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El Programa Universitario de Estudios del
Desarrollo (PUED) de la Universidad Nacional
Autonoma de México (UNAM) emprende la
difusion de su Informe del Desarrollo en México
2016 en un momento simbdlico de la vida
nacional por el centenario de la Constitucion,
y en una circunstancia histdrica critica ante
los profundos cambios en las relaciones con
Estados Unidos, luego del inicio de su nuevo
gobierno el 20 de enero de 2017.

Mas alla de la efeméride, y entre otras de
Sus resonancias, el aniversario de la Carta
Magna es ocasién propicia para reflexionar
sobre los alcances del proyecto nacional, su
condicién actual y sus posibles futuros. En el
siglo que transcurrid a partir de 1917, el pacto
social que le da sustento y sustancia a la
estrategia de desarrollo, experimentod grandes
cambios y altibajos, pero prevalece como
legitima aspiracién o como propdsito, y ahora
no sélo como mandato para el Estado sino,
sobre todo, como derecho para la sociedad.

Ya en su formulacién inicial, la Constitucién
establecia los elementos fundadores de
los derechos sociales, sobre todo para la
educacién y la salubridad, de la regulacién
del trabajo y el salario, y de la satisfaccion
de las necesidades vitales. También contenia
un principio fundamental: la distribucidén
equitativa de la rigueza publica, referida a
la necesidad de orientar el aprovechamiento
de las principales fuentes de prosperidad de
acuerdo al interés nacional.

En el largo arco secular de vigencia
constitucional, esa matriz original iria
expandiéndose progresivamente: por un
lado, al amparo de sucesivas ampliaciones
mundiales de la idea del progreso o la
prosperidad, y de la propia concepcién cultural
y del reconocimiento de los derechos; por
otro, de la mano de la trayectoria econémica
y social que se fue fraguando y aplicando con
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mayor o menor acierto e intensidad, segun
el compromiso politico con el desarrollo, y la
fuerza de los reclamos colectivos y de su peso
en las decisiones publicas.

En su condicion actual de constante
transformacion, y a pesar de sus
desproporciones, desequilibrios y hasta de sus
contradicciones, la Constitucién -y el conjunto
de normas derivadas en los ordenamientos
juridicos- mantiene y ha venido agregando
diversos preceptos para el desarrollo integral y
sustentable, la distribucion justa de la riqueza
y el ingreso, la dignidad de las personas,
grupos y clases, en el marco de la libertad, la
democracia y la soberania, y teniendo como
bases el empleo y el crecimiento econémico.

Se trata, explicitamente, de un proyecto
nacional, asi en el sentido de visién y
aspiracion, como de objetivo general o de
orientacion practica que define la rectoria
y el papel del Estado, la concurrencia de
los agentes econdmicos - vy, vale decir, del
mercado-, el sentido de la planeacién y el
contenido del interés general, y que también
acota los propios fines y alcances de la
economia.

Ademads, es un mandato que especifica
los principales elementos o contenidos del
bienestar, desde la educacién, la salud o la
alimentacién, hasta la vivienda, el agua,
el ambiente sano y otros, y que, a partir
de aquellos componentes fundadores de
1917, vienen conformando el corpus de
los derechos humanos ahora reconocidos
en el articulo primero constitucional vy
sostenidos en el complejo andamiaje de
convenciones, protocolos, principios vy
acuerdos internacionales reconocidos como
obligatorios.

Los balances sobre la cuestién social
mexicana destacan los pendientes del
proyecto nacional de desarrollo: muestran




sus discontinuidades en el tiempo, llaman
la atencion sobre los rezagos en los indices
de bienestar, alertan sobre las brechas
entre los niveles de riqueza acumulada y el
acceso efectivo a los derechos, destacan una
desigualdad profunda y resistente, entre otros
rasgos que perfilan nuestro paisaje humano y
colectivo.

Este panorama ominoso es, precisamente,
una de las razones para destacar el
peso histérico y actual del compromiso
constitucional, de la necesidad de vindicar
sus aspiraciones y sobre todo de ejercer
efectivamente sus mandatos. Sin embargo, su
cumplimiento nunca ha estado garantizado, y
tampoco lo estd necesariamente en el futuro
cercano. De hecho, la propia Constitucion, y
sobre todo varias de las reformas introducidas
en el ultimo cuarto de siglo y especialmente en
los afios recientes, suponen contraposiciones
entre el proyecto normativo y el modelo
efectivo de desarrollo.

