiento
territorial, que, si bien operan a menores
escalas, deben ser tomados en cuenta. En
ese sentido, la ET debe tener muy en cuenta
las posibilidades de actuar a través de los
mecanismos instituidos de concurrencia
y coadyuvancia, asi como las jerarquias
establecidas en términos de la legislacion
mexicana.

5) El territorio nacional tiene instituidos
derechos de propiedad consagrados en el
articulo 27 de la Constitucidon que deben
respetarsey cubren todo el territorio nacional.

En México, esto es particularmente complejo
debido a que nuestro régimen agrario
vigente, contempla superficies tanto para el
sector privado, como para el social. En los
hechos, poco mas de la mitad del territorio
estd organizado bajo el régimen ejidal (y
minoritariamente comunal). Es de notar que
en México existen muy pocas tierras publicas,
que el estado pueda utilizar para propdsitos
de asentamientos humanos, proteccidon
ambiental profunda* y a perpetuidad,
conservacion escénica u otros propositos. Un
Estado sin reservas de tierra (Quadri & Quadri,
2016). Esto hace mas compleja, pero por eso
mismo, mas necesaria la formulacion de la ET.

4 La encomiable labor de la Comisién Nacional de Areas
Naturales Protegidas (Conane) enfrenta estos desafios.



Contenidos basicos de la ET

La ET que por ahora proponemos, por ser
de algun modo inédita® sera en un principio,
un ejercicio transicional. Pensamos que no
puede conseguirse un modelo territorial
definitivo en un primer ejercicio. Este tiene
que irse construyendo gradualmente a
través de varias iteraciones y desde diversas
perspectivas que busquen hacer compatibles
e integrar varias regionalizaciones funcionales
que operan ya en el territorio nacional, como
aqui veremos. Hay que reparar en el hecho de
que el Plan Nacional de Desarrollo (PND 2013-
2108) no tiene una estructura territorial,
sino sectorial. Habla, es cierto, de diversos
planes regionales, pero no contiene una
vision territorial completa y de conjunto; son
propuestas puntuales y aisladas®. Eso ha sido
también el caso de anteriores ejercicios de
planeacién del desarrollo nacional. Es por esto
que consideramos a la ET como la contraparte
espacial del mismo. Pero al mismo tiempo,
es claro que no se podra llegar en un solo
ejercicio a una ET vinculante y completa.

En cualquier caso, la ET debe comenzar
por anclarse sélidamente en nuestras grandes
regiones orogénicas y naturales. Nuestros
principales ensambles territoriales y biomas
naturales (incluidos los costeros, insulares y
marinos) deben ser parte integral de la misma.
De entrada, hay que decir que se considera
a las costas y a los mares territoriales y
patrimoniales como sujetos esenciales de
su trabajo. La biodiversidad, los recursos
hidricos y las cuencas hidrograficas, asi como
los suelos y su estado de degradaciéon son
también partes esenciales de la ET.

Con esto en mente podemos destacar la
utilizacion de varias regionalizaciones Utiles
para ser incorporadas por la ET, y no solo la
comunmente usada de norte, centro y sur-
sureste. Aqui sefialamos solo algunas: i) el
Centro de México y la Megalopolis Central;
ii) el Occidente de México; iii) el Golfo y su

5 Existe un valioso antecedente del afio 2012. “Estrategia
Territorial Nacional” por la Secretaria de Desarrollo Social
(Sepesot, 2012).

6 El caso de las Zonas Econdmicas Especiales (ZEE) es
semejante.
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Planicie Costera; iv) el Noroeste; v) el Norte-
Centro; vi) el Noreste y vii) el Sur-Sureste.
Adicionalmente y a otra escala regional la
ET debera tomar en cuenta viii) la Frontera
Norte; ix) la Frontera Sur; x) el México Insular
y Xi) los Litorales, Costas y Mares, tanto en su
demarcacién territorial como patrimonial.

El SUN, por ahora de casi 400 ciudades,
asi como otros asentamientos menores, es
parte medular de la ET, toda vez que articulan
funcionalmente vastos espacios rurales. Por
su importancia, aqui los consideramos en dos
propuestas adicionales a la ET: La estrategia
de desarrollo urbano’” (Sepatu, 2014)
(estrategia de desarrollo urbano sustentable y
resiliente); y la relativa al nuevo papel para las
ciudades pequefias (y los llamados “territorios
funcionales” muy vinculados al medio rural).

La formulacion misma de la ET debe
continuar incorporando las premisas
basicas del desarrollo sustentable, como

son la valorizacién de la biodiversidad vy
el patrimonio natural, el uso eficiente del
agua, la restauracion de suelos, paisajes y
ecosistemas, asi como el fomento de patrones
de consumo sostenibles y la adopcién de
energias renovables. Posteriormente, éstas se
deben hacer compatibles con las estrategias
propiamente de desarrollo, fomento
productivo e infraestructura, tomando en
cuenta las dimensiones territoriales, desde las
mas amplias (macro territoriales), hasta las
locales. Las dimensiones sociales y culturales,
muy arraigadas en las distintas regiones
son también materia de la ET, asi como los
de combate a la pobreza, desarrollo de los
pueblos indios y los temas de educacion,
salud, perspectiva de género, juventud, entre
otros. Conviene insistir en la necesidad de
iniciar una politica integral para la proteccion y
restauracion de los paisajes, tanto naturales,
como urbanos y antropicos.

La ET que se postula, tomard en cuenta
también una renovada insercién internacional
de México, asi como atender a sus principales
desafios geopoliticos. En este sentido habra
de privilegiar la mayor integracion posible del

7 Incluye a las zonas periurbanas.



mercado interno a la vez que equipar a nuestro
territorio para una mayor diversificacidon en
nuestras relaciones, capaces de maximizar
nuestra seguridad territorial. Por lo tanto,
sera prioritario el desarrollo de la Frontera Sur
y sus territorios colindantes, tanto como la
propia Frontera Norte. Los paises del llamado
“Triangulo del Norte” centroamericano
(Guatemala Honduras y El Salvador), tanto
por sus severos problemas sociales y de
violencia, como por su gran potencial cobraran
enorme importancia y deberan anticipar una
renovada y fortalecida relacién entre México y
Ameérica Latina.? Del mismo modo, el Pacifico
mexicano, con sus puertos, terminales y
conectividad de carreteras y ferrocarriles,
deberd estar plenamente equipado para
salir al paso del desafio que representara el
continuado auge y ascenso del Asia del Este y
la region del Pacifico en general.

Por ultimo, debemos sefialar los planes
0 instrumentos legales que debe tomar
en cuenta la ET para su disefio. Se trata
de ir haciendo compatibles sus premisas
y contenidos estratégicos basicos con el
andamiaje programatico y legal existente
en el pais. Un acervo rico de contenidos,
pero a menudo con incompatibilidades y aun
contradicciones entre los mismos.

En primer lugar, la ET debera vincularse
a la nueva LGAHOTDU (Diario Oficial de
la Federacion (DOF), 2016). En ésta se
encuentra no solo su mandato, sino su razén
de ser. Los articulos 22 y 23 de su capitulo
primero: Sistema General de Planeacidén
Territorial, contienen sus lineas programaticas
y mandatos basicos. El capitulo segundo, se
dedica ya a precisar, en sus articulos 24 y
25 los alcances y limites del Ordenamiento
Territorial, asi como posteriormente, habla
del Programa Nacional de Ordenamiento
Territorial. La Sepatu también ha elaborado
un ejercicio de “regionalizacion funcional” de
México y es responsable del Plan Nacional de

8 Véase eje transversal 3, Entorno Global e Insercion
Internacional, en este mismo volumen. Hacia el afio 2050,
Centroamérica, sera la tercera sub region mas poblada de
América Latina, solo después de Brasil y el propio México El
llamado Tridngulo del Norte solamente, tendra alrededor de
42 millones de habitantes, muchos mas que los colindantes
estados de Chiapas, Tabasco y Campeche.
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Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

Sin embargo, existe por lo menos otro
mecanismo legal y vigente de ordenamiento
del territorio nacional que debe hacerse
compatible -gradualmente y a escalas
diferenciadas de aplicacién-, se trata del
Programa de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio (Poect) que se desprende del
reglamento de la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccion Ambiental (LGEEPA),
que estipula, mediante decreto (DOF, 2010),
la necesidad de ordenar ecolégicamente el
territorio nacional. Para ello la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT)  produjo una muy detallada
regionalizacion ecoldgica® definiendo para el
pais 145 poligonos territoriales, denominados
Unidades Ambientales Biofisicas (UAB). Se
senalan para las mismas, sus areas de atencion
prioritaria, los lineamientos y las estrategias
de orden ecoldgico para su aprovechamiento
sustentable, por medio de lo que denominan
Unidades de Gestion Ambiental (Ucas);
a partir de las mismas se construyen los
PoecT regionales. Obviamente se tratan de
escalas diferentes y de instrumentos, pero
es absolutamente deseable que éstos sean
compatibles en lo esencial, toda vez que la
informacién contenida (y requerida) para los
PoeGT a través de las UAB es muy valiosa para
la sustentabilidad ambiental, sobre todo.°

Otro instrumento sumamente valioso que
debe considerar la ET es la Estrategia Nacional
sobre Biodiversidad de México (EnBIOMEX), Y Su
Plan de Accién 2016-2030 desarrollada por la
Comision Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad (ConaBio) en conjuncion
con la SemarnaT en 2016 y que cuenta con
escenarios de accidon al 2030. Tiene, desde
luego, otra jerarquia juridica y diversas
escalas de aplicacidon, pero resultara de gran
valor para la ET, sobre todo en materia de
conservacion y valoracion de la biodiversidad
de México, asi como restauracion de
ecosistemas degradados.

9 A escala 1:2,000,000

10 Las UAB contienen también sefialamientos de actividades a
privilegiar o desincentivar, etc., que pueden discutirse a nivel
de su aplicabilidad y pertinencia local.



Con otra tematica, pero de no menos
importancia por su impacto econdmico,
territorial y ambiental es el Programa Nacional
de Infraestructura (PNI). Se trata de un
programadegranenvergadura, que disponede
abundantes recursos financieros y capacidades
técnicas. Incluye infraestructuras de
comunicaciones!! y transportes, de inmediato
impacto territorial a nivel de numerosas
comunidades, ciudades y territorios. Incluye
también a la infraestructura hidraulica, la de
salud, el turismo, el equipamiento urbano y
la vivienda; y por ultimo, el muy importante
sector energético, tanto eléctrico, como de
petréleo y gas. Cuenta con una regionalizacién
que debe tenerse presente, pero se reduce
a las grandes macro- regiones, mas
socioecondmicas que geograficas: el norte, el
centro y el sur-sureste.

Otros programas a considerar para la ET
son: i) el Atlas Nacional de Riesgos del Centro
Nacional de Prevencidn de Desastres (CENAPRED)
(de hecho se trata de diversos mapas, en
atencion al tipo de riesgo especifico de que se
trate: climatico, sismico, principalmente); ii)
Programa Especial de los Pueblos Indigenas
2014-2018, de la Comisidon Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (Cbr), con
su propia regionalizacion, muy correlacionada
con la pobreza extrema en nuestro pais; iii)
el Programa Nacional Hidrico 2014-2018
(PNH 2014-2018), con enfoque por cuencas
hidrograficas y su propio de la ConaGua-
SEMARNAT; iv) el Programa Nacional Forestal
2014-2018 de la Comision Nacional Forestal
y la Semarnat, Comision Nacional Forestal
(ConaFor)-SEMARNAT, asi como los avances del
Inventario Nacional Forestal; v) el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos
Naturales 2013-2018; vi) el Programa de
Desarrollo Agropecuario, Pesquero y de
Alimentacién de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca vy
Alimentacién (Sacarra) sobre todo en relacion
a la frontera agricola y desarrollo ganadero. La
pesca tiene también una aguda problematica

11 El Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NAIM)
forma parte medular de este programa y tendra un enorme
impacto en la Ciudad de México, su Zona Metropolitana y el
oriente de la Cuenca de México, principalmente.
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ambiental que tiene que tomarse en cuenta
en la ET; vii) Programa de Desarrollo Minero,
de la Secretaria de Economia, con grandes
impactos ambientales y territoriales, sobre
todo cuando se trata de ejidos, comunidades
y zonas de poblacion indigena; sera de gran
utilidad para formular la ET, asi como Vviii)
otros programas, relacionados al desarrollo
social, la salud publica y el desarrollo agrario.

Algunas propuestas especificas

1) Mejorar el acceso, atencién y
equipamientos, en zonas de extrema
pobreza, marginacion y aislamiento; como
aquellos que los Sistemas Urbano Rurales
(SUR) han sefialado como de “ruralidad
profunda” y que incluyen a cerca del 10%-
15% de los asentamientos, pequefios y
dispersos en zonas de serrania poblados
por grupos indigenas, principalmente.

2) En este mismo sentido, dar atencidon
prioritaria a los territorios y asentamientos
de la zona sur-sureste, dentro de la vision
de una renovada Insercion Internacional
de México, senalada parrafos atras.

3) Dotar de equipamiento e infraestructura
a ciudades, puertos, y regiones de mayor
vulnerabilidad ante el cambio climatico
y la ocurrencia de desastres naturales
y sismos, segun los mapas de riesgo de
Cenarrep. Esto significa en concreto, mas
resiliencia y capacidades de adaptacion e
integracidon. No omitimos sefialar que esto
debe incluir a zonas agricolas, forestales y
pecuarias, también de gran vulnerabilidad.

4) Detener y revertir la urbanizacién cadtica
y depredadora en muy alto grado, de las
costas y playas de México; la pérdida
de sus manglares y otros recursos, asi
como el empobrecimiento de sus valores
escénicos, son considerados en la ET.



5) Asegurar la conservacion y sustentabilidad
en el aprovechamiento de la vida silvestre
en general, de acuerdo a los criterios de la
ENBIOMEX.

6) Restauracion ambiental de ecosistemas
degradados y fomentar la conservacion
de germoplasmas ex situ (a diferentes
escalas). Tomar en cuenta las necesidades
de habitat y conectividad, como lo define
la ENBIOMEX.

7) Los paisajes mexicanos, tanto urbanos
como rurales; antrépicos o pristinos, y
dentro de los mas variados biomas, han
sufrido un ostensible y doloroso deterioro
en las Ultimas décadas, es preciso
detenerlo como parte importante de la
ET. Los paisajes pueden ser considerados
como bienes publicos (no exclusion ni
discriminacion en su disfrute) y también
como servicios ambientales de gran valory
como tales, pueden ser sujetos de politicas
publicas que tiendan a su conservacion
y restauracion (Maderuelo, 2008). La
ET deberd intentar una clasificacion
precisa de los mismos y a partir de la
propia estrategia, recomendar acciones
y politicas publicas diferenciadas para su
recuperacion y conservacion.

8) En relacion al PNI, la ET debe tomar en
cuenta la necesidad de hacerlos converger
con las premisas de conservacién de la
biodiversidad, en especial los ecosistemas
mas fragiles de selva, bosque, desierto y
manglar. Particular cuidado debe ponerse
en relacion a la preservaciéon de los
paisajes naturales, de montafa, selvas y
costas.