De aqui la necesidad y la conveniencia
de insistir en un redisefio de la estrategia
en la direccion de erigir un nuevo curso de
desarrollo para la naciéon. Para esto, es
indispensable poner en el centro, de manera
expresa y lo mas precisa que se pueda,
objetivos de superacion de dicha cuestion
social. Esta centralizacién de lo social podria
auspiciar una mejor articulacion de las politicas
econémicas, sociales, territoriales que sea
mas congruente con nuestras necesidades
y urgencias. Asimismo, le daria consistencia
a la definicion de plazos, compromisos
institucionales y pactos sociales para avanzar
en el cumplimiento de las metas adoptadas.

¢Hacia dénde tienden tanto el proyecto
como el modelo de desarrollo? Con este
Informe, que tiene como tema general la
perspectiva del desarrollo en México, el
PUED busca contribuir a darle horizonte a
tal discusidon, tomando como contrapunto
algunos de los objetivos y metas que nuestro
pais asumié en la Organizacién de las
Naciones Unidas al adoptar la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible (ADS 2030).
Como parte de nuestros compromisos de

vinculacién entre la universidad y la sociedad,
tratamos de aportar a la deliberacién nacional
llamando la atencién sobre algunos elementos
criticos en nuestra ruta de desarrollo, y sobre
posibles necesidades de reforma institucional
y de politica para alcanzar e ir mas alla de
dicha agenda.

La ADS 2030 debe ser considerada con
seriedad no sélo para honrar un compromiso
diplomatico, sino principalmente porque
puede servirnos para enfatizar la necesidad
de organizar mejor e intensificar los esfuerzos
nacionales para lograr adecuadamente los
objetivos del desarrollo. Lo adecuado tiene
aqui connotaciones precisas, sobre todo en
tres sentidos: cumplir plenamente el derecho
al desarrollo en todos sus componentes,
movilizar al maximo los potenciales y recursos
de los que disponemos para superar la
pobreza, y alcanzar acuerdos y compromisos
politicos que le den urgencia y prioridad a los
propésitos de igualdad y justicia social.

La ADS 2030 da continuidad a un empefio
global por contar con un marco general que
oriente la consecuciéon de aquello que la
Declaracién Universal de Derechos Humanos
de 1948 nombré como un nivel de vida
adecuado, ya incluyendo ahi los elementos
fundamentales del estado de bienestar, y que
luego la Declaracién del Derecho al Desarrollo
de 1986 codifico como inalienable y vinculd
indisolublemente a la plena realizacién de
las libertades fundamentales. Las primeras
agendas globales fueron mas bien generales,
sin mecanismos de seguimiento ni sistemas
de medicidn, lo cual propicio el escepticismo
sobre su eficacia e incluso su pertinencia.

Los Objetivosde Desarrollo del Milenio 2000-
2015 introdujeron una nueva perspectiva y
un mayor compromiso politico con el logro de
sus objetivos, si bien se tratd de un programa
acotado a pocos temas. Aunque la mayoria
de sus propodsitos resultaban factibles para
paises con niveles medios de desarrollo,
incluyendo a México, se incumplieron varias
de sus metas, en parte a causa del impacto
de la gran recesion de 2009, pero también
por la insuficiente atencién que le otorgaron



los gobiernos y las sociedades, a pesar de los
mecanismos de seguimiento que se disefiaron
desde el sistema de Naciones Unidas.

Entre muchos otros, hay un hecho
que destaca detrds de estas agendas:
la globalizacién no ha garantizado por si
misma un reparto suficiente ni parejo de
sus beneficios, ademas de que ha generado
nuevos desequilibrios y problemas y agudizado
la desigualdad econdmica y social. Por eso
es que siguen siendo necesarias iniciativas
multilaterales como la ADS 2030 con el fin
de acelerar y extender la prosperidad a los
paises que contindan teniendo rezagos y no
alcanzan a cumplir los minimos del derecho
al desarrollo. Esta es, precisamente, la razon
por la que la nueva Agenda es pertinente para
México, porque si bien en una parte de sus
metas nuestro pais tiene avances notables y
las alcanzara con holgura, en muchas otras
deberemos realizar esfuerzos deliberados,
intensos y sistematicos para lograrlas.

La ADS 2030 tiene limitaciones formales,
pues en diversos temas no precisa ni cuantifica
sus metas, no jerarquiza adecuadamente
sus objetivos, y no perfila una estrategia de
desarrollo propiamente dicha que asegure
su cumplimiento en el complejo entorno al
que se enfrentard durante sus tres lustros
de vigencia. Su vulnerabilidad mayor radica,
sin embargo, en la debilidad de sus medios
de ejecucién, como el financiamiento,
la cooperacidon y el tratamiento de las
tecnologias, el desarrollo de las capacidades
y el abordaje de las llamadas cuestiones
sistémicas, como la institucionalidad y las
alianzas internacionales.

Sin embargo, esas y otras restricciones de
la ADS 2030 no le restan validez y pertinencia,
como el referente principal que sin duda es
para contrarrestar los efectos disolventes de
la globalizacién y para orientarla en un sentido
mas humanitario, inclusivo, sustentable y
pacifico.

Se trata, a fin de cuentas, de un marco
general que puede ser muy Util para reconstruir
nuestra propia agenda de desarrollo, y este es

su sentido principal, asi como el que inspira
este esfuerzo de nuestro programa. Ademas
de que como pais lo asumimos solemnemente,
converge con las aspiraciones propias y ya
centenarias del proyecto nacional, y nos abre
nuevamente el escenario para clarificar y
redefinir acuerdos sociales y politicos con un
horizonte condensado en objetivos y metas.

El examen que contiene este Informe en
los temas de pobreza, seguridad alimentaria,
desigualdad, educacion, salud, empleo, riesgos
sociales, ciudades, energia, sustentabilidad y
otros, muestra que la ADS 2030 es cumplible
en nuestro pais, pero soOlo bajo ciertas
condiciones que no estan necesariamente
aseguradas. Su logro requiere una estrategia
bien definida y de largo alcance, que remonte
tendencias de las décadas recientes que no
han permitido mejores resultados sociales, o
que refuerce las areas en las que los avances
son positivos pero demasiado lentos.

Requiere, sobre todo, una voluntad politica
explicita, una voluntad de Estado para
privilegiar el desarrollo, ya no como promesa
o resultado sin fecha de término de una
estabilidad en buena medida ilusoria o sélo
financiera o de los cambios estructurales, sino
como objetivo primordial, directo e inmediato.
Supone, en otras palabras, un aliento
desarrollista como inspiracién y motor de la
accion publica, de la politica y de la economia.

Este puede ser, por cierto, el teléon de fondo
que oriente la respuesta nacional en la etapa
aciaga que se abrid a principios de 2017 con
el nuevo gobierno de Estados Unidos, y que
remueve los fundamentos de nuestra principal
relacion externa, trastoca los supuestos
basicos de la actual organizacién econémica,
modifica de raiz el trato a los millones de
connacionales migrantes, entre otras de las
consecuencias inmediatas y cruciales para
nuestro futuro.

Los elementos clave de la organizacion
econémica nacional de las tres décadas
recientes giraron en torno al principio del libre
comercio en general y en particular del tratado
con Estados Unidos y Canada. Ello condiciond




el resto de las politicas macroeconémicas
y sectoriales, limité o anulé el ejercicio de
estrategias industriales especificas o de
largo y gran alcance y marco los ritmos y
modalidades del crecimiento econdmico,
determind el rumbo de las regiones y muchos
otros de los resultados del modelo econémico,
entre ellos la inversién y el empleo.

De ahi el impacto crucial que podria tener la
nueva relacion entre México y Estados Unidos,
sin  mencionar siquiera las consecuencias
indirectas por las transformaciones globales
del nuevo y agresivo proteccionismo comercial
proclamado por el gobierno del presidente
Trump. Las rutas que podria tomar la nueva
circunstancia histérica nacional tardaran en
precisarse, pero lo que no deberiamos perder
de vista es que, sean cuales sean los virajes
gue se impongan, deben tenerse presentes
los pendientes del desarrollo, del abatimiento
de la pobreza, de la equidad y la inclusion
social, de la pacificacion publica y la seguridad
humana junto con los nuevos y afiejos riesgos
sociales, de la sustentabilidad, en una palabra,
del cumplimiento del derecho al desarrollo.

Por todo ello, y aunque en la mayoria de
los temas que aborda este Informe no se
alcanzaron a incorporar supuestos derivados
de la emergencia nacional que empez6 a
abrirse a fines de 2016 y principios de 2017,
sus planteamientos contienen mensajes
clave para la deliberacidon sobre las tareas
presentes y siempre vigentes del desarrollo.
Confiamos en que esta nueva entrega del
Informe del Desarrollo en México contribuya
efectivamente a la deliberacion publica que
nos urge para dar una nueva y mas efectiva
direccion al desarrollo nacional que hoy debe
proponerse entre sus propdsitos y empeifios
vitales una madura y racional defensa del
interés nacional.

Rolando Cordera Campos,

Coordinador del PUED-UNAM.

Ciudad Universitaria, Ciudad de México,
Enero de 2017.
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Introduccion

El tema central de este Informe es la
perspectiva del desarrollo en México, y toma
como referente solo algunos aspectos clave
de la Agenda de Desarollo Sostenible 2030
(ADS 2030) de Naciones Unidas, que nuestro
pais asumid y se comprometié a cumplir.