9) Dentro de la ET las estrategias de
transporte y movilidad, deben insertarse
en una vision sustentable de conectividad.
No solo entre las ciudades, sino al interior
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de las mismas. En cuanto a densidad de
caminos y carreteras en general (Knoema,
2011), México estd por debajo de la
media internacional, pero por la extension
de las Illamadas “supercarreteras” o
autovias de acceso controlado y hasta
cuatro carriles, su conectividad es muy
alta: entre los primeros cinco paises del
mundo (Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT), 2014). Las grandes
ciudades del SUN estan bien conectadas.
Pero no es el caso de las ciudades del Sur-
Sureste y menos aun de aquellas que le
dan “capilaridad” a la red de caminos hacia
y entre las ciudades medianas, pequefias
y pueblos.

10) El PNI deberd atender a los criterios
de la “renovada” insercién internacional
de México, dentro de su estrategia ya
definida de equipamiento y logistica en
corredores prioritarios de comunicaciones
y transporte.

11) Las ingentes necesidades de
infraestructura del pais, deberan incluir
también, como gran prioridad las
necesidades de avanzar en la transicion
energética, en particular en relacion a las
energias limpias y renovables, tal como lo
indica el apartado correspondiente de éste
volumen.

Delinear una estrategia de desarrollo
urbano sustentable y resiliente

En el volumen del afio 2016 se desarrollaron
estrategias urbanas especificas para México,
en consonancia con el Habitat III de Quito y
los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS)
de las Naciones Unidas para el 2030 (Cordera
& Provencio, 2016). Esencialmente, ahi se
desarrollaron en funcion de las caracteristicas
de las ciudades mexicanas, con énfasis



particular en la sustentabilidad, la inclusién
y la resiliencia. En este apartado, tomamos
y adaptamos solo lo esencial de dichos
principios por ser de gran pertinencia para
los propodsitos de una estrategia territorial y
urbana, como la que aqui desarrollamos.

En el caso de México, para el 2030 alrededor
del 80% de los mexicanos se asentaran en
ciudades y zonas periurbanas. El tradicional
concepto mismo de “ciudad” se ha venido
transformando en categorias mas amplias y
diversas: zonas periurbanas adyacentes a las
ciudades, formacion y crecimiento de zonas
con ciudades concatenadas, los llamados
“corredores urbanos”, asi como “ciudades-
region” y grandes zonas Metropolitanas,
entre otras. Dicho de otro modo, las ciudades
seran la primordial expresién territorial en el
cumplimiento de los ODS 2030.

El siglo XX en México fue de una intensa
urbanizacion y transformacion demografica
general (Garza & Schteingart, 2010). En la
actualidad, persiste, relativamente rapido,
el proceso de urbanizacion y consolidacion
metropolitana, pero es ya mucho mas
pausado, propio de una fase mas madura de
la transicion demografica y el consecuente
envejecimiento de la poblaciéon. Por otra
parte, son las ciudades pequefias y medianas
de mayor tamano las de mayor crecimiento.
Las ciudades mexicanas aportan ya mas del
75% del PIB nacional y mas del 50% del
empleo formal, y son claramente nlcleo de
mayor crecimiento y competitividad.

Es de notarse, que el patrén clasico de
nuestros asentamientos de “concentracién
dispersion” se empieza lentamente a
transformar: se va reduciendo la poblacidén
en localidades muy pequefias y dispersas
(SepesoL-Conapo, 2012). Por otra parte, los
patrones de migracién cambian, se hacen mas
diversos e incluyeron también una notable
emigracion circular, pendular y parece perder
fuerza la emigracién hacia los Estados Unidos.

La Ciudad de México, si bien pierde
primacia, se mantiene como primordial dentro
del SUN y forma el nucleo de la enorme
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Megaldpolis, o “Corona Megalopolitana”
en el centro del pais!2. Por otro lado, estan
surgiendo importantes “corredores urbanos”
que se explican mas por relaciones en “red
de funciones horizontales”, que por jerarquias
urbanas verticales. Destaca como ejemplo
el “corredor del Bajio “pero existen otros en
zonas costeras y en el norte del pais. Asi,
si por una parte las grandes metrépolis de
México!* se vinculan crecientemente a las
cadenas globales de valor, gran numero de
pequefas y medianas ciudades, cumplen un
crucial papel “"mediador” entre los pueblos y
asentamientos rurales dispersos, con ciudades
mayores, este fendmeno estd redefiniendo
los viejos vinculos urbano-rurales. Hay ya
muy pocas ciudades mexicanas aisladas de
una red urbana, funcional o jerarquica. Las
pequefas ciudades tienen el gran valor de
ser catalizadoras o detonantes de “desarrollo
local” e incorporar productos y saberes de
gran originalidad.

En el volumen “Perspectivas del desarrollo a
2030” se analiz6 con detalle el SUN y se realizé
una proyeccion lineal del mismo al 2030. No
es el caso repetirlo aqui. Pero vale reiterar que
se trata de un enorme activo para el pais, si se
le puede dotar de sustentabilidad, resiliencia
y empleos formales y mejor remunerados. Ahi
estaran los nucleos dindmicos del crecimiento
futuro.

“La proyeccién de Conapo al 2030 arroja
cambios importantes, y de seguir sus
tendencias, para mediados de siglo se tendran
en México mucho menos asentamientos muy
pequefios (menores de 1000 habitantes) y
seran por lo menos 19 o 20 las ciudades de
mas de un millén de habitantes. Las grandes
Zonas Metropolitanas y la megaldpolis, se
habrd consolidado y crecerdn ya muy poco.
El SUN crecerda, por otro lado, en 75 nuevas
ciudades'* (y siete conurbaciones mas) con lo

12 Incluye a las Zonas Metropolitanas de Cuernavaca, Toluca,
Puebla-Tlaxcala y Pachuca. Poco a poco va incorporando
también a Cuautla, Tianguistengo, Tulancingo, Apizaco,
conformando una enorme zona urbana, como pocas en el
planeta.

13 Guadalajara, Monterrey, Puebla, Tijuana, la conurbacién del
Bajio con Leodn a la cabeza.

14 Se estima también que para 2030 seis ciudades decreceran
hasta tener menos de 15 mil habitantes.



Grafico 1. Ciudades del SUN de acuerdo a su Grafico 3. Ciudades del SUN de acuerdo a su
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Grafico 2. Ciudades del SUN de acuerdo a su Grafico 4. Proyeccion de la poblacion que
tamaiio (proyeccion a 2020) concentraran las ciudades del Sistema Urbano
Nacional de acuerdo a su tamano (2030)
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que el nivel de urbanizacion de México con
un SUN de mas de 15,000 habitantes en el
limite inferior, serda del orden de un 80%.
Las proyecciones de Conapro al 2030 apuntan
a practicamente 100 millones de mexicanos
viviendo, en ciudades para el 2030, con un
crecimiento anual medio de 0.92%, esto
equivale al 71.6 del crecimiento poblacional,
que sera de 23.3 millones, para llegar a 137.5
millones en total: la urbanizaciéon continuara
liderando el crecimiento poblacional” (Cordera
& Provencio, 2016).

Elementos de estrategia urbana
sustentable para el 2030: vision
del territorio en conjunto y sus
transformaciones

En el volumen anterior “Perspectivas del
desarrollo a 2030” se afirmaba:

“Puesto que las ciudades no ocurren en
un vacio, estdn inmersas en un territorio y
forman parte de un sistema, de (jerarquias)
y redes de interacciones y vinculos
funcionales entre si. Los llamados territorios
“rural-urbanos”
integrados con intensos flujos reciprocos de
intercambio, tanto de personas, como de
materiales e insumos, asi como de servicios
ambientales que les dan un alto grado de
interdependencia”

estan funcionalmente

A partir de ahi postulamos una estrategia
que, a partir del territorio como una totalidad,
fuese, a la vez que diferenciada por tipo y
tamafo de ciudad, consistente con las metas
del ODS 11 relativa a las ciudades sustentables
y resilientes. Por otro lado, es un principio
general comunmente aceptado, pero dificil
de implementar, el de ir induciendo desarrollo
urbano y regional con base al potencial
ecoldégico y econdmico de cada ciudad. En
todo caso, aqui solo mencionamos las metas
mas estratégicas, precisas y estrictamente
urbanas: i) propiciar una forma urbana
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conducente a la sustentabilidad*®; ii) incorporar
el disefo (y la restauracion) ecoldgica, natural
y paisajistica de las ciudades; iii) politicas de
accesibilidad, movilidad y transporte con una
amplia visiéon de conectividad de conjunto'®
(Benedict & McMahon, 2006) vy, iv) una serie
de medidas hacia la plena sustentabilidad:
el combate a la contaminacién atmosférica,
donde México tiene ya una vasta experiencia
acumulada; mayor cobertura disponibilidad
de agua limpia por persona; adopcion de
energias limpias y renovables y reciclaje de
residuos; incremento de zonas verdes'?’,
reservas territoriales, vivienda y habitabilidad
segura y, muy importante, enfrentar la
pobreza y decaimiento en barrios marginales.

En la estrategia de desarrollo urbano
sustentable y resiliente, éstas se
complementan con estrategias de movilidad
y transporte, que determinan una mejor
accesibilidad y conectividad, hoy por hoy
muy deficientes en las ciudades mexicanas
(Cordera & Provencio, 2016).

Ciudades resilientes

A pesar de la destruccion resultante de los
recientes sismos en la Ciudad de México y otros
estados de la Republica mexicana (septiembre
de 2017), el pais mostré una mucho mayor
resiliencia que en 1985. Pero aun falta mucho
por hacer en la materia. Aqui se parte de los
trabajos y conclusiones del *Marco de Sendai
para la Reduccion de Riesgo de Desastres”
2025-2030. En nuestro pais, donde por lo
menos 65 millones de personas se asientan
en zonas urbanas y rurales con alto riesgo
de impacto de huracanes, tormentas atipicas
de gran intensidad, inundaciones y sequias
y, no menos de la mitad de la poblacion

15 También llamadas “manchas urbanas” o “morfologia
urbana”. En general, se postulan formas urbanas
policéntricas (desconcentracion centralizada), compactas, de
mayor densidad y usos del suelo mezclados.

16 En las estrategias de conectividad se consideran a los
“corredores verdes” (greenways). Tanto interurbanos, como
entre ciudades, parques y zonas naturales.

17 En relacion a la “descarbonizacion” se debe considerar su
nexo positivo con las areas verdes: los bosques urbanos y
otras superficies arboladas en las ciudades, como parques y
jardines resultan inmejorables “sumideros de carbono”



vive en zonas de riesgo sismico, esto es de
importancia estratégica®®.

En concreto, "“la resiliencia urbana consiste
en dotar de capacidades a las ciudades para
enfrentar desastres naturales y de otro tipo,
el sistema (ciudad afectada en este caso)
debera tener la capacidad de regresar a su
estado natural, esto o es, tener la resiliencia
suficiente como para absorber y enfrentar el
estrés o choque externo y volver a retomar
una ruta hacia el equilibrio y el estado “normal
de las cosas”. En términos practicos, se trata
de fortalecer el sentimiento de comunidad,
de pertenencia y darles capacidad de
respuesta fisica a las tareas de recuperacion,
0 restablecimiento del estado anterior a la
crisis o perturbacién. Esto incluye, entre
otras cosas, fortalecer la economia local con
capacidad de abasto, cierta autosuficiencia
en alimentos, agua y energia y accesibilidad.
Mejorar los caminos, las vias de transmision
energética, de agua y diversos materiales”
(Cordera & Provencio, 2016).

El cambio climatico en «curso debe
también combatirse de manera simultanea y
concurrente con la construccion de resiliencia
urbana y proteccién de zonas rurales. A parir
de los afios ochenta la ocurrencia de desastres
naturales se ha duplicado. Elgobierno de México
ha compilado diversos “Atlas de Riesgos”.
Estos instrumentos deben perfeccionarse y
ampliarse a todo el SUN y al territorio nacional.
“Segln el estudio de ONU-HABITAT y SepesoL
(2011) se establecen cerca de 90 mil hogares
al afio en zonas no aptas para la vivienda, ya
sea por ser zonas de riesgos sismicos, taludes,
suelos inestables o en exceso hiimedos, zonas
de infiltracion, entre otras causas. Es por eso
urgente generar reservas territoriales urbanas
y alentar por medio de estimulos econdmicos
la reubicacidon y, sobretodo, evitar que siga
aumentando el numero de viviendas en zonas
no aptas, sean del tipo que fuere” (Cordera &
Provencio, 2016).

18 La LGAHOTDU de 2016 incluye ya el tema de la resiliencia
urbana en su Titulo Sexto Articulos 64 al 68.
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Una estrategia para zonas periurbanas

Los espacios “periurbanos”® son parte de la
transformacion de los espacios territoriales de
México y son de alguna manera, simétricos a
los cambios observados en los espacios rurales.
Son, valga decirlo, el ambito de encuentro y
conexion entre lo urbano y lo rural. Pero no
son, necesariamente, “territorios funcionales”
como los definimos en la propuesta anterior
(3), y suelen explicarse mejor como dinamicas
territoriales desde las ciudades hacia el medio
rural. Suelen ser mas comunes en el centro
del pais y en zonas adyacentes a ciudades
medianas o grandes.

Una definicion de las areas periurbanas
deberd destacar que son contiguas,
adyacentes o circundan a zonas urbanas. Su
gran diferencia estriba en su mucha menor
densidad en la ocupacién del suelo. Es asi que
lo periurbano se define por: baja densidad
de poblacion (asentamiento); gran mezcla
de usos de suelo y frecuentes cambios en los
usos del mismo; no tiene limites o fronteras
bien definidos; rezago en infraestructura,
heterogeneidad de actividades, instituciones
y reglas de gobernanza y control muy
fragmentadas, dispersas e insuficientes. A
menudo pertenecen a la jurisdiccién de un
municipio, pero su funcionalidad econémica y
social, ocurren en otro.

Hay quien sefiala que son parte del
fendbmeno de metropolizaciéon. En realidad,
se trata de un nuevo arreglo territorial muy
heterogéneo donde también se puede apreciar
que localmente los rasgos rurales se van
diluyendo. Durantelas Ultimas décadas, elauge
urbano, originado en la emigracién del campo,
también significo la invasion y transformacion
de grandes espacios originalmente agricolas
en un nuevo tipo de territorio “periurbano”.
Aguilar y Lépez (2014) han aportado un
estudio muy completo y persuasivo de
este. Sefialan tres patrones o “criterios”
para definir esa urbanizacion dispersa: i)
continuidad-discontinuidad (fragmentacion);
ii) areas de alta concentracién (donde pueden

19 También llamados “rururbanos”.



existir ciudades pequefas) vy, iii) diversidad
del uso del suelo y el empleo. Este peculiar
patron de periurbanizacion plantea enormes
desafios y a menudo involucra severos costos
ambientales y sociales. Suele tratarse de
asentamientos muy precarios e irregulares,
en zonas que traen riesgos de salud,
climaticos o sismicos para sus habitantes. Es
necesario abordarlas ya con politicas publicas
especificas, sobre todo en el sentido de
consolidarlas y racionalizarlas (posiblemente
dentro de la expansion de formas urbanas de
tipo “fractal” o compacto). En la mayor parte
de los territorios periurbanos es aconsejable
la densificacién poblacional y privilegiar su
diversidad de actividades y funciones.