Ante la imposibilidad de abordar el amplio
conjunto de objetivos y metas de la Agenda,
la seleccidon de temas contemplada en este
Informe considerd sobre todo aspectos torales
de la politica de desarrollo: la reduccion de
la pobreza multidimensional, la seguridad
alimentaria, la atencién de la salud, el derecho
a la educacién, la igualdad de género, la
energia segura, el empleo y el trabajo decente,
la desigualdad en la distribucion del ingreso,
el desarrollo urbano inclusivo, la promocion
de una sociedad pacifica, y la sustentabilidad
del desarrollo. Esta secuencia responde a la
establecida en los objetivos de la Agenda.

Si bien en muchos de los compromisos
adoptados al 2030 hay trayectorias
favorables para su cumplimiento, también es
considerable el conjunto de propdsitos en los
gue México requiere intensificar sus esfuerzos
para mejorar las perspectivas de desarrollo,
identificar bien las prioridades, emprender
grandes reformas institucionales, afinar las
politicas publicas, y sobre todo conseguir
un crecimiento inclusivo que al tiempo de
ampliar las capacidades productivas para la
generacion de empleos, distribuya el ingreso
de manera mas igualitaria y abata los rezagos
en los derechos al desarrollo.

La ADS 2030 no solo nos obliga por razones
diplomaticas o protocolarias, sino sobre
todo porque converge con nuestras propias
aspiraciones y necesidades. Significa una
oportunidad para articular estrategias de largo
alcance que den cobertura a los programas
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especificos en todos sus campos de accidn, y
para establecer mecanismos corresponsables
y participativos de seguimiento de los
indicadores idéneos para vigilar los avances
de sus metas.

La reduccion de la pobreza
multidimensional como ODS a 2030 en
México

Losaltosnivelesdepobrezaanivelinternacional
son una expresiéon de la privacién que viven
millones de personas, quienes carecen de
los satisfactores para lograr un nivel de
vida minimamente adecuado. La gravedad
del fendmeno justifica que los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) planteen como
su primer objetivo “poner fin a la pobreza en
todas sus formas en todo el mundo”. A este
objetivo se asocian siete metas que habran
de realizarse al 2030; una de ellas es reducir
al menos a la mitad la proporcion de personas
que viven en pobreza multidimensional.

Este ODS 1 es congruente con los
planteamientos formulados en el Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el cual
el gobierno mexicano se compromete a aplicar
politicas publicas que conduzcan a construir
un pais con prosperidad y una sociedad mas
incluyente y equitativa.

En México, se han realizado mediciones
bianuales de pobreza multidimensional entre
2008 y 2014. En este periodo, la pobreza
se incrementd en dos puntos porcentuales,
de 44.2% a 46.2 por ciento. Esta evolucion
de la pobreza multidimensional se explica
principalmente por la falta de mejora en
los ingresos de los hogares y el reducido
cambio en algunas de las carencias sociales,
particularmente las de seguridad social y
acceso a la alimentacién. Ante este panorama,




se vislumbra como un reto mayusculo la meta
de disminuir en los siguientes tres lustros la
incidencia de la pobreza multidimensional al
menos a la mitad, es decir, de 46.2% a 23.1
por ciento.

En este informe se analiza la viabilidad de
cumplir con esta meta. Con base en modelos
estadisticos, se construyeron tres escenarios
que despliegan los valores posibles que
alcanzaria la incidencia de la pobreza en 2030
bajo distintos supuestos. Los escenarios son:
(i) el escenario tendencial, que considera que
se mantienen tanto la tasa de crecimiento
econdmico promedio, como la politica social
observada entre 2008 y 2014; (ii) el escenario
tendencial con estabilidad, que considera
que prevalecerd un contexto econdmico de
estabilidad y se mantendra la politica social
observada en afios previos; vy (iii) el escenario
optimista, que considera que se presentaran
un contexto econdémico de estabilidad y una
mayor tasa de crecimiento econdmico, asi
como una politica social mas activa que la
actual. Las estimaciones de pobreza basadas
en cada uno de los escenarios se observan en
el cuadro 1.

Cuadro 1. Probabilidades e incidencia de pobreza.
Escenarios a 2030

Escenario tendencial 66.7%
Escenario tendencial con estabilidad 31.9%
Escenario optimista 5.3%

Fuente: Elaboracién propia

Como se puede observar, el rango de la
incidencia de pobreza entre los distintos
escenarios es amplio y so6lo bajo el escenario
optimista podria cumplirse con la meta
establecida en los ODS. Lo que llegue a
lograrse para el 2030 depende del tipo de
politicas que se instrumenten y su efecto
sobre el ingreso de los hogares y las carencias
asociadas a los derechos sociales.

Estos resultados constituyen un llamado
para reformular las politicas publicas que se
han puesto en practica a la fecha, si se quiere
cumplir con esta meta de los ODS. Se pone en
evidencia la necesidad de conjugar politicas

econdmicas, fiscales y sociales que generen
resultados redistributivos mas favorables
a los observados durante los ultimos afnos.
Es indispensable contribuir a generar un
contexto econdmico con estabilidad, mayor
crecimiento, mas y mejores empleos, que
permita una recuperacion del ingreso laboral
y, con ello, incrementar el ingreso de los
hogares. De manera simultédnea, es imperante
ampliar el ejercicio de los derechos sociales
por parte de la poblacion, de forma tal que
se reduzcan de forma aun mas sustantiva sus
carencias sociales.

Perspectivas de la seguridad
alimentaria y la agricultura sostenible
al 2030

Puede afirmarse que el acceso a los alimentos
es condicidn necesaria para acabar con el
hambre, pero no es suficiente para eliminar
la malnutricién.

Asegurar una disponibilidad adecuada
de alimentos en cantidad y calidad para el
consumo y vida sana de todas las personas a
lo largo de los afios es otra condicidn necesaria
para el logro de la seguridad alimentaria. El
como lograrlo es lo importante.

El capitulo aborda el reto que significa
para México cumplir con el ODS 2: “poner
fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria
y la mejora de la nutricion y promover la
agricultura sostenible”. La presentacion se
organiza en dos partes. La primera tiene que
ver con el acceso a los alimentos, el consumo
y la nutricidn. En el segundo apartado se
examina la disponibilidad de los alimentos hoy
y como se pretende garantizarla en el futuro
de manera sostenible. En esta parte veremos
cudl seria una ruta estratégica para elevar la
productividad y la produccién de alimentos,
justamente para elevar la disponibilidad
en general, pero poniendo énfasis en las
zonas de mayores carencias alimentarias y
nutricionales. Esta estrategia, con base en
investigaciones sobre sistemas agricolas
sostenibles, intenta postularse sin deterioro



del acervo de capital natural de México; esto
es, sin disminuir la biodiversidad y la riqueza
de los ecosistemas del pais.

México cuenta con una disponibilidad
suficiente de alimentos para cubrir
holgadamente las necesidades minimas
de energia promedio (NME) de todos sus
habitantes. En principio no tendria por qué
haber hambre. Con todo, el 23.4% de los
mexicanos manifiesta sufrir alguna carencia
de alimentaciéon y hambre. Adicionalmente,
en el pais coexiste la doble carga de la
malnutricion: desnutricion infantil, anemia en
mujeres en edad reproductiva y el hambre
“oculta” con insuficiencia de micronutrientes y
proteina, por un lado, y sobre peso y obesidad
en nifos, jovenes y, sobre todo adultos por el
otro, ambas cargas con consecuencias muy
negativas para la salud de las personas y para
la sociedad.

Valorar el acceso que tiene la poblacién
a los alimentos depende de mediciones y
metodologias distintas. Todas ellas nos dan
una aproximacién de la realidad. La carencia
alimentaria que reporta el Consejo Nacional
de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval) como parte de la medicion
multidimensional de la pobreza, contrasta
con el indicador de subalimentacién de la
Organizacion de las Naciones Unidas para
la Alimentacion y la Agricultura (FAO por
sus siglas en inglés) para medir los avances
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) de reducir a la mitad la proporcién de
personas subalimentadas; este indicador se
mantiene como referencia global para medir el
cumplimiento de una de las metas del ODS 2.

Mientras Coneva,, a través del madulo
econdomico y social de la Encuesta Nacional
de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH),
registra desde 2006 una medicion directa de
la experiencia de las personas con relacién
a la calidad y la cantidad del consumo de
alimentos y el hambre, la mediciéon de FAO
es indirecta y parte de la disponibilidad de
alimentos, la necesidad minima de energia de
una persona representativa de la sociedad y
un componente de distribucion.

El Coneva,, en su metodologia para la
medicion multidimensional de la pobreza,
incluye la estimacion del ingreso necesario
para vivir con Bienestar y con Bienestar
Minimo. La linea de Bienestar Minimo se fija
de acuerdo con el valor de una canasta basica
de alimentos acorde con los patrones de
consumo observado por niveles de ingreso,
en porciones que cubran las necesidades
de energia, proteinas y micronutrientes,
diferenciando entre zonas rurales y urbanas.