Definir un nuevo papel para las
ciudades pequeiias y los territorios
funcionales

Las pequefias y medianas ciudades dentro del
SUN tienen un papel central que cumplir en
la ET y las politicas de desarrollo y seguridad
alimentaria del México rural. Funcionan
como nodos que conectan a las ciudades
mas grandes con pueblos y comunidades.
Al hablar de ellas, nos referimos, sobre
todo, a pequefios asentamientos dentro de
territorios rural-urbanos que suelen ser sus
hinterland. Estas pequefias ciudades, generan
ventajas potenciales a dichos territorios vy
son esenciales en la reduccion de la pobreza
y creacion de oportunidades de empleo.
Podemos decir que las ciudades pequefas
cumplen un papel “*mediador” entre pueblos y
poblacién dispersa y ciudades mayores: Estas
funciones son importantes y deben estudiarse
mas. Los vinculos rurales-urbanos estan
siendo redefinidos por éstos nexos?.

No existen definiciones precisas y definitivas
de lo que se entiende por “ciudades pequefias”
y a menudo, podemos incluir en la definicion,
a “pequefas ciudades medias”. Pero, en
términos generales, pensando en el SUN del

20 El tema de las Ciudades Pequefias es en general un “area
gris” en el disefio y ejecucidn de politicas publicas, tanto de
desarrollo rural como urbano.
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2012 y sus proyecciones, podemos decir que
una “ciudad pequefa” oscila entre los 15y 50
mil habitantes. En algunos casos se puede abrir
un poco mas el rango y podemos considerarlas
de entre 10 y no mas de 60 mil. Hoy por hoy,
la mediana de una tipica ciudad pequena, seria
una de alrededor de los 30 mil habitantes. En
este sentido, en el SUN existen 249 pequefias
ciudades donde habitan 6 millones 626 mil 45
personas, que representan alrededor del 6%
de la poblacién total del pais y un 8% de la
personas que habitan dentro del SUN y viene
creciendo por encima del promedio del SUN y
son parte medular de la actual transformacion
del medio rural.

Por su dimension y flexibilidad, pueden
detonar desarrollo local, desarrollar cadenas
cortas y “cliuster” de distintas actividades
y hacer mas eficiente y competitiva a la
agricultura, el comercio, los servicios o la
pequeifia agroindustria local. Se pueden
convertir en proveedores por excelencia de
insumos y servicios a sus hinterland. Las
modernas comunicaciones (Tecnologias de
la Informaciéon y Cominicacion - TIC), asi
como la alta movilidad del capital y nuevos
patrones de migracion interna (pendular,
circular, estacional, efimera, etc.)?! juegan
un creciente papel en este sentido y alientan,
ademas, una mayor especializacion territorial.

“Muchas de ellas son bastante antiguas y
su fisonomia y sus funciones econdmicas
estdn muy moldeadas y vinculadas a los
territorios y regiones que las contienen. Las
transformaciones en curso del mundo rural
han tenido un gran impacto en las ciudades
pequeiias, pueblos (y otros asentamientos):
se diversifican y disminuye su dependencia
de la agricultura. La gente se mueve mas
y se establecen otro tipo de relaciones
jerarquicas y redes funcionales dentro
del SUN, las ciudades pequefas seguiran
existiendo y funcionando: llegaron para
quedarse” (Luiselli, 2016).

21 Segun datos del SUN (Conaro, 2012) los migrantes
intermunicipales llegaron en el pais a 6.3 millones entre
2005y 2012, y 4.5 y 4.6 fueron inmigrantes y emigrantes al
SUN (73% del total).



El Centro Latinoamericano para el Desarrollo
Rural (Rimisp), a través del Grupo de Didlogo
Rural sobre Ciudades Pequenas, estudio las
ventajas y limitantes de éstas ciudades vy
trazo las grandes lineas del que seria un nuevo
marco de politica urbana para las mismas,
dentro de su llamado “enfoque territorial”.
Esencialmente, se trata de habilitarlas para
cumplir su papel nodal o de intermediacion
entre el mundo rural y las ciudades vy
mercados urbanos de mayor dimension. Se
requiere equiparlas con mejor infraestructura
y caminos. Se identificaron cinco lineas de
politica o “agendas” para las misma (Rimisp,
2016): apoyar e incidir en la transformacion
ocupacional, su diversificacién, formacion
de capital humano y capacitacion in situ e
incremento de la productividad del capital
humano y desarrollo de Pequefias y Medianas
Empresas (PyMEs); ampliar la red “capilar”
de caminos locales, optimizar opciones de
transporte y movilidad ( abatir costos de
transporte); fomentar y habilitar estrategias
de cadenas o ‘“circuitos cortos” y cllster
locales en torno a las ciudades pequefas
(abatir costos de transaccion y disminuir
intermediarios especuladores) y protegerlas
frente al poder de los supermercados;
inclusion de género y apoyo a la juventud local,
mediante incentivos directos, entrenamiento
y capacitacién. Por ultimo, aprovechar los
recursos locales de manera sustentable y a
largo plazo, reconociendo, entre otras cosas,
pagos por servicios ambientales provenientes
de los ecosistemas locales.

Territorios funcionales

Un territorio funcional (Rimisp, 2016), puede
entenderse como un espacio diferenciado que
contiene una alta frecuencia de interacciones
entre sus habitantes, sus organizaciones y sus
empresas. Son espacios donde las personas
se asientan en una o varias localidades; ahi
viven y trabajan y dan cohesion y sentido de
pertenencia cultural y social a los mismos.
A menudo, los “territorios !

funcionales”
no coinciden con los limites municipales
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preestablecidos, sino que los desbordan y los
yuxtaponen. Los territorios rural-urbanos son
aquellos que cuentan con una ciudad pequefia
o0 mediana funcionalmente vinculada con un
entorno rural.

Diversos autores como Julio Berdegué
(2016), Isidro Soloaga (2015) y Antonio YUnez
Naudé (2013) han estudiado el fendmeno de
los territorios funcionales. Soloaga y Yunez
vinculan lo anterior a “Territorios Funcionales”
(TF) previamente establecidos en el trabajo
de Berdegué y Meynard®? y que conforman
amplios poligonos o espacios de trabajo y
diversas actividades econdémicas. De los
1214 territorios funcionales definidos (y sus
municipios), cerca de la mitad lo constituyen
los eminentemente rurales (mas no rurales
aislados) y los “semi-urbanos” con rangos de
poblacién en cabecera que corresponderian a
las tipicas ciudades pequefias (CP) que se han
analizado en el Grupo de Ciudades Pequefias
(GCP).%® Sin ser estrictamente lo mismo, el
trabajo aporta claras posibilidades de refinar
y avanzar en conocimiento del papel y el loci
de éstas ciudades en relacién a los territorios
funcionales, asi como a estrategias de fomento
productivo y desarrollo social que se pudieran
emprender. Por Ultimo, relaciona la calidad de
vida (media por acceso a educacion, salud,
tipo de vivienda, TIC, etc.) con el tamafio
de las poblaciones, donde se ve claramente
que el nivel de bienestar es inversamente
proporcional al tamafio de las mismas.

Autor principal:
Cassio Luiselli Fernandez

GI¥E)

22 Sepatu tiene también una clasificacién semejante (basada en
isdcronas de tiempos de traslado) llamada “Regionalizacién
Funcional * con base a sistemas Urbano-Rurales o SUR.

23 Refiere al GCP del Rimisp 2015-2016.
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Una politica nacional de alta
intensidad para el desarrollo
regional

En los afios recientes se han profundizado
las brechas econdmicas regionales como
consecuencia de factores diversos, como el
efecto desigual que la insercidén externa esta
tendiendo en las entidades federativas, los
impactos de la disminucidn de la extraccién
y transformacion del petréleo, la inseguridad
publica, el comportamiento diferenciado de
la inversion privada y publica, y las secuelas
de los patrones histoéricos de la desigualdad
regional, entre otros.

Cuadro 1. Participacion de las regiones en el PIB
nacional 1993, 2000, 2009 y 2016 (% del PIB
total)

" Region | 1993 | 2000 | 2009 | 2016

Estados Fronterizos 19.5 21.8 22.0 22.7
Noroeste 8.6 9.0 8.9 8.9
Norte 8.7 9.3 9.4 9.9
Noreste 8.2 9.0 9.8 10.0
Centro-Oeste 13.6 14.0 13.7 14.9
Centro-Este 37.5 36.8 35.5 35.5
Sur 5.1 4.6 4.2 3.7
Este 8.5 7.6 8.3 6.7
Peninsula sin 1.6 1.7 2.2 2.4
Campeche

Nota: Los totales no suman 100% por la desagregacién
regional utilizada.

Fuente: Elaboracion Propia con informacion del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Sistema de
Cuentas Nacionales, PIB por entidad federativa. Para
2015 y 2016 se considera la informacion del Indicador
Trimestral de la Actividad Econdmica Estatal (ITAEE).

No todas las expresiones de la desigualdad
regional evolucionan en la misma direccidn
y con el mismo ritmo, pues en algunos
indicadores sociales se mantienen tendencias
a la convergencia. Se constatan, sin embargo,
trayectorias que en el futuro pueden
profundizar aun mas las brechas econdmicas
estructurales, por lo que se postula que en
los proximos afios serd necesario intensificar
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esfuerzos de politica para acelerar el desarrollo
de las entidades y regiones mas rezagadas.

En afos recientes se impulsaron algunas
iniciativas de desarrollo regional que deben ser
valoradas, como la formulacion de estrategias
para las grandes regiones, y el lanzamiento
de las Zonas Econdmicas Especiales (ZEE).
Resulta pertinente recuperar estas y otras
estrategias que ya cuentan con diferentes
grados de avance tanto en consenso como
en su ejecucién; e incluyen elementos de
prondstico!.

La estrategia nacional de desarrollo
debe considerar una ruta o escenario de
convergencia de las regiones, que contemple
no so6lo un mayor crecimiento por habitante
de los estados que se estan rezagando, sino
énfasis explicitos en el desarrollo social, la
sustentabilidad ambiental y otros factores de
integracion nacional (cuadro 2).

Perfil general de propuestas
estratégicas

1. Pefrfilar y activar una estrategia nacional
de alta intensidad para el desarrollo regional,
qgue tenga prioridad politica elevada,
disponga de apoyo presupuestal preferente,
y sostenga un esfuerzo de largo alcance
para acelerar el desarrollo de los estados y
regiones mas rezagadas

Las tendencias recientes a la divergencia
regional estructural suponen algo mas que
lanzar programas formales. Se deben formular,
pero se impone ir mas alld del tradicional
protocolo juridico-institucional, para buscar

1 La coordinacién de Centro Geo-Conacyt, la Unidad de
Desarrollo Regional de la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol) y una amplia gama de expertos de diversas
instituciones y entidades no gubernamentales, realizaron
entre 2009 y 2010 un trabajo altamente colaborativo
orientado a un ejercicio de prospectiva centrado en la
tematica relativa a la consolidacion de una estrategia
nacional para el desarrollo regional. Este ejercicio se retomo
en el afio 2012 en la formulacion de propuestas estratégicas
para el desarrollo territorial por parte de académicos,
consultores y otros interesados.



Cuadro 2. Esquema comparativo de dos escenarios regionales a 2030

Escenarios tendenciales: probables Escenario futurible: posible y deseable

El desarrollo regional presentaria avances muy
relevantes en:

El desarrollo regional empeoraria en:

Convergencias al interior de las regiones;
Condiciones ambientales;

Disponibilidad de agua;

Estado de derecho.

Divergencias entre regiones.

Se mantendrian sin cambios sustantivos:
e Contencion de la dispersion poblacional y territorios
en pobreza extrema;

Coordinacion de los tres 6érdenes de gobierno;
Planeacion territorial;

Participacion social;

Integracion al mercado internacional;
Convergencias en desarrollo humano.

Se presentarian mejoras en:
e Condiciones favorables de competitividad;

Niveles de conectividad inter e intra-regionales;
Potencial de las ciudades intermedias a favor del

desarrollo regional.

Fuente: Elaboracién propia, (2018)

algo asi como un “pacto regional”, establecer
una agenda compartida para la renovacion
del federalismo y el fortalecimiento de las
relaciones intergubernamentales para el
desarrollo.

La estrategia nacional para el desarrollo
regional requiere de una formulacion vy
conduccion compartida entre el Gobierno
Federal y los gobiernos estatales, con agendas
compartidas orientadas por la cohesidn social
y territorial, con prioridades acordadas de
temas, instrumentos y recursos.

Ante la crisis que enfrenta el federalismo,
y la situacion de irresponsabilidad y dispendio
entre los gobiernos federal y de los estados,
una politica regional de alta intensidad abre la
oportunidad de cambiar las inercias y orientar
mejor los recursos publicos para el desarrollo
inter e intra-regional.

Convergencias relativas y absolutas entre regiones;
Convergencias intra-regionales;

Desempefio y condiciones ambientales;
Coordinacion de los tres érdenes de gobierno;
Planeacion territorial;

Participacion social;

Convergencia en desarrollo humano.

Avances relevantes en:

Integracion al mercado internacional;

Condiciones favorables de competitividad difundidas
entre regiones:

Niveles de conectividad intra e interregionales;
Potencial de las ciudades intermedias;

Contencion de la dispersion poblacional y territorios
en pobreza extrema;

Estado de derecho.

Persistirian, aunque atenuadas:
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Presiones y estrés hidrico;
Brechas en desarrollo social

2. Mayor énfasis en las dimensiones
territoriales de las politicas de desarrollo, y
en las implicaciones inter e intra-regionales.
En respuesta al creciente desequilibrio-
desigualdad regional: el disefio de la
estrategia nacional obliga a dar mayor énfasis
a las dimensiones inter e intra-regional del
desarrollo

e Mayores niveles de crecimiento del pais con
obligadas convergencias en las dinamicas
regionales (inter e intra); una gama de
variables son relevantes, sin embargo, la
inversién y la productividad pueden ser
las que mayor expresen las dinamicas de
convergencia/divergencia;

e Indices de desarrollo humano
crecientemente convergentes y en
persistente  fortalecimiento;  obligado



a una escala municipal, e inclusive
complementar con variables insignia de
marginacion y dispersién geografica.

3. Renovar enfoques en la inversion y los
programas de infraestructura. Integracion
territorial a partir de una creciente
ampliacion y multiplicacién de territorios, es
decir, de espacios que presentan flujos que
conectan, con la renovacion del enfoque y
reglas determinantes de los programas de
infraestructura

Aunque sigue siendo necesario mejorar
en cantidad y calidad las conexiones entre
ciudades de alto dinamismo ubicadas en las
trayectorias de los grandes flujos comerciales
y de servicios (especialmente, turismo),
donde sdlo los costos y el volumen de flujos
son los criterios rectores, se requiere pasar a
la inclusion con la mayor prioridad a proyectos
integrales que comprendan una gama de
conexiones interurbanas combinadas con
urbano-rurales, que signifiquen la emergencia
o consolidacion de zonas con cohesidon
territorial; donde los criterios son la evolucion
de cadenas de valor en todas sus modalidades,
y la creciente accesibilidad de la poblacién a
servicios basicos e infraestructura.

4, Otorgar prioridad y dedicar mas esfuerzos
al sur-sureste. La reciente y lenta activacion
de las Zonas Econdmico Especiales (ZEE)
presenta el riesgo de replicar una modalidad
de enclave; y también presenta una
oportunidad para posicionar al sur-sureste
en el centro de la estrategia nacional de
desarrollo regional

Se requiere de una adecuada combinacion de:

ZEE basadas en detonar desarrollo regional
en sus zonas de influencia;

Las ZEE enmarcadas en las "“Cinco
iniciativas de accion conjunta regional sur-
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sureste”? emergentes (consensadas en
la Conferencia Nacional de Gobernadores
(Conaco) e insertas en el Fideicomiso para
el Desarrollo Regional del sur-sureste
(FIDESUR));

5. Desplegar una estrategia de adaptacion
con criterios regionales. Una estrategia
diferenciada por regiones de adaptacion a
cambios ambientales y climaticos, de los
resientes y de los previstos mas probables
segun los escenarios regionales de cambio
climatico

Componentes:

Acuerdos inter gubernamentales para la
aplicacion de una estrategia de adaptacion;

e Alineada a Ila iniciativa: Agendas
Biodiversidad-sectores
Con tres temas prioritarios: i) tension

entre produccidon de alimentos y capital
natural; ii) manejo de los recursos de agua y
suelos; iii) proteccidon de asentamientos y de
la infraestructura.

Autores principales:
Alejandro Mohar
Enrigue Provencio

GCI¥E)

2 Las cinco iniciativas de accidén conjunta regional sur-sureste
son las siguientes: i) estrategia regional de atraccion
de inversion extranjera en cadenas globales de valor
seleccionadas; ii) desarrollo del transporte maritimo
intermodal en puertos seleccionados del sur-sureste;
programa de recuperacién y desarrollo de las zonas
cafetaleras del sur-sureste (tema Regional): iv) programa
regional de adaptacion al cambio climatico; v) paquetes
integrados de proyectos de infraestructura carretera de
enlace interurbano e integracion rural-urbana

iii)
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Entorno global e insercion
internacional: Un decenio
sin relieve y una perspectiva
No auspiciosa

La perspectiva de conjunto

Hacia finales del afio 2017 —sobre todo en
la actualizacion de otofio de la perspectiva
econdomica mundial del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y en coincidencia con lo
expresado por otros organismos— se voceod
una clara confianza en la continuada fortaleza
de la recuperacion ciclica de la actividad a
escala global. Se previeron tasas reales de
crecimiento de 3.6% para el afio 2017 y de
3.7% para 2018, tasas mas elevadas en
el mundo en desarrollo (4.6 y 4.9 %) que
en los paises avanzados (2.2 y 2 %). Las
mayores y mas dinamicas entre las primeras
(India, China, Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico (ASEAN5)) seguirdn siendo
los principales motores globales. Se anota
perspectivas mejoradas en “la Eurozona,
Japén, las economias emergentes de Asia,
Europa y Rusia —que mas que compensan
las menores expectativas para Estados
Unidos y Reino Unido—". Se advierte, sin
embargo, “que el crecimiento se mantiene
débil en muchos paises y la inflacién sigue
por debajo del objetivo en la mayor parte de
los avanzados” (FMI, 2017). En general, se
reconocié que el ritmo de avance no es aun
suficiente para escapar de la trampa del bajo
crecimiento.

Ha transcurrido casi un decenio desde la
quiebra de Lehman Brothers, sefa simbolica
del inicio de una crisis financiera que devino la
Gran Recesidon —la mas severa y prolongada
desde los afios treinta del siglo XX— y dio lugar
a un largo lapso de escaso relieve en materia
de crecimiento, tanto en el sector avanzado
como en vastos segmentos del mundo
en desarrollo. El llamado “estancamiento
secular” sigue y continuara presente hasta
bien entrado el préximo decenio, sobre todo en
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las economias avanzadas y en algunas de las
emergentes, como muestran las proyecciones
de crecimiento hasta 2022.

Grafico 1. Tasas de crecimiento real econémico:
historial reciente y perspectiva inmediata
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del FMI
(2017)

Para los paises industriales, se redujo la
expectativa de mayor dinamismo en 2017,
publicitada con insistencia alrededor del
cambio de afio, al no materializarse la rapida
reactivaciéon de Estados Unidos (EUA) por el
retraso o abandono del estimulo prometido por
la nueva administracion. Asi, fue bienvenida la
informacion de que, en el tercer trimestre, la
economia alcanzo un crecimiento estimado en
forma preliminar en 3%, muy por encima de
las expectativas (Kritoeff, 2017). En el Reino
Unido, el impacto de la “Britain Exit” (Brexit)
ha sido mas severo ante la incapacidad del
gobierno conservador de definir y negociar
con la Unién Europea modalidades de salida
gue no dafien sus expectativas comerciales,
econdmicas y financieras. Para el mundo en
desarrollo, “el avance en China y otros paises
de Asia mantiene su fortaleza, al tiempo que
aparecen signos de mejora en las condiciones
dificiles que aun enfrentan varios paises de
América Latina y el Caribe, de la Comunidad
de Estados Independientes y del Africa
subsahariana” (FMI, 2017a).

El balance de riesgos sigue inclinandose
a la baja y han ganado peso los asociados
a un desmantelamiento mas rapido, asi
como perceptible de las politicas monetarias



Grafico 2. Tasas de crecimiento economico: paises avanzados
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de estimulo; la anulacion de regulaciones
financieras positivas adoptadas tras la crisis y
el giro hacia medidas de restriccién tanto del
comercio, como de las inversiones.

En el decenio de la Gran Recesién, medida
por la magnitud de los Productos Internos
Brutos Nacionales (a paridad de poder
adquisitivo), se extinguido y mudo a favor de
las economias en desarrollo y emergentes, la
brecha Norte-Sur: en 2007, el Producto Interno
Bruto (PIB) de las economias avanzadas
equivalié a la mitad del mundial y en 2016,
a solo dos quintas partes. En cambio, surgio
y se expandié una brecha Sur-Sur —entre las
economias emergentes de Asia, en especial
China y mas adelante la India, asi como el
resto del Sur. En 2007, el PIB de las primeras
representaba algo menos de la mitad del de
las segundas, pero en 2016 esa proporcién
se habia elevado a mas de 55 %. Esta brecha
Sur-Sur —que se prevé: se ampliara alin mas
para 2022— es ya un importante elemento
del panorama politico y econémico global.
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Grafico 3 - Brechas Norte-Sur y Sur-Sur
(Porcentajes de los PIB nacionales respecto del

mundial)
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(2017b)

A mediados del presente decenio, se torné
evidente la concentracién del crecimiento en



las dos mayores economias emergentes, La
India y China, al grado de privar de sentido
a la mayor parte de los enfoques de politica
econdmica externa para el desarrollo,
incluidos los esquemas elementales de libre
comercio, que se imaginaron entre los ochenta
y principios del nuevo siglo. De acuerdo con
las cifras del FMI, entre 2007 y 2016, el peso
del PIB de China en el PIB mundial casi se
duplic6, moviéndose de algo mas de un
décimo (11.3%) a algo menos de un quinto
(18.3%). Las proporciones respectivas para
La India fueron de un vigésimo (5.2%), en
2007 y de un treceavo (7.5%), en 2016.
Se prevé que, en 2022, China y La India
aportaran algo menos de un tercio (29.6%)
del producto mundial, proporcion semejante a
la que correspondia a Estados Unidos y Japdn
en 1980 (FMI, 2017).

Con excepcion de esas dos grandes
economias, para el resto del mundo en
desarrollo y habida cuenta de importantes
diferencias de comportamiento en algunas
naciones, la “nueva normalidad” de lento
crecimiento, alto desempleo y desigualdad
creciente echd raices desde mediados del

presente decenio.

A pesar de la consolidacién de la
recuperacion de la actividad antes referida,
el empleo no ha seguido un comportamiento
similar. De hecho, se habla, en los estudios
recientes de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT), de una desconexion creciente
entre el crecimiento y la ocupacién, sobre todo
el "empleo adecuado” o el “trabajo decente”,
en términos de estabilidad, remuneracién
y condiciones laborales. En el otofio del afio
en curso (2017), una tasa de desocupacion
global colocada en 5.8% —nivel que
considera dificil abatir en el futuro cercano—
refleja un alza de 3.4 millones en el nimero
de desempleados sobre 2016, con lo que
el total mundial de desocupados rebasa los
201 millones (OIT, 2017). “Desempleolandia”
seria la sexta nacibn mas poblada. La
desocupacién adicional y el trabajo precario
se concentraran, en estos afios, en el mundo
en desarrollo. Dentro de éste, la situacion
en América Latina y el Caribe, cuya tasa de
desempleo alcanzara el 8.4% este afio, 2017,
es en especial preocupante. La OIT estima
que el numero de trabajadores en posicién
vulnerable aumenta en 11 millones al afio y
su total en el mundo (1,400 millones) iguala
la poblacion de China.

Grafico 4. Crecimiento econdmico: economias emergentes y en desarrollo (Tasas de crecimiento real
observadas y proyectadas)
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Otra desconexion notable en estos anos
es la aparecida entre reactivacién econdmica
y comercio internacional. La ratio entre el
crecimiento del intercambio y el del PIB,
que en la segunda mitad del siglo pasado
solia ser de 1.5:1, se ha abatido a 1:1 en los
Ultimos afios. De hecho, como ha subrayado
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
2016 fue el primer afio del siglo en que esa
relacién se situd por debajo de la unidad: 0.6:1
(OMC, 2017). Ademas, el énfasis en materia
de cooperacién comercial internacional, mas
que continuar centrado en la liberalizacién de
los intercambios —ante la que han surgido
resistencias y rechazos, incluso en diversos
paises avanzados— se ha desplazado al area
de facilitacion del comercio. Recibe atencion
en este momento el Acuerdo de Facilitacion
del Comercio que, bajo los auspicios de la
OMC, entro en vigor en febrero del afio 2017,
al llegar a dos tercios de la membrecia de la
Organizaciéon el numero de paises que lo han
ratificado. La Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) espera
que el crecimiento del comercio internacional
promedie alrededor de 4% anual en el bienio
2017-18, que sigue siendo un ritmo modesto
si se recuerdan las tasas medias alcanzadas
antes de la crisis, del decenio pasado (OMC,
2017a). Lo mismo ocurre, por cierto, con la
intensidad de las inversiones a escala mundial
que se ha recuperado, pero sigue por debajo
de los niveles de esos afios.

De acuerdo con el monitoreo de la OMC,
entre octubre del afio 2016 y mayo del afio
2017, sus asociados introdujeron 74 nuevas
medidas de restriccion del comercio que
afectaron corrientes comerciales con valor
de alrededor de 50,000 millones de ddlares,
apenas una fraccion minima del comercio
mundial de mercancias, valuado en 2016 en
unos 15 billones de doélares. Pareceria que
los anuncios de diversos gobiernos, cada vez
mas frecuentes y generalizados, de estar
dispuestos a acudir a medidas comerciales
proteccionistas, asi como otras de corte
restrictivo, aln no se materializan en escala
significativa, aunque el riesgo que conllevan
continda latente.
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Grafico 5. Volumen del comercio internacional
de mercancias (Tasas de crecimiento anual del
volumen de las importaciones)
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La politica comercial volvid a ser tema
controvertido en el Grupo de los 20 (G20).
Por primera vez en una reunion de lideres,
en 2017, no concitd consenso la formula
tradicional de respaldo irrestricto a la apertura
y rechazo no calificado del proteccionismo.
La férmula de conciliacion que se aceptd
finalmente, fue matizada al reconocer la
importancia de “los instrumentos legitimos
de defensa comercial” y la conveniencia de
“entender mejor los impactos del comercio”
sobre la actividad econdmica, el empleo,
las condiciones laborales y los mercados de
trabajo. Se anuncié que el G20 discutira, el
ano préximo, un informe ad-hoc sobre estos
efectos. En buen numero de economias
emergentes, sobre todo en el Pacifico asiatico,
las politicas y practicas de defensa comercial
legitima —que abarcan acciones en materia
de regulacién de la inversidon extranjera y
las corporaciones transnacionales— nunca
han sido abandonadas, sino que se han
tanto fortalecido como modernizado. Es de
esperarse que el estudio encargado por el G20
a los organismos econdmicos y financieros
multilaterales contribuya a definir cual es el rol
—sin duda temporal, acotado y monitoreado—



de la proteccién en el crecimiento econémico
y el empleo, para la economia asi como para
el comercio mundiales en el siglo XXI.

Los vientos en contra

Junto con la confianza en que la reactivacion de
la economia sera esta vez sostenida, no deja
de prevenirse respecto de diversos factores
que configuran riesgos importantes para esa
perspectiva, sobre todo en el presente y en
proximos afos.

Alza precipitada de las tasas de interés
— La cuestidon que se evoca con mayor
frecuencia en los diversos analisis es la que
el FMI ha destacado desde mediados de afio
en los siguientes términos: “La normalizacién
de la politica monetaria en algunos paises
avanzados, en especial en Estados Unidos,
puede dar lugar a un endurecimiento mas
rapido de lo esperado en las condiciones
financieras globales” (FMI, 2017).

Un alza precipitada del rédito, originada
incluso en una decisién prudente y oportuna
de la banca central para iniciar la normalizacion
de la politica monetaria, asi como de revisar
al alza las tasas de interés, como ha venido
ocurriendo en Estados Unidos desde fines del
afno 2016, puede tener efectos disruptivos, tras
un periodo tan amplio de tasas ultra bajas que
estimuldé niveles de endeudamiento a veces
excesivos, en empresas y unidades familiares.
“Si pasa algo que eleve el rédito con rapidez,
gran numero de agentes, que sostienen
deudas elevadas, pueden enfrentar situaciones
insostenibles”, como advirti6 Ken Rogoff
(2017), antiguo economista-jefe del FMI.

la

Conducta erratica de nueva
administracion estadounidense Se cita
también, a menudo, la incertidumbre respecto
de la forma de actuar del gobierno de Estados

1 Por lo pronto, la OMC se movio6 en este sentido. El tema
central de su World Trade Report 2017 -dado a conocer
en octubre del afio 2017— es Trade, technology and
jobs y aspira a ofrecer una visién integrada de cémo el
comercio y la tecnologia afectan el empleo y los salarios.
Puede consultarse en https://www.wto.org/english/res_e/
publications_e/wtr17_e.htm
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Unidos, que inicié funciones en enero del
ano 2017. “A pesar de la declinaciéon de los
riesgos asociados a la coyuntura electoral,
la incertidumbre en materia de politicas se
mantiene a un alto nivel y puede agudizarse
aln mas ante, por ejemplo, la dificultad
para predecir las reformas regulatorias y
las politicas fiscales estadounidenses” (FMI,
2017), entre otras. Apenas transcurridos seis
meses, las turbulencias de la administracion
Trump habian empezado a dejar su marca.

Hacia fin del afio, esta dificultad se habia
acentuado. Algunas de las mayoresiniciativas de
politica del gobierno estadounidense aparecian
como riesgos globales en la evaluacion de
octubre del FMI (2017a)(cuadro 1).

Riesgo de medidas restrictivas al comercio
— Entre los diversos frentes en que las
acciones de restriccion al comercio plantean un
mayor riesgo de guerra comercial; entendida
como una escalada de medidas, asi como de
represalias de alcance y gravedad creciente,
adoptadas sustancialmente al margen de la
OMC; preocupaban, sobre todo en agosto
del afio 2017, las posibles restricciones
estadounidenses a importaciones procedentes
de China.

Aparentemente se ha dejado de lado,
al menos temporalmente, la imposicion de
aranceles punitivos a las importaciones de
acero y aluminio, basada en el peregrino
argumento de que su volumen afectaba
la capacidad de produccion y, por ende,
la seguridad nacional del importador. Se
invocaria en cambio la Seccion 301 de la
Ley de Comercio estadounidense de 1974
para objetar los requisitos de desempefio
sobre transferencia de tecnologia que
China establece a la Inversion Extranjera
Directa (IED), que se consideran contrarios
a la normatividad y practicas de la OMC,
ademas de que permitirian acudir a una
gama de medidas compensatorias de corte
restrictivo (Bradsher, 2017; Donnan, 2017).
En este terreno, también se ha mencionado
un eventual fracaso o giro restrictivo de la
renegociacién del TLCAN, iniciada en el otoio
del afio 2017.