Destacan tres temas: primero, el nivel
de los salarios minimos reales se mantuvo
practicamente sin cambios en el periodo; en
cambio, el costo real de la canasta basica
crecié de manera continua y acelerada, de tal
forma que se redujo el poder de compra del
salario, sobre todo en las ciudades; segundo,
el indice nacional de precios de los alimentos,
en general entre 2 y 8 puntos por abajo del
indice general, a partir de 2008 —casi el
inicio de la llamada crisis de los precios de los
alimentos— va cerrando la brecha, y desde
2011 se ha mantenido cada vez mas por arriba
del indice general de precios al consumidor
(10 puntos en julio 2016); y tercero, como
resultado de lo anterior, los grupos de
menores ingresos se ven mas afectados en su
capacidad de acceso a los alimentos ya que
dedican una mayor proporcion de su ingreso a
su compra: alrededor del 40 por ciento.

Con todo y la desigualdad en la distribucion,
el promedio apunta hacia un patrén de
consumo muy cargado a los carnicos, leche,
grasas y azucares. Se trata de una conducta
dominante de consumo de alimentos con alta
densidad energética y bajos en contenido
de fibra que, sumada al estilo de vida mas
sedentaria se manifiesta en el mal estado
nutricional de las personas.

La desnutricién crdnica (baja talla para la
edad) sigue siendo elevada (13.6%), lo que
equivale a casi 1.5 millones de menores de
cinco anos. Esdecir, laatenciénaladesnutricion
cronica es una asignatura pendiente.

La malnutricién dominante en México es
el sobrepeso y la obesidad. Es un fendmeno




creciente que se presenta en nifios,
adolescentes y adultos, tanto hombres como
mujeres. Referente a nifios de 5 a 11 afos y
adolescentes de 12 a 19 afios la proporcién
total de sobrepeso y obesidad es similar:
35%. La proporcion es el doble entre adultos:
73 de cada 100 mujeres y 69 de cada 100
hombres tienen exceso de peso. Se estima
que la poblacién adulta con sobrepeso y
obesidad consume alrededor del 70% de las
kilocalorias disponibles.

Dada la dimensién del problema: una quinta
parte de las personas sin acceso a alimentos
suficientes y de calidad, 1.5 millones de nifios
desnutridos, 35% de nifios y adolescentes
de ambos sexos con sobre peso y obesidad y
alrededor del 70% de los adultos que padecen
el mismo problema, cabe preguntarse si es
posible y cdmo reducir la carencia alimentaria,
mantener la tendencia en la reduccion de
la desnutricidon y revertir la de sobrepeso y
obesidad.

Se pueden identificar acciones a tomar en
el campo de cada determinante reconocida;
sin embargo, mas que en forma aislada,
tendria que disenarse una politica alimentaria
y un plan de accién estratégico conjunto
multidisciplinario —con responsabilidades
sectoriales— de largo plazo y metas
intermedias respaldadas por un presupuesto,
para darle seguimiento y evaluar el impacto.

Cuatro variables son cruciales para estimar
la viabilidad del cambio que se pretende
en el acceso a los alimentos sanos y en la
nutricién: i) el aumento en el ingreso de las
personas, principalmente por el salario, ii)
la factibilidad de modificar las distorsiones
en el consumo que se asocian al patrén
actual, independientemente de las elecciones
individuales; iii) la orientacion y educacion
nutricional, cuya responsabilidad se ve
difuminada en el espectro de la salud y la
educacion; y iv) la atencién en salud.

La poblacion ocupada (PO) seria la
beneficiaria principal, mas no exclusiva de
las medidas que aqui proponemos. En esta
franja no solo se encuentran los productores

mas desfavorecidos y el mayor numero de
habitantes en situacién de pobreza y carencia
alimentaria del pais, sino que ahi también se
encuentra un gran potencial productivo que
no ha tenido acceso a estimulos, insumos
estratégicos y crédito para modernizar sus
unidades productivas, incrementando sus
rendimientos y produccion.

Esta propuesta de PO se complementa
con otra, relativa a darle una clara expresion
territorial que puede llegar a localidades
especificas. Los pueblos medianos y grandes
en México son muy a menudo “pueblos
agricolas” y es necesario habilitarlos,
equiparlos con infraestructura y alentar en
ellos la formacion de verdaderos “clUsteres”
de actividades agroindustriales, integrarlos a
cadenas de valor que le den salida y precios
justos a la produccion agricola.

Esencialmente, la estrategia propuesta
—con prioridad, pero no limitada a la PO—
tiene los siguientes ejes: la difusion de
una combinacién de bienes o insumos de
apropiacion privada, disponibles en el mercado
con o sin subsidios, la construccion de mejor
infraestructura rural —caminos secundarios,
bordos, represas, bodegas, etc.— vy, sobre
todo, de una mucha mayor dotacién de bienes
publicos, provistos por el gobierno. Asimismo,
se hara necesario una nueva y vigorosa politica
de crédito hacia los pequefios productores
de agricultura familiar o semifamiliar; asi
como estrategias “hacia adelante” en las
cadenas de valor, para garantizarles un
mayor ingreso en las fases de transformacion,
comercializacion y distribucidn. Es importante
visualizarlos también dentro de la estrategia
de mejoramiento de suelos y las estrategias
de conservacién de agua y riego sustentable.