Cuadro 1. Riesgos globales segin el FMI

Riesgo percibido por el FMI Anuncios del gobierno de EUA

“El lento crecimiento de los ingresos medios desde la
crisis financiera global y la tendencia a empeorar en el
largo plazo de la distribucién del ingreso, han elevado el
malestar con la globalizacidon en las economias ricas, en
especial en EUA..”

Las politicas comerciales restrictivas, asi como otras
acciones proteccionistas, afectarian las cadenas de
suministro, reducirian la productividad global y harian mas
costosos los bienes de consumo comerciables, afectando
de modo desproporcionado a las familias mas pobres.

La obstruccion indiscriminada de la inmigracion afectara
uno de los canales que alivian las restricciones de oferta
de mano de obra en paises que envejecen y reducira las
oportunidades de largo plazo de especializacion tanto
laboral como mejoramiento de la productividad.

La propuesta de reduccion impositiva del Partido
Republicano, saludada por Trump como la mayor de
la historia, acentuaria la concentracion del ingreso y
equivaldria a una vasta transferencia de riqueza al
segmento de mayores ingresos.

Ha ido extendiéndose el nimero e importancia de los
mercados a los que se ha amenazado con acciones de
proteccion y restriccion comercial: de China, a los dos
socios de EUA en el Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), a los asociados a la fallida Alianza del
Pacifico.

Sélo una serie de decisiones judiciales contrarias a las
politicas gubernamentales de prohibicion o limitacion
migratoria han impedido que se vete la entrada de varias
nacionalidades, aunque se ha construido una atmdsfera
antiinmigrante que despierta preocupacion.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del FMI (2017b).

Cuadro 2. Mapa de riesgos de acuerdo al BM

Factores de estimulo Elementos de riesgo

Estimulo fiscal en las economias avanzadas

e EUA: Reducciones impositivas a empresas e individuos
de alto ingreso, incremento del gasto e inversion en
infraestructura y defensa.

e Unidon Europea: Continuada vigencia de las politicas
fiscal y monetaria anticiclicas.

e Japon: Mayor estimulo en el corto plazo y diferimiento
de acciones de consolidacion fiscal.

Proteccionismo creciente y represalias comerciales

e Continuada erosion del sistema abierto y multilateral de
comercio.

» Posible espiral de medidas a-costa-del-vecino y cadena
de acciones asi como de represalias.

e Efectos multiplicadores en cascada sobre los costos de
transaccion dado el tejido de las cadenas productivas
complejas.

e Desmantelamiento de arreglos comerciales regionales o
subregionales.

Incertidumbre sobre decisiones de politica y tensiones geopoliticas

e Demoras generalizadas en las decisiones de inversion y de contratacion de fuerza de trabajo.

e EUA: imposicion de aranceles y otras acciones compensatorias; influencia sobre decisiones de empleo e inversion de
las empresas; afectacion de los flujos de remesas asociados al trabajo migratorio.

e Diversidad de riegos geopoliticos: entre ellos, tensiones y enfrentamientos en la peninsula de Corea, prolongacion de
hostilidades en Siria asi como en su entorno geografico, tanto tensiones como conflictos por el agua y otros riesgos

ecolégicos en Africa.

Tensiones en los mercados financieros

e Reevaluacion de los riesgos y ajustes subitos de los precios tanto de los activos como de los flujos financieros en

blusqueda de seguridad.

e Incrementos subitos en los costos de la deuda como reaccion ante velocidad y alcance de las acciones de normalizacion

de la politica monetaria.

Impacto de un desliz mas rapido y pronunciado de los precios del petrdleo sobre los paises exportadores y su

perspectiva econémica

Continuado deterioro del crecimiento potencial del producto
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Deterioro del poder adquisitivo de los
consumidores — El estancamiento del ingreso
personal, perceptible a escala global, fue un
factor que retardd y debilitd las recuperaciones
basadas en el dinamismo de la demanda de
los consumidores.

El caso del Reino Unido es ilustrativo en
este sentido. En el decenio de la crisis, el
ingreso personal se estanco: por cada 100
libras percibidas en 2007 ahora, tras el ajuste
por inflacién, se perciben 97.8 libras. Mark
Carney, gobernador del Banco de Inglaterra,
ha sefialado que desde el siglo XIX no se
vivia un periodo de tal debilidad del ingreso
personal. Al resultado contribuyd también que
los puestos de trabajo creados en el decenio
fueron en gran medida de remuneracién baja
0 muy baja. Fendmenos similares ocurrieron
también en muy diversos paises (Jack, 2017).

Mapa de riesgos para una perspectiva
no auspiciosa

El Banco Mundial (BM), en su Global Economic
Prospects de junio del afio 2017, ofrece
una vision del enorme desbalance entre los
escasos factores de estimulo y los numerosos
riesgos que estan presentes en la evolucién
de la fragil recuperacion por la que atraviesa,
en el presente afio, la economia mundial y
sus mas importantes segmentos (BM, 2017).
Se resume en el siguiente mapa de riesgos
(cuadro 2).

El debate sobre las opciones de politica

Ante la coyuntura de una recuperacién que se
consolida, a pesar de la diversidad y fuerza
de los vientos en contra que se aprecian, se
ha mantenido en los ultimos afios un animado
debate acerca de opciones y contenidos de la
politica econdmica. Los planteamientos que,
en mayor o menor medida, se apartan de la
ortodoxia han sido expuestos con insistencia
y vigor, al tiempo de que los mas tradicionales
han seguido siendo expuestos y defendidos?.

2 Este apartado se basa en una revision de los informes
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En los paises avanzados ha merecido
gran atencién la normalizaciéon de la politica
monetaria expansionista, basada en tasas
de interés ultra bajas y diversas formas de
estimulos cuantitativos, que ha estado en
vigor a lo largo del decenio de la crisis y cuyo
desmantelamiento se ha iniciado en Estados
Unidos y, en menor medida, en algunos paises
europeos. Por ejemplo, el 1 de noviembre, el
Banco de Inglaterra elevd, por primera vez
en diez anos, la tasa de interés de referencia
(Bank Rate) en 0.25 puntos, a 0.5%, al
tiempo que decidi® mantener sus acciones
de facilitacion cuantitativa (Bank of England,
2017).

Se reconocen las dificultades para afinar
tanto la velocidad como la oportunidad del
retiro de los estimulos y los ajustes del rédito,
sin dafar una todavia incipiente recuperacion
productiva. Asimismo, se ha discutido, sobre
todo en EUA y algunos paises de Europa, una
politica fiscal moderadamente expansionista
del lado del gasto en infraestructura y de
recortes a los impuestos a empresas, asi
COMOo a personas.

Como apunta el Banco Mundial, “la mayor
desigualdad del ingreso y el estancamiento
de los salarios medios han alimentado el
debate politico sobre los beneficios de la
globalizacion y la liberalizacion comercial,
en medio de una marcada declinacion de los
empleos manufactureros. Se han producido
movimientos a favor de desmantelar medidas
de liberacion comercial ya adoptadas y del
recurso a acciones proteccionistas de las
industrias nacionales, incluso en los paises
de mayor avance tecnoldgico y diversificacion
industrial” (BM, 2017).

El debate sobre la magnitud del espacio
fiscal en las economias emergentes, sean
0 no exportadoras netas de commodities
y las opciones para aprovecharlo en el
fortalecimiento de las acciones de politica
anticiclica o expansionista, fue también muy
frecuentado. Se discutié la contribucion que

del aflo en curso del FMI, el BM, la OCDE, la UNCTAD,
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), asi como articulos de diversas revistas
especializadas y medios informativos.



puede ofrecer el establecimiento de objetivos
fiscales verosimiles y alcanzables, asi como
la necesidad de perseguirlos de manera
consistente.

También se discutid el establecimiento de
consejos fiscales y el aporte que ellos pueden
realizar, asi como el establecimiento de fondos
de estabilizacion y su oportuna renovacion. El
mejoramiento de la administracion fiscal puede
contribuir a la ampliacion del espacio fiscal
y a un mejor manejo de posibles shocks de
ingresos de divisas o de corridas cambiarias.

Una mirada a los proximos tres lustros

Sin duda, el punto de partida de la economia
mundial hacia 2030 es el saldo, todavia no
por completo definido, de la Gran Recesion.
Un particular intento reciente de balance,
trazado desde los paradigmas de la economia
de mercado y limitado a las economias de
Occidente, se recoge enseguida:

La naturaleza desigual de la recuperacion
complica el legado mas importante de la
crisis. Las credenciales éticas del capitalismo
se vieron lastimadas. Muchos lideres de la
izquierday la derechaven conreservasel libre
comercio y la globalizacién. Ha disminuido la
confianza en las élites politicas, financieras y
econdmicas y un populismo ignorante parece
ser ahora una caracteristica permanente
de la cultura politica de Occidente. [...] La
crisis financiera ha quedado atras. La crisis
de legitimidad permanece. (The Finantial
Times, 2017).

Para un balance menos desequilibrado
deberia subrayarse que las reservas ante el
libre comercio y la globalizaciéon surgieron
de deficiencias graves asi como perceptibles
en sus formas de operacién real en
muchas regiones y en numerosas areas de
actividad; que las élites —en los gobiernos
y en las corporaciones, sobre todo del sector
financiero pero también del productivo—
conquistaron a pulso el retiro de la confianza
de gobernados y consumidores; que no se
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cuenta con una nocién de populismo aceptada
en forma generalizada y que la ignorancia no
es un comun denominador que siempre lo
caracterice. No sélo Occidente importa en la
economia y la sociedad globales.

Reconociéndose a la incertidumbre como
una caracteristica que tefiird de manera mas
0 menos permanente la evolucion global en
los préoximos lustros, se explica, por una
parte, que sean menos frecuentes los analisis
de prospectiva de largo plazo y, por otra, que
se manifiesten marcadas diferencias en los
resultados de las proyecciones.

Por ejemplo, mientras la OCDE espera que
sean catorce las economias billonarias® en
2030, como se muestra en el cuadro 3.

La consultora Price Waterhose Copper
(PWC) espera que lleguen a diecinueve las
que superen esa cota, aunque su proyeccion
usa ddlares constantes del afio 2016 (en
lugar del afio 2010). Se afiadirian a ese grupo
Arabia Saudita (2.8), Iran (2.4), Espafia (2.2),
Canada (2.1) y Egipto (2.0) (PWC, 2017).

Algunas diferencias en las proyecciones
nacionales son muy considerables, superando
con mucho las que pueden atribuirse a la
diferencia de afio base para el cdlculo de los
precios reales.

Considérense estos ejemplos, en los que se
compara el resultado de ambas proyecciones
a 2030 expresado en el PIB real, medido a
paridades de poder adquisitivo, en billones de
ddlares del afo 2010 (OCDE) y 2016 (PWC)
(cuadro 4.).

Diferencias entre la mitad y el doble
revelan, sobre todo, la extrema incertidumbre
que campea sobre el ejercicio de prospectiva.
Como se sugiere en un articulo, es probable
que, mas que diferencias en el comportamiento
econdémico esperado segun las evaluaciones
y andlisis practicados, tales diferencias
reflejen “la importancia e influencia de los
diferentes supuestos y de las metodologias de
“modelistica” usadas”.

3 Aquellas cuyo PIB anual real, medido a paridad de poder
adquisitivo, excede de 2 billones de ddlares.



Cuadro 3. OCDE. Proyecciones de largo plazo: economia mundial y paises seleccionados (Miles de
millones de ddlares del aiio 2010% y porcentajes)

Tasa medial anual de crecimiento real

PIB real PPP (%)
B T TS T T M M BT

Mundo 76.1 92.6 111.1 3.56 3.34 3.07

OCDE 45.3 52 59.6 2.37 2.35 2.23 2.32
No OCDE 30.8 40.6 51.5 5.51 4.71 7.4 4.37
CHINA 16.0 21.1 26.3 6.84 4.78 3.71 4.24
EUA 16.9 19.6 22.5 2.86 2.51 2.35 2.43
Euro(15) 10.8 12.1 13.6 1.44 1.91 1.9 1.9
India 5.7 8 11.2 5.53 5.88 5.78 5.83
Japon 4.2 4.5 4.9 1 1.05 1.3 1.18
Rusia 2.9 3.4 4 2.49 2.97 2.7 2.83
Alemania 3.1 3.3 3.5 1.23 1.02 0.98 1
RU 2.4 2.9 3.3 2.62 2.86 2.57 2.61
Brasil 2.4 2.7 3.2 2.46 2.53 2.68 2.61
Francia 2.2 2.5 2.9 1.82 2.5 2.36 2.43
Indonesia 1.5 2.1 2.8 5.87 5.61 5.06 5.33
México 1.9 2.2 2.6 2.86 2.77 3.05 2.91
Corea 1.9 2.2 2.6 3.58 2.98 2.42 2.7
Turquia 1.3 1.7 2.2 4.84 4.41 3.82 4.12
Italia 1.7 1.9 2.2 0.86 1.99 2.16 2.08

Nota: Las proyecciones se basan en evaluaciones del ambiente econdmico prevaleciente en paises especificos y en el
mundo. Se emplea una combinacidn de analisis basado en modelos y de juicios formulados por expertos.

Fuente: OCDE (2017b)

Cuadro 4. Comparacion de proyecciones del PIB a 2030

-m“ .

Indonesia 92.9
India 11.2 19.5 8.3 74.1
Alemania 3.5 5.4 1.9 54.3
China 26.3 38 11.7 44.5
México 2.3 3.7 1.1 42.3

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de OCDE y PWC (2017)

Autor principal:
Jorge Eduardo Navarrete

4 Ajustados por paridad de poder de compra. m
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Politica y geopolitica en
las relaciones globales

de México, con énfasis en
Centroamérica y el Caribe

Introduccion y contexto

Las circunstancias del mundo contemporaneo,
con un claro corrimiento del poder hacia el este
de Asia, desigualdades que se profundizan,
mutaciones tecnoldgicas profundas y el
todavia impreciso proceso de surgimiento de
nuevas potencias emergentes, reclaman un
nuevo modelo de insercién internacional de
México. Todo indica que el ciclo globalizador
conducido por los Estado Unidos (EUA) y
Europa, parece estar llegando a su fin y sera
ahora Asia del Este, con China a la cabeza, el
nlcleo mas dindmico y rector en la economia
y los asuntos globales. India, a su vez, sera
la tercera gran potencia del siglo XXI. En
poco mas de una década, se convertira en el
pais mas poblado del mundo y, ademas, sera
ostensiblemente mas joven que China.

A pesar de estas nuevas circunstancias,
México no acierta a encontrar un lugar
en el mundo conmensurado a su peso
especifico internacional, y permitirse actuar
en consecuencia: pareciera desconfiar de su
verdadera dimensién en el mundo, que no
es menor.t A pesar de sus problemas y de su
imagen, a menudo negativa, México cuenta
con fortalezas claras: una rica cultura, una
poblacién numerosa y joven, abundantes
recursos y una localizacién geografica
envidiable.

Es cierto que, por muchos afios durante
las décadas finales del siglo XX, la diplomacia
mexicana fue influyente y apreciada en el
mundo. Ahi estdn la desnuclearizacion, el
derecho del mar; la defensa de los pueblos

oprimidos como la Sudafrica del apartheid;

1 La poblacién de México es la undécima en el mundo y asi
mismo, su superficie. Su economia es la nUmero 12 por
capacidades de compra(PPP); y el pais cuenta con una
amplia gama de recursos naturales y gran biodiversidad. Se
cuenta ente los pocos paises con acceso a dos océanos (o
tres si afiadimos el Mar Caribe).
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los foros del mundo en desarrollo -el llamado
“tercer mundo”-. Nuestro pais fue un
impulsor decidido de la cooperacién sur-sur
y organizd en Cancun una cumbre de gran
calado, la norte-sur; abrid sus puertas a
incontables exiliados y perseguidos. Ahi estan
los refugiados espanfoles e infinidad de exilios
latinoamericanos.

Pero también es cierto que México no tuvo
nunca, propiamente, una vision o doctrina
geopolitica; quizd no la necesitaba o estaba
implicita en su disposicién cauta y defensiva
respecto a los EUA, misma que con el andar
del tiempo, fue disminuyendo pero que jamas
se dejo de lado o se difumind del todo. Se
alento privilegiar el nexo con América Latina
o fortalecer al “sur” en relacién con el “norte”
Las cosas solo cambiaron con el arribo a la
presidencia de Salinas de Gortari, que opté
por una asociacién cercana y funcional con
los EUA. Se habla ya de ser parte integral
de América del Norte y de la necesidad de
construir una comunidad norteamericana,
en desmedro de América Latina. Pareciera
que México no queria o no sabia utilizar para
su ventaja su doble condicién de potencia
latinoamericana y, al mismo tiempo, ser un
pais de Norteamérica.

Ahora, en un mundo muy distinto y
veinticinco afios después del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN),
con un presidente estadounidense erratico,
despectivo y hostil, y un gobierno republicano
muy alejado de la filosofia del libre comercio,
se aprecian claramente los limites y riesgos de
esa asociacion exclusivista con Norteamérica.
Es hora de un replanteamiento a fondo de
nuestros vinculos con el exterior y mirar mas
ampliamente y de otra manera nuestro lugar
en el mundo.

Con este tipo de consideraciones en mente,
México debe velar por sus intereses, pero
también asumir responsabilidades globales.?
Maximizar sus potencialidades y minimizar
sus vulnerabilidades en un mundo cada vez
mas atento a la observancia de derechos y

2 Al respecto puede consultarse a Jorge Schiavon (2017). Se
trata de un valioso trabajo basado en encuestas y copiosa
informacion estadistica.



la defensa de la biodiversidad y la vida en la
tierra. México es, con mucho, el primer pais
hispanohablante del mundo (y el espafiol a su
vez, la tercera o cuarta lengua mas hablada
en el mundo) y el idioma espafol debe ser
un vehiculo apropiado para proyectar su
rica cultura y su “poder suave”. Esto resulta
particularmente relevante para los paises
hispanoamericanos que hablan el mismo
idioma y comparten muchisimos rasgos
culturales con México.

Hay que comenzar por América del Norte
y América Latina pues ahi estan nuestras
prioridades mas claras e inmediatas.
Empecemos por afirmar que Méxicoes, alavez,
parte integral de Norteamérica y de América
Latina; resulta un falso dilema presentar esto
como fendmeno mutuamente excluyente, o
como un imperativo de pertenencia por la cual
optar con urgencia. Esta doble pertenencia es
una realidad profunda y no dejara de serlo,
por mas que se tenga una voluntad en contra
o a favor. Va mas alld de voluntarismos. Lo
fundamentan profundas raices historicas,
demograficas y geograficas que no habran de
cambiar a ningun plazo previsible.

Desde luego que la prioridad e importancia
de las relaciones con América del Norte,
sobre todo con los EUA, estd fuera de toda
duda. Mas alld de la suerte del TLCAN y de la
ineludible transitoriedad del actual gobierno,
América del Norte seguira ahi, con millones de
mexicanos residentes -de primera y segunda
generacion; documentados y no- e infinidad
de intercambios comerciales y de todo tipo. El
incremento del espanol, hablado con acento
e inflexion mexicana, asi como la presencia
de la cultura mexicana seguiran creciendo y
marcando una huella cada vez mas profunda,
sobre todo en el sur oeste y en las grandes
zonas metropolitanas de ese pais.

Pero debemos dejar claro que en las
propuestas estratégicas que haremos en este
texto, no nos referiremos al vinculo con los
EUA (y, casi por extensién, a Canadd) sino al
resto del mundo; justamente para intentar
definir nuestra diversificacién, a partir del
vinculo norteamericano. La diversificacion,
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por cierto, no se refiere solo al volumen de
comercio, sino a los socios y no Unicamente
es econdmica, sino también politica y
cultural. Son también renovadas relaciones y
asociaciones estratégicas y presencia en todas
las regiones y paises relevantes del mundo.

No se trata aqui de desarrollar un listado
de relaciones de México con el resto de paises
del mundo en su conjunto, sino de sefalar
las potencialidades, ventajas y formas de una
nueva insercion del México actual en el mundo.
En las paginas que siguen nos concentramos
mas en temas geoestratégicos y relaciones
bilaterales y regionales, pero debe también
considerarse, una renovada estrategia en el
ambito multilateral -como la solidaridad con el
mundo en desarrollo, reforma a las Naciones
Unidas, la participacién en Misiones de Paz,
los derechos humanos, las migraciones y el
cambio climatico, entre muchos otros-, en
otras palabras, de redefinir y redimensionar
adecuadamente, nuestro lugar en el mundo
actual: de eso se trata y estas notas se
inspiran en ese proposito.

Regiones criticas para la diversificacion
de los nexos de México con el mundo:
cinco propuestas

1) Fortalecer los nexos con Centroamérica:

La relacion con Centroamérica debe ser de
la mas alta prioridad en nuestras relaciones

externas, tanto por razones historicas
profundas como por imperativos geopoliticos
de gran pertinencia y actualidad. La

cooperacion entre México y Centroamérica
debe incrementarse muy sustantivamente
y desplegarse tanto en el ambito de la
cooperacion para el desarrollo, como en el de
la seguridad y construccion de ciudadania.

Es aqui donde estd nuestro gran desafio
geopolitico, sobre todo por los problemas que
compartimos y de los que participamos; asi
como los mas grandes riesgos a la seguridad



nacional por la violencia y los acuciantes
problemas del llamado tridangulo del norte
(Guatemala, Honduras y ElI Salvador),
justamente contiguo a nuestras zonas mas
vulnerables y atrasadas.

Es comdn el prejuicio de suponer
erroneamente que Centroamérica es poco mas
que una coleccion de pequefios paises, pobres
y llenos de dificultades. Eso es tan cierto,
como lo es para el sur-sureste. Pero rara vez
reparamos en Centroamérica, considerada en
su conjunto, con 46 millones de habitantes,
casi tantos como Colombia y mucho mas
que Argentina, sera la tercera region
latinoamericana en poblacion hacia mediados
de siglo, solo por detras de Brasil y del propio
México. Mas aun el tridngulo del norte, tendra
hacia 2050 mas de cuarenta millones de
habitantes. Hoy, Centroamérica, como México,
tiene también sectores econdmicos pujantes,
mercados en expansion y una cultura muy rica
y diversa. Su extension territorial equivale a
Espafia, y su Producto Interno Bruto (PIB) de
conjunto, medido en paridades de compra, se
acerca a los 466 miles de millones de doélares,
superando holgadamente al de Chile. América
Central es en realidad todo, menos pequeina y
conforma una entidad sumamente importante
para México por las buenas razones y por los
acuciantes desafios. Tenemos vigente TLC Unico
con toda Centroamérica y somos el tercer socio
comercial de la region, solo por detras de los
EUAy de los propios centroamericanos. Nuestro
pais es un gran inversor en Centroamérica y
mas de un centenar de empresas mexicanas
fabricantes, distribuidoras y de servicios tienen
presencia alli.

Pero tampoco hay duda de que, hoy
por hoy, el gran desafio es la amenaza a la
seguridad nacional por la frontera abierta en
mas de cien puntos de cruce sin control alguno
y sujetos a la accion de “polleros”, pandillas,
como la MS13, las "maras” y sus nexos con
carteles mexicanos y sudamericanos. La trata
de personas y de migrantes.

Los problemas son muchos y sobre todo
tienen que ver con la situacién de Honduras y
El Salvador, paises con las mayores tasas de

265

homicidios en el mundo. Con Guatemala son
paises de instituciones débiles y gobiernos
sin recursos, asediados por el narco y las
pandillas criminales. Existen otros desafios,
como la inseguridad alimentaria a lo largo del
“corredor seco centroamericano”, corredor de
pobreza y de hambre que arranca en Chiapas,
Guatemala y sigue por Honduras y el Salvador
hasta Nicaragua y aun partes de Costa Rica y
Panama. Se padece -sobre todo en el norte
de Centroamérica- una de las sequias mas
graves de estos Ultimos 10 afios, agudizando
la pobreza rural, la inseguridad alimentaria y
dejando a mas de 3.5 millones de personas
en necesidad de asistencia humanitaria. Eso,
por cierto, genera y estimula la emigracion y
los cultivos ilicitos.

La cooperacion tradicional entre México
y Centroamérica viene de mucho tiempo
atrds; no es menor, pero es absolutamente
insuficiente frente a los desafios que ahora
enfrentamos. Por un lado, el Mecanismo de
Didlogo de Tuxtla, de deliberacién politica
y vya soélidamente implantada tras trece
cumbres presidenciales, y, por otro lado, esta
el Proyecto de Cooperacion de Mesoameérica
(PM), heredero del Plan Puebla Panama.
El PM cuenta ademas con un fideicomiso,
denominado “fondo Yucatan”, destinado
a infraestructura e interconexiones de
todo tipo. Se trata de créditos, garantias y
donaciones que no llegan ni a 130 millones
de doélares. Ademas, no son solo recursos
de México, también participan instituciones
financieras regionales y multilaterales. Son
absolutamente insuficientes si queremos en
serio resolver los problemas que enfrentan.
México, por ningun motivo debe ver su relacién
con América Central como sucedanea a la de
EUA: cooperacion trilateral si, pero hacerles
el trabajo sucio, no. Por razones de seguridad
nacional y también por solidaridad e historia,
México tiene el imperativo estratégico de
estar presente y apoyar mas decididamente
a Centroamérica, a la larga, las cosas seran
distintas y mejores para ellos y para nosotros.
Debemos ya dejar de ver a Centroamérica
solo como problema y mirarla también como
una zona de esperanza y potencialidades que,



como México, tiene enormes claroscuros.
Necesitamos otra mirada, mas amplia,
balanceada y estratégica. También mas
generosa.

2) Fortalecer el acercamiento y la integracion
con el resto de América Latina y el Caribe

Muy vinculado a la propuesta anterior y por
razones semejantes, América Latina toda
debe ser parte de nuestra segunda gran
prioridad. Los latinoamericanos formamos
un enorme continuo cultural, quiza Unico en
el mundo, donde México, de forma natural,
puede desplegar su “poder suave” y mas
alld de la diversificacion, aqui se pueden
expandir y profundizar los vinculos no solo
comerciales y de inversion, sino los de la
cultura y la politica. Somos mas de veinte
naciones adyacentes con una historia, lengua
y cultura comun.? De Tijuana a Ushuaia nos
reconocemos hablando la misma lengua y
compartimos mucho mas los rasgos comunes
que aquellos que nos diferencian. Brasil es,
claro esta, relativamente distinto, pero siendo
otra gran nacidon iberoamericana, estas
diferencias se moderan. El mundo nos mira
asi, como “América Latina”, una sola y gran
region “isla” singularizada, entre otras cosas,
por dos grandes océanos y por una aspera
frontera al norte de México a la cual se le
pretende amurallar, dividiendo no solo México
y Centroamérica, sino a toda la region de la
“otra” América.

Es cierto que, sobre todo entre el 2003 y el
2013, enla década dela sudamericanizacion de
América Latina, impulsada por Brasil, México
enfrentd cierto rechazo y exclusion en el sur
de América Latina, también hay que sefalar
que entre las elites mexicanas y en parte
del propio gobierno, se venia desdefiando la
relacion con América Latina; son los mismos
que exigian concentrar en el vinculo con
América del Norte y especificamente con los

3 Cierto es que las Grandes Antillas, si bien muy proximas
geograficamente, se separan por el Canal de Yucatan y
su propia condicion insular en el Mar Caribe. El portugués
hablado en Brasil es solo una parcial diferencia, pues se trata
de una lengua romance de gran similitud; el creole haitiano
es también una diferencia.
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EUA. Como si fuesen opciones tajantemente
excluyentes. Esa posicion de gran miopia,
debe ser superada radicalmente. México tiene
esa doble pertenencia: es América Latina y
estd en América del Norte. Debe aprender
a manejar esa dualidad de modo positivo y
equilibrado. Brasil y el resto de América del
Sur lo deben también entender y verlo de la
misma manera. América Latina comienza en
Tijuana y termina en Ushuaia.

Propuestas en torno a la politica hacia

Sudamérica:

Una primera gran prioridad sera la de reforzar
las relaciones bilaterales con todos los paises
de la regién, sobre todo con paises donde
México tiene nexos estratégicos, empezando
por Argentina, pero también con Colombia,
Pert y Chile. Con ellos hay que profundizar
las relaciones “pueblo a pueblo”, acrecentar
los lazos culturales y educativos; avanzar
en la relacién comercial y de inversién,
que es también otra dimensién importante
que no admite descuidos. Por ultimo y no
menos importante: persistir en un mayor
entendimiento con Brasil en todos los 6rdenes.
Hay que cerrar el circulo sudamericano y es,
precisamente, con Brasil con quien mas se
deben incrementar y multiplicar las relaciones
y contactos. Con mucho, Brasil es la mayor
potencia de la regién sudamericana y, con
México, el Unico pais latinoamericano con
presencia y proyeccién verdaderamente
global. Brasil y México deberian, por fin,
tomarse en serio el uno al otro y llegar a
un nuevo entendimiento de cara al futuro.
Para ello hay que dejar atras un pasado de
desencuentros innecesarios y mezquindades
mutuas para poder construir un futuro, que le
imprima un renovado dinamismo a América
Latina y la inserte en la modernidad global.

En segundo lugar, se debe dar un apoyo
decidido a los organismos y programas de
proyecciéon genuinamente latinoamericana.
Conseguir una convergencia latinoamericana
debera ser prioritario. Tal es el caso de la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y



Caribefos (CELAC), el Sistema Econdmico
Latinoamericano y del Caribe (SELA), la
Asociacion Latinoamericana de Integracion
(ALADI) asi como el Sistema de las Cumbres
Iberoamericanas, que son en parte fruto de
una iniciativa de México y de Espafia. El caso
de ALADI es importante y requiere de una
revitalizacion importante y ser realmente el
mecanismo por excelencia paralaconvergencia
de todos los ejercicios de impulso al comercio
e integracion econdmica en Ameérica Latina.
Por estas razones resulta una institucidn
particularmente valiosa para  México.*
Debemos tomar de nuevo la iniciativa en la
ALADI. Replantear la Preferencia Arancelaria
Regional y ampliar nuestros convenios de
alcance parcial (ACEs).