Pensamos que éstos son los elementos
basicos de una estrategia alimentaria y
productiva realista, incluso plausible. Sin
embargo, es claro que para dar cabal
cumplimiento al ambicioso ODS 2 habran de
requerirse del disefio de politicas publicas
muy puntuales y bien disefiadas; para ello,
es evidente que falta no solo mas y mejor
informacién, sino desarrollar modelos vy



métodos cuantitativos que permitan una
mayor precision.

Perspectivas del desarrollo en la
atencion de la salud en México

El fin de garantizar una vida sana y promover
el bienestar de todos los mexicanos, como
establece el ODS 3, implica cumplir con las
metas de reduccién en tasas de mortalidad
y morbilidad, alcanzar la cobertura universal,
contar con acceso a servicios de calidad,
fortalecer las capacidades institucionales y
el financiamiento publico, que representan el
principal desafio de la politica social del pais.
Las posibilidades de alcanzar los objetivos de
la Agenda dependen de la capacidad del Estado
para aprovechar los avances logrados en la
atencion de la salud, pero fundamentalmente
de las decisiones politico institucionales para
construiry financiar un nuevo sistema nacional
publico de salud que corrija las anomalias e
insuficiencias actuales y que, como lo sugiere
la CEPAL, su planificacion y sus estrategias
de atencién se encuentren alineadas con los
ODSs.

En la literatura especializada sobre salud
en México se constata la fragmentacion vy
desarticulacion del sistema institucional, las
limitaciones de la cobertura, las diferencias
en el acceso y calidad de los servicios, las
debilidades del financiamiento publico, entre
otras deficiencias que representan barreras
en el cumplimiento de las metas de la ADS
2030.

El ODS 3, en sus metas 3.8 y 3.c, implican
el fortalecimiento de las capacidades
institucionales del sistema de salud que,
en particular, suponen la ampliacion de los
servicios sanitarios mediante el aumento
en el volumen del personal médico y de las
instalaciones clinicas. De acuerdo con la OCDE
(2015) se advierte cdmo México enfrenta
un conjunto de insuficiencias en materia de
personal médico, capacidad instalada en
equipamiento para brindar servicios de salud
y rezago en atencién a ciertos padecimientos

(cuadro 2), que hacen imperativo reconsiderar
el monto de los recursos publicos orientados
a ofrecer servicios de salud a la poblacion, asi
como replantear el propio modelo de atencion
a la salud. De lo contrario, y al mantenerse
las condiciones materiales vigentes, se vera
obstaculizado el cumplimiento de las metas de
contratacion, perfeccionamiento, capacitacion
y retencion del personal sanitario y el acceso
a servicios de salud esenciales de calidad.

El ODS 3, en su meta 3.c establece la
necesidad de aumentar considerablemente
el financiamiento de la salud, lo que implica
realizar asighaciones presupuestarias
crecientes a los programas e instituciones del
sector salud. Sin embargo, estos esfuerzos
deben afrontar las deficiencias en la estructura
financiera del Sistema Nacional de Salud (SNS)
y las restricciones presupuestarias impuestas
por el disefio de la politica fiscal y por las
dificultades recaudatorias de la hacienda
publica nacional, entre otros desafios propios
de la atencidn a la salud como los asociados a
las transiciones demografica y epidemioldgica.

No obstante que el gasto publico en salud en
México se ha incrementado significativamente
en los ultimos afios, sigue siendo insuficiente
en comparacion con los recursos destinados en
otros paises. Mientras que en México en 2014,
el gasto publico en salud como proporcion del
PIB se ha mantenido en no mas de 3.3%, en
otros paises este gasto ha representado mas
de 5.0% del PIB desde 1995 y ha sostenido
una tendencia creciente hasta alcanzar cifras
superiores al 7% como en el caso de Canada
y el Reino Unido (grafico 1).