Con CELAC se tiene un ambito genuinamente
latinoamericano que mas alla de las consultas
y la concertacion politica debe ser capaz de
desarrollar proyectos con vocacion integradora
y resolver problemas puntuales entre nuestros
paises. Es el contrapeso ideal alainfluenciadela
Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR).
Sus trabajos, eminentemente politicos,
podrian muy bien ser complementados con los
de un organismo, también latinoamericano y
caribefio, dedicado a temas de coordinacion y
cooperacidon econdmica entre los paises, tal es el
caso del SELA; sus trabajos bien pueden apoyar
y ser convergentes con los de Centroamérica
(Mercado Comun Centroamericano (MCCA)),
los andinos (Comunidad Andina de Naciones
(CAN)) los caribefios (Comunidad del Caribe
(CARICOM) vy la Asociacién de Estados del
Caribe (AEQC)), asi como la propia ALADI y otros
organos de la integracion latinoamericana.
Un area adicional, donde nuestro pais puede
y debe tomar la iniciativa, es en proponer y
alentar proyectos concretos de facilitacion del
comercio.

4 Un renovado impulso al comercio, a las inversiones
mexicanas que han crecido mucho en la region. Esto puede
impulsarse de manera bilateral, pero también revitalizando
el marco de la convergencia que presta la ALADI a la
integracion. Somos paises con estructuras de consumo
y patrones de demanda muy semejantes, ademas, el
idioma espafiol resulta una gran ventaja. Con mejoras en
el financiamiento, el transporte y contactos mas directos y
persistentes, se podra incrementar mucho nuestro comercio
con Sudameérica. Por otro lado, las grandes empresas de
servicios, constructoras y de ingenieria de México podran
estar cada vez mas presentes en los mercados nacionales.

Por ultimo, se debe alentar el proceso de
Convergencia entre el Mercado Comun del
Sur (Mercosur) y la Alianza del Pacifico (AP).
Asi como no debe existir una América Latina
del norte y otra del sur, tampoco debemos
tener una del Pacifico y otra del Atlantico.
Este es un tema de accidon donde Brasil y
México pueden cooperar creativamente .5 La
Alianza del Pacifico (AP) surge en el 2011
entre México, Colombia, Perd y Chile. Se
formaliza tras la Declaraciéon de Lima y hoy
se trata ya de un TLC entre los miembros.
Tiene una orientacién claramente pragmatica;
incluye movilidad de personas profesionales
y mecanismos de intercambio de becas y
estudiantes. Esta convergencia romperia
la visidbn sudamericanista excluyente de
México para recuperar la visidon integral
latinoamericana. Es también una prueba
de la voluntad real de Brasil y México de
transformar el estado de cosas y avanzar
decididamente en la integracién regional. Por
fortuna, se ha podido por fin evitar el discurso
excesivamente ideologico y predomina hasta
ahora un saludable pragmatismo. De hecho,
existe ya una “hoja de ruta” entre MERCOSUR
y la AP que busca, entre otras cosas, integrar
cadenas regionales de valor (con acumulacion
de origen), facilitacion del comercio,
cooperacion aduanera y una activa promocion
comercial, incluyendo a los servicios. Todo
este proceso podria ser supervisado en lo
politico por la CELAC y, en lo técnico se
apoyaria en el mandato y la experiencia de la
ALADI, toda vez que todos los miembros de la
AP y del MERCOSUR son a su vez, miembros
de ALADI. Por cierto, una consideracion
no menor seria el de la infraestructura y la
posibilidad de emprender de modo conjunto
una mayor conexion fisica e infraestructura,
qgue aminore las distancias y obstaculos entre
la Sudamérica Atlantica y la Andina.

5 De hecho, este proceso de convergencia tendria que
incorporar, en algin momento, al MCCA, el mas avanzado de
todos, al caribefio (CARICOM) y a la CAN.



3) Consolidar y profundizar los vinculos ya
establecidos con Europa y con Asia del Este

Desde luego, los nexos con Europa y con
Asia del Este son muy diferentes entre si y
de profundidad diversa, pero ambas regiones
merecen la mas cuidadosa atenciéon de la
politica externa de México, pues son un
ambito privilegiado para la diversificacion de
las relaciones diplomaticas y comerciales. Asia
del Este, particularmente China, es central
para apostarle al futuro. Europa, por su parte,
representa una zona ya madura y de escaso
crecimiento como mercado, pero de grandes
capacidades politicas y tecnoldgicas.

Con Europa, sobre todo con Espafia, nos
unen vinculos histéricos y culturales profundos
y de muy larga data. Con Asia del Este o con
Asia Pacifico como algunos la llaman nos
unen sobre todo una proyeccion comercial, de
inversion y tecnologia, de cara al futuro.

Europa y la Union Europea

Empecemos por Europa: Es sobre todo con
la Union Europea (UE) que hemos establecido
un profundo Acuerdo de Asociacidon
Estratégica y otro de Libre Comercio (Tratado
de Asociacion Econdmica y Concertacion
Politica y Cooperacion entre la Unidn Europea
y México (TLCUEM), también conocido como
el “Acuerdo Global”), éste ultimo en avanzado
proceso de renegociacién y modernizacion.
La doble condicidon de socios, estratégico y
comercial, nos da un ambito privilegiado de
interlocucion politica, un enorme mercado y
un nicho de oportunidad Unico entre los paises
latinoamericanos® pues se trata del nexo mas
competo entre un pais latinoamericano vy la
UE. Sin embargo, es claro que no se le ha
aprovechado a plenitud.

El comercio entre México y Europa (la UE
significa la inmensa mayoria de ese comercio)
es importante y supera los 65 mil millones
de dédlares en 2016. Europa también es un

6 Brasil es el Unico otro socio estratégico y chile el otro
signatario de un Acuerdo Comercial de Ultima generacidn,
pero solo México mantiene amabas condiciones.
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importante inversionista en México. Lo que
convierte a esa regién en nuestro tercer
socio comercial, después de EUA y China.
México exporta minerales, combustibles,
equipo de transporte, equipos eléctricos y de
electronica. La UE nos exporta también equipo
de transporte, autopartes, maquinaria. Esto
es, una gran parte del intercambio tiene que
ver con la integracién de cadenas de oferta
industriales, principalmente automotriz vy
mas recientemente, de aviacion. El saldo es
claramente deficitario a México por 25 mil
millones de délares. En otras palabras, es un
comercio importante y estratégico y donde
México tiene amplio espacio para mejorar su
balance comercial. Justamente, ese es parte
del actual reto en la renegociacion del TLCUE
en curso. Los acuerdos con la UE incluyen
aspectos tan sensibles como importantes en
materia de derechos humanos, desarrollo
sustentable y se impulsa ahora una mayor
atencion a la cooperacion en materia de
seguridad.

ConelReinoUnidoloslazossonimportantes,
es un pais de gran proyeccion internacional,
potencia nuclear y miembro permanente
del Consejo de Seguridad; se trata también
del 6° socio comercial y el 5° inversionista
europeo en México.” Seria muy conveniente
que, tras el “Brexit”, se pueda mantener el
nivel de relacién y el régimen preferencial de
comercio e inversiones; especificamente que
permanezca un Acuerdo de Libre Comercio.
En el mismo sentido, se tienen que estrechar
lazos con los pocos paises europeos, que no
forman parte de la UE, principalmente con la
Federacion Rusa, también puerta de entrada
a la Asia Central®.

Asia del Este

Es claro que el centro gravitacional de
la economia y el poder politico global se

7 El comercio alcanzé 5,360 millones de ddlares y la inversion
del Reino Unido en México ascendi6 a 10,142 mdd en 2016
(Secretaria de Economia (SE), 2017).

8 Seria recomendable, abrir una embajada en el pais mas
grande de Asia Central y que ya abrié Embajada en México,
Kazajstan. Pais de abundantes recursos energéticos y
“bisagra” entre Rusia, Asia Central y China.



estd trasladando a Asia del Este y muy
particularmente a China. Por fortuna, México
ha hecho avances notables en sus nexos con
Asia del Este (o Asia Pacifico) en las pasadas
tres décadas. Pero no debe perderse el impetu
hacia la regién en general® y, por otro, es
correcto concentrar esfuerzos cada vez mas
con China, pais sin duda mas importante,
pero de ninguna manera el Unico que
estratégicamente nos interesa.

Japon y la Republica de Corea:

Japdn es, ya un socio maduro y muy importante
para México. EI TLC con Japdn, llamado
“Acuerdo de Asociacion Estratégica” (AAE)
ha sido claramente exitoso y ha contribuido
a que Japén se convierta en nuestro tercer
socio comercial en el mundo, justo después
de EUA y China.

Mas de mil empresas japonesas estan
presentes en México y el comercio casi se
duplicé en solo 5 afios, llegando ya a 21 mil
millones de ddlares en 2016. México exporta
partes automotrices, vinculadas a las cadenas
de valor del sector automotriz. Es claro que el
sector automotriz de Japén apostd por México
como una de sus grandes plataformas de
produccién automotriz en el mundo. Existen
ya 14 vuelos semanales directos entre los dos
paises. Esta relacién debe madurar aun mas
en los ambitos culturales, turisticos y politicos.

Pero con Corea se ha perdido cierto impetu.
Es cierto que somos el socio econdémico y
politico primordial de Corea con América
Latina y que hay un gran nimero de empresas
coreanas operando en México, pero la gran
mayoria son pequenas empresas de comercio
al menudeo. La planta de KIA en Nuevo Ledn
es una importante excepcién y se suma a la
formidable plataforma automotriz asiatica.
Desde su planta en Nuevo Ledn, se exportara
a 65 paises.

Urge dar mas vitalidad y contenido a la

9 Esto incluye, desde luego a Taiwan China, importante actor
comercial y tecnoldgico que aqui no desarrollamos, para
concentrarnos en la Republica Popular China (RPC).
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Asociacion Estratégica entre los dos paises y
avanzaren laformulacién deunTLC, masahora
gue el Tratado Transpacifico de Cooperacion
Econdmica (TPP) esta virtualmente cancelado.
México podria convertirse en un gran
exportador de alimentos y bebidas y generar
una mayor integracion en las cadenas de
autopartes, etc. Por fortuna, por fin se logré
la conectividad aérea directa entre Sell y
México (via Monterrey).

China

China es el pais de mayor poblacién y la
segunda economia del mundo.!® Sin duda,
con los EUA forma ya el nucleo del poder
global, tanto militar como econdémico: China,
ademas, acumula poder rapidamente y se
expresa cada vez en capacidades tecnoldgicas,
militares y en los mas diversos foros globales.
La India, sin duda de creciente relevancia,
ocupa todavia un distante cuarto lugar, sobre
todo si consideramos a la UE todavia como
una unidad econémica y hasta cierto punto
politica. Es claro pues que es con China
con quien México puede realmente hacer la
diferencia en materia de su diversificacion
politica y comercial internacional. Después
de los EUA y Centroamérica, China debera
ser nuestra relacién principal. Hay que
transformar nuestra vision sobre ese pais y
considerarla mas una oportunidad que una
amenaza.

También con China la relacién bilateral ha
experimentado un claro crecimiento a lo largo
de 45 afios de relaciones diplomaticas. Sin
embargo, los nexos, sobre todo los de inversién
y comercio, se encuentran muy lejos de su
potencial y mayor simetria. Se trata ya, con
mucho, de nuestro segundo socio comercial®!.
De China importamos, sobre todo, bienes
intermedios (75%) y bienes de capital (10%)
lo que abona a la idea estratégica de una gran
complementariedad industrial en el futuro

10 Medida su economia por PPP, es quiza ya la mayor del
mundo.

11 En 2016 el comercio bilateral superaba los 72 mil millones
de ddlares, con un enorme déficit para México de alrededor
de 60 mil millones de dodlares.



muy préoximo. La estrategia de México debe
correr por el amplio andamiaje institucional
ya desarrollado, a partir de la Asociacion
Estratégica Integral (2013)!? y centrarse en
tres prioridades:

i) Fomento de las exportaciones mexicanas;
ii) atraccidon de inversiones de China (sobre
todo aquellas con mayor contenido tecnoldgico
y, iii) aumentar el nivel de didlogo politico a
varios niveles de interlocucién, pero sobre todo
a nivel de Jefes de Estado. Esto debe incluir
mas cooperacion en los foros multilaterales.

Es claro que la estrategia comercial (y de
inversiones) de México difiere mucho de la
de otros paises latinoamericanos, basadas en
abundantes exportaciones de bienes primarios
(commodities) y atraccion de inversiones,
justamente para asegurar a China el abasto de
minerales, metales, energéticos y productos
agricolas sin procesar. Con México el comercio
y la inversién crecen mas lento, pero por el
carril de exportar bienes manufacturados
con mayor contenido tecnoldgico y alimentos
procesados.

En lo referente al fomento de exportaciones,
se debe empezar por profundizar el vya
promisorio arranque de las exportaciones del
sector agropecuario y alimenticio!®. También
existen algunas inversiones mexicanas
en este sector, que apoyan el fomento de
exportaciones.4

El turismo es un area de gran potencial que
se debe atender, y fomentar al unisono con el
conjunto de paises de Asia del Este en mente.

Si bien las inversiones chinas en México
han sido minimas, hay signos promisorios,
sobre todo en relacién a la cadena de oferta
automotriz-autopartes y de productos
electronicos. Debemos aprovechar los fondos
de inversion que ya se han establecido para
atraer y fomentar inversiones de modo

12 Tales como la “Comisidn Binacional Permanente” y los
grupos de “alto nivel” publicos y privados, etc.: el Grupo de
Alto Nivel (GAN), el Grupo de Alto Nivel sobre Inversiones
(GANI) y el Grupo de Alto Nivel sobre Economia (GANE).

13 El aguacate, el tequila, la cerveza, los arandanos y otras
frutas; las exportaciones de carnicos, sobre todo de cerdo,
tienen un gran potencial de conjunto.

14 Como Bimbo y Maseca
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bilateral, muy particularmente en materia de
infraestructura y desarrollo energético.

En relacion a elevar el perfil del didlogo
geopolitico con China, México debe privilegiar
las coincidencias en materias cruciales de
orden multilateral como el combate al cambio
climatico (Acuerdos de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico
(COP21), de Paris 2015). México debiera
considerar profundizar una alianza con China
en materia de cambio climatico y otras areas
vinculadas al medio ambiente y el desarrollo
de energias “limpias”. Asimismo, trabajar
juntos en diversos foros multilaterales, desde
la reforma de la ONU hasta acercar posiciones
en temas y foros multilaterales.

China no ha contribuido a la fragmentacion
de América Latina en norte y sur, etc. Sino
que ha expresado su interés en tratar con
el conjunto de América Latina a través de la
CELAC a través de un sistema de “Cumbres”.
México debe aprovechar esa oportunidad,
para ejercer liderazgo y dar fuerza a la CELAC,
en sano contrapeso a la sudamericanizacion
de la region. Concretamente, mas alla de
las circunstancias en los EUA, pero también
considerando a las politicas de la actual
administracion norteamericana, México
deberd tomar en cuenta con China, de modo
favorable las siguientes opciones:

1) Considerar positivamente la membrecia
de México en el Banco Asidtico de Inversion
e Infraestructura (AIBB, por sus siglas en
inglés) vy, eventualmente, también en el
“Nuevo Banco de Desarrollo”.1®

2) Participar en la vasta iniciativa de
inversion e infraestructura de China y Asia
Central conocida como “La Franja y la Ruta”,
y que otros identifican como la “nueva” Ruta
de la Seda.

3) Atraer inversion china en industrias

y proyectos energéticos “limpios”,
especificamente dirigidos a las Zonas
Econdmicas Especiales (ZEE) que se
desarrollaran en algunos estados,

notablemente aquellos de la zona del Pacifico,

15 Originalmente, el Banco de los BRICS



y que geograficamente interesen mas a las
relaciones China-México.

ANSEA

México ha tenido una relacion quizd mas
importante en términos bilaterales con los
diez paises miembros de la Asociacion de
Naciones del Sudeste Asiatico (ANSEA).'¢ Se
trata de una asociacion de paises de desarrollo
y poblacidon semejante al de América Latina.
Tienen entre ellos un acuerdo de Libre
Comercio y relaciones estratégicas con el
resto de Asia del Este, con India y Rusia.
México debe estar presente en sus iniciativas
multilaterales y sus mecanismos de didlogo
politico. La relacion con Indonesia es la mas
estratégica y permite un saludable contrapeso
al BRICS.

Por cierto, merece la pena mencionar
que deberia valer el viejo nexo de México
(entonces Nueva Espafa) con Las Filipinas
y aun con el resto de la region. Esa primera
e incipiente globalizacion, donde la plata
mexicana fue la moneda de varias naciones,
unié por primera vez a Asia del Pacifico, no
solo a las Filipinas, con nuestra nacién. Esto
habla de la conveniencia de que los nexos
culturales y sobre todo la ensefanza del
espanol de México deba ser considerada como
un prioridad, sobre todo, mas no Unicamente
en el caso de las Filipinas, pais con claras
afinidades a nosotros!” y 102 millones de
habitantes.

4) India: sentar las bases para una relacion
crucial para el futuro proximo

India, es ya la tercera economia del mundo
(medida por paridades de compra) y pronto
sera el pais mas poblado, superando a China

16 Indonesia, Singapur, Filipinas, Malasia, Brunei, Vietnam,
Laos, Cambodia, Tailandia y Myanmar.

17 Los tres siglos de colonizacién espafiola, se ejercieron
mayoritariamente desde la Nueva Espafia (téngase presente
el “Galedn de Manila”) y le dejaron una rica y original cultura
“hispano asiatica” con claves mexicanas, presentes en su
lengua, las artes, la gastronomia y la musica y en su religion
catolica.
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antes del cercano 2030; sera, ademas, un pais
mucho mas joven. Sin duda, India, con China
y los EUA seran las tres grandes potencias
a partir de mediados de siglo. México debe
anticipar esta realidad de gran contenido
estratégico, pues vista de ese modo, nuestra
relacion aun tiene mucho camino por recorrer.
El comercio bilateral y las inversiones son una
fraccion del que tenemos con China!®, Mas
de 60 compaiiias indias invierten en México
y algunas mexicanas han incursionado con
gran éxito en un mercado que ya se abre al
consumo masivo'®. Pero India es también una
potencia tecnoldgica mundial y podria ser un
formidable competidor (o socio) en el sector
estratégico automotriz y de autopartes.
Asimismo, en industrias tales como Ilas
biotecnologias, energia no convencional,
guimicas, medicamentos, entre otras.

La relacion politica bilateral es solida
y auspiciosa. México fue el primer pais
latinoamericano en reconocer a la India

Independiente (1950). Se han enviado muy
distinguidos embajadores y no han faltado
importantes visitas de Estado, empezando
por la temprana y pionera visita de Nehru
a México en 1961. Durante la Guerra fria
los dos paises cooperaron intensamente
y fueron lideres en los foros del mundo en
desarrollo y en la cooperacién sur-sur. Esta
magnifica asociacion fue perdiendo impetu
alrededor de los afios 1990. Ahora Brasil, no
México ocupa el lugar privilegiado en América
Latina en la relacion con India (BRICS,
IBSA, etc.). Se debe pues avanzar mucho en
todos los frentes y retomar una asociacion
mas estratégica, intensa y significativa. Las
bases estan puestas. Por otro lado, hay que
considerar que la India es la puerta al sur de
Asia o si se quiere ser mas puntual, al enorme
subcontinente indio, que ya es ahora la region
mas poblada del planeta.

18 El comercio bilateral ha crecido rapidamente y es deficitario
para México. Asciende a una cifra modesta pero ya
significativa de casi 6 mil millones de ddlares (2016).

19 Cinépolis y Kidzania son un muy persuasivo ejemplo.



5) Africa: estar presente en su despegue
hacia mediados del siglo XXI

Para México llego la hora de tomar en serio a
Africa. Se trata de un enorme continente de
54 naciones que en conjunto estan creciendo
y cambiando rapidamente. A pesar de sus
zonas de conflicto, pobreza y otros graves
problemas, es apreciable su claro avance en
términos de estabilidad, algunos indicadores
sociales (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), 2016), por lo
menos en una mayoria de paises, y el
crecimiento econémico sostenido de la regién
lo demuestran.

La poblacién de Africa, supera ya los 1,200
millones de habitantes y hoy es ya mas
poblada que toda América o que toda Europa.
Como se encuentra en la fase temprana de
su transiciéon demogréfica, su todavia muy
rapido crecimiento poblacional hara no solo
que siga siendo, con mucho, el continente mas
joven, sino que para el aio 2050 contara con
alrededor de 2,270 millones de habitantes;
triplicando la poblacién que entonces tendra
Europa y duplicando al continente americano.
A esa tasa de crecimiento, corresponde
una muy acelerada urbanizacién. Algunos
paises en particular, tendran poblaciones (y
ciudades) muy grandes para mediano y largo
plazo. Para el afio 2050, Nigeria, que hoy
tiene ya cerca de 180 millones de habitantes,
tendra poco mas de 400 (entonces mas que
el doble de México y su PIB habra de superar
holgadamente al nuestro?®). Por su parte,
Etiopia alcanzara 280 millones de habitantes
y la Republica Democratica del Congo (RDC)
144. Varios paises mas, tendran poblaciones
de alrededor de los cien millones de habitantes.

Las economias de Africa estan creciendo
rapidamente, por encima de la media de
los paises en desarrollo: Nunca antes habia
sucedido. Sus economias en conjunto duplican
en dimensidon a la de México?'. Por otro lado,
el continente africano tiene una extraordinaria
dotacion de recursos naturales, sobre todo
de minerales, petrdleo y tierras con aptitud

20 Por lo menos en términos de PPP.
21 El PIB medido por PPP a 2013.

272

productiva. Conviene reparar en el hecho
de que el crecimiento no solo se explica por
las exportaciones de petrdleo, minerales y
alimentos (sobre todo a China); también viene
creciendo la inversion, el mercado interno y
la productividad del trabajo. Muchos paises
tienen una politica macroecondmica prudente
y viven una estabilidad inédita. Todo esto
habla de una creciente influencia de Africa en
los asuntos mundiales y de grandes mercados
de consumo en proceso de formacion. México
no puede quedar al margen.

México, en atencion a susintereses politicos,
economicos y comerciales tiene mucho que
beneficiarse de una mas intensa y diversificada
relacion con Africa. Contamos con apenas
ocho embajadas® en la regién. Hacia el 2020
seria factible contar con por lo menos tres
mas vy, hacia el 2030 llegar aproximadamente
a quince. Seguimos teniendo una escasa o0
minima comunicacién directa. Poco a poco
esto debe cambiar e iniciar relaciones mas
amplias y de mayores intercambios también
en lo cultural, la educacién, y otros sectores
estratégicos, que aqui solo mencionamos.

En primer lugar, debemos reforzar las
embajadas que tenemos, sobre todo las de
Sudafrica, Kenia, Nigeria y Etiopia. Estas
embajadas se convertirian en una suerte de
“ancla regional” hacia las grandes subregiones
del continente: sur, este y occidente. La
embajada en Etiopia seria el ancla en el
“Cuerno de Africa” y el nexo con la Unidn
Africana; faltaria una presencia en el centro
de Africa®®. Esto nos permitiria mayores
vinculos con naciones adyacentes (y participar
como observadores donde sea posible) en las
organizaciones subregionales.

En segundo lugar, aconsejamos que México
establezca una asociacion Estratégica con
la Unién Africana (UA)?*, con sede en Adis

22 Marruecos, Argelia, Egipto, Kenia, Etiopia, Sudafrica, Nigeria
y (se incluye) Angola. (Brasil 32, Cuba 21 y Argentina 11).

23 Convendria explorar ya la conveniencia de abrir una
pequefia Embajada en la Republica Democratica del Congo
(RDC) que cuenta con casi 80 millones de habitantes.

24 Surge en 1999, en buena medida por inspiracion de
Mandela y en sustitucion de la Organizacion de la Unidad
Africana. Es la heredera directa de los movimientos
panafricanistas tras la descolonizacion y las independencias
nacionales de inicios de la década de los 60.



Abeba. Se trata de la principal organizacién
multilateral del continente africano. Agrupa
a todos los estados de Africa y aspira a una
unidad supranacional condemocraciay respeto
a los derechos humanos. Tiene instrumentos
vinculantes poderosos y efectivos e intenta
construir una integracién muy completa. La
UA se ha ido convirtiendo en la voz de Africa
en los foros globales. Su estructura es tal, que
no sustituye sino apoya a las organizaciones
sub- regionales del continente.

La UA mantiene una estrategia de
vinculacion global por medio de “asociaciones
estratégicas” de cooperacion (partnerships)
con los principales paises o esquemas de
integracion del mundo. De entre los mayores
emergentes, solo falta México. Estdn desde
luego, China, India, Corea del Sur, Turquia y
Brasil, que en su estrategia sudamericanista
y excluyente, forjo por su lado una asociacion
“Sudamérica-UA” (dejando fuera México y al
resto de América Latina).?*

Las principales lineas de cooperacion:

Evidentemente, la cooperacion ente México
y Africa es altamente deseable y pertinente.
Existen muchos campos de actividad donde
México puede apoyar el desarrollo africano y
también beneficiarse de dicho intercambio.
Este tipo de cooperacion, proyecta nitidamente
el “poder suave” de México. La Agencia
Mexicana de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (AMEXCID) proporciona la
estructura y el modus operandi idoneo para
dicha cooperacién. En el caso de Africa, México
sera un aportador neto de cooperacién, pero
también la recibiria de Africa®. Se puede

25 No es posible hacerlo en asociacion con los paises de la
Alianza del Pacifico pues éstos participan en la asociacion
de Sudameérica, pero si con Centroamérica y las Grandes
Antillas. Seria deseable que, con el tiempo, se transformara
en una asociacion de toda América Latina, como debid ser
desde un principio.

26 Brevemente, estos serian los principales campos
de cooperacién: Becas e intercambios educativos
(universidades);Cooperacion en materia de Ciencia y
Tecnologia; Cooperacion en Mineria, Petrdleo y Energia;
Cooperacidon en materia Biodiversidad (Comision Nacional
para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO))
Manejo de Areas Naturales Protegidas y Jardines Botanicos;
Turismo Ecoldgico (Manejo de Parques Nacionales y
Turismo; Corredores Bioldgicos); Medicina y Salud Publica
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trabajar tanto en la modalidad bilateral como
regional (via la UA y los multiples organismos
subregionales). También se hace relevante
la cooperacidn triangular con los paises que
tenemos ya acuerdos al respecto.

Las relaciones comerciales y de inversion

El comercio de México con Africa, si bien ha
venido creciendo es escaso, concentrado
(Africa del Norte, Sudéafrica) y poco
diversificado. Se acerca a los dos mil millones
de dodlares y viene siendo deficitario para
México.

El desconocimiento de las oportunidades,
las deficientes comunicaciones y condiciones
de mercado son los principales obstaculos para
una expansion franca y sostenida del comercio
y la inversién. México tiene una clara ventaja
en manufacturas y articulos de consumo final
para las clases medias y populares?’. Pero
enfrenta una importante competencia con
China, Indiay Brasil. Aun asi, las oportunidades
existen y son interesantes, sobre todo, se
trata de mercados de consumidores jovenes
y en clara expansion.

Norte de Africa y el Gran Medio Oriente

Se trata de un conjunto de paises mas amplio
que los del mundo &rabe, en el norte de Africa
y la Peninsula Arabiga. Es una zona compleja
con multiples conflictos y confrontaciones de
tipo religioso, hoy sobre todo marcado por la
guerra civil en Siria y el no resuelto conflicto
arabe israeli. México mantiene relaciones
cordiales con la mayoria de esos paises y le

y Cooperacién en politica socioecondémica, estadistica y
capacitacion electoral.

27 Tales como: alimentos procesados, productos quimicos,
aceros, cemento (también inversidn); Asimismo, articulos
electrodomésticos, automoviles y autopartes, vidrio,
vacunas, medicamentos y equipos médicos, vestimenta,
bisuteria, cosméticos y calzado, entre otros. El rubro
alimentos y bebidas también presenta oportunidades
claras, tanto de comercio como de inversién. En materia
de servicios existen claras oportunidades en el ramo de la
construccion e ingenieria, infraestructura eléctrica, de agua
y saneamiento (estrategia via consorcios), equipamiento
urbano e industria del entretenimiento -salas de cine,
parques de juegos.



ha apostado a una atinada politica de mesura
y razonable distancia en relacién a dichos
conflictos. Mas recientemente, se han abierto
relaciones con los présperos y pequefios
paises del Golfo Pérsico. Con Israel tenemos
un tratado de libre comercio y es el pais de la
regién con mas inversiones en México. Iran y
Turquia son dos muy importantes potencias
en la region y con ambos existen relaciones
fluidas. Con Turquia tenemos relaciones muy
antiguas y de creciente cooperacion e interés
reciproco, compartimos membrecia en el
grupo de paises conocido como MIKTA%, que
busca ser un contrapeso al BRICS. En general,
la diplomacia y las relaciones mexicanas con
esta zona son adecuadas vy, salvo la necesidad
de avanzar en los nexos estratégicos con
Turquia y Egipto, la actual dinamica sirve bien
a los intereses del pais.

Autor principal:
Cassio Luiselli Fernandez

GI¥E)

28 MIKTA: formado por México, Indonesia, Corea del Sur,
Turquia y Australia.
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Este volumen de la coleccién “Informe del Desarrollo en México”, del
Programa Universitario de Estudios del Desarrollo (PUED) de la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), tiene como tema
general y comun la formulacién de propuestas estratégicas para el
desarrollo en el periodo 2019-2024.

El volumen anterior puso énfasis en ciertos elementos criticos de las
tendencias nacionales a 2030, y destac) algunas necesidades de reforma
institucional y de politicas para alcanzar e ir mas alla de los objetivos y
metas de la Agenda de Desarrollo Sostenible, a la que México se adhirié
como integrante de la ONU.

Ahora enfatizamos una serie de planteamientos de mediano plazo que
consideramos pertinentes para el cumplimiento de los propodsitos
1igualitarios y de justicia social vinculados a un desarrollo inclusivo.

Como parte de la comunidad académica, ponemos a discusidon estas
propuestas no sélo para dar cumplimiento a nuestra encomienda de
presentar a los grandes publicos los resultados de la investigaciéon a
través de la difusién universitaria, sino también por el interés explicito
de contribuir al enriquecimiento de la deliberacion sobre las
alternativas que México tiene para superar pronto sus rezagos sociales,
econémicos, ambientales, institucionales y territoriales, entre otros.

Optamos por formulaciones que se mantienen en un plano y un aliento
estratégico, y por ello los temas seleccionados contienen so6lo unas
cuantas propuestas, que si1 bien no siempre detallan cuestiones
operativas, instrumentales o de ejecucion, si perfilan orientaciones que
cree Oo ecisivas para avanzar hacia soluciones factibles.
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