Asimismo, las diferencias en la asignacion
y el ejercicio de los recursos publicos, tanto
entre instituciones como entre estados,
genera desigualdad en la atencién y dificultan
la configuracion de un escenario en el que el
sistema de salud asegure el acceso a servicios
de calidad para todos. La solucién a las
dificultades financieras del sistema de salud
se ha convertido en una condicion (necesaria,
aunque no suficiente) para garantizar la
viabilidad en el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Por ello, la CEPAL




Cuadro 2. Comparacién de alcance de salud

| pesonaimédeo __T___uniases __|____anes __I_ocoe | méico

Médicos

Médicos generales ¥
Médicos especialistas
Médicos graduados

Enfermeras practicantes

Enfermeras sobre niumero de
médicos
Enfermeras graduadas

Consultas médicas por persona

Consultas estimadas por doctor
Unidades de Resonancia
Magnética

Escaneres de tomografia
computarizada

Camas de hospital

Altas hospitalarias ¢

Altas hospitalarias por
enfermedades circulatorias

Altas hospitalarias por canceres
Procedimientos de

revascularizacion coronaria
Cirugia de reemplazo de cadera
Cirugia de reemplazo de rodilla

Tasas de cesareas

Notas:

Por cada mil habitantes

Porcentaje
Porcentaje

Por cada 100 mil
habitantes

Por cada mil habitantes

Por cada 100 mil
habitantes

Consultas anuales por
habitante

Consultas anuales

Por cada millon de
personas

Por cada millon de
personas

Por cada mil personas

Por cada mil personas
Por cada mil personas

Por cada mil personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada cien nacidos
vivos

2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas
cercano)

2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)
2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el afilo mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)

3.3

29
62
1.5

Sl

2.8

47

6.6

2277
14.1

24.4

4.8

155
19,3

13.3
219

161

121

27.6

85
65
9.9

2.6

il

11«

2.8

1294
2.1¢9

5131/

1.6

48
2.4

3.0¢
6 <

3

45.2

¥ En médicos generales se incluyen practicantes/médicos de familia y otros médicos generales (no especialistas).

® En médicos especialistas se incluyen pediatras, obstetras/ginecdlogos, psiquiatras, médicos quirdrgicos y otros

especialistas.

< México ocupa el ultimo lugar con respecto a los paises que pertenecen a la OCDE.

9/ Las tasas de alta hospitalaria miden el nimero de pacientes que salen de un hospital después de recibir atencién.
El alta hospitalaria se define como la liberacion de un paciente que ha permanecido por lo menos una noche en el
hospital. Incluye las muertes en el hospital después de la hospitalizacion. Normalmente se excluyen las descargas del

mismo dia.

¢ Excluye las descargas de bebés sanos nacidos en el hospital (entre el 3-10% de todas las descargas).

Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion de Health at a Glance 2015, OCDE.



(2016) recomienda incorporar los ODS en
las decisiones de politica presupuestaria y de
inversién publica.

Grafico 1. Gasto publico total en salud como
proporcion del PIB en paises seleccionados.
(Porcentaje)
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Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de la
Organizacion Mundial de la Salud, Global Health
Observatory (2016).

Para mejorarlas capacidades institucionales
del sistema de salud y crear las condiciones
necesarias para alcanzar las metas
establecidas en la ADS 2030, es indispensable
elevar la eficacia y la coordinacion de las
politicas publicas actuales, pero, sobre todo,
concebir y poner en practica la edificacién de
un nuevo sistema nacional publico de salud,
institucionalmente integrado, que desvincule
la atencion médica de la condicion laboral,
constituido paulatinamente (con una fase
de transicién) y que en el largo plazo sea un
sistema Unico que asegure la universalizacion
efectiva de acceso a servicios de salud de
atencion primaria, con énfasis en la deteccion
oportuna de problemas y la prevencion en la
salud. Para la configuracion de este modelo
conviene aplicar una estrategia gradual de
convergencia en paquetes de atencion vy
calidad de los servicios de salud para toda
la poblacion, teniendo como modelo las
caracteristicas de los servicios que ofrecen
las instituciones de la seguridad social, pero
separar la estructura institucional y financiera
de los servicios de salud respecto al resto de
las prestaciones derivadas de la seguridad
social.

La satisfaccion del derecho a la
educacion para la niflez mexicana:
evolucidén reciente y perspectivas a
2030

La ADS 2030, compromete a los Estados,
en su ODS 4, a “Garantizar una educacién
inclusiva y equitativa de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje permanente
para todos”. A diferencia de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), los de la ADS
2030 plantean desafios importantes para el
Estado mexicano. Los primeros estuvieron
dirigidos a atender problemas criticos en los
paises de menor desarrollo en el mundo.

En materia educativa el ODM 2 establecid
la meta de “lograr la ensefianza primaria
universal” en el 2015; ademas, en el objetivo
3, “promover la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer” mediante el
acceso equitativo a la educacién primaria,
media y superior, entre otras medidas. Dado
su punto de partida México alcanzd las metas
sin esfuerzos adicionales.

El objetivo 4 de la ADS 2030 implica
hacer efectivo el derecho a la educacién
de calidad para todos durante toda la vida,
bajo criterios de inclusion y equidad. En este
trabajo solamente se analizaran las metas
que refieren a la educacién obligatoria.

Sucesivas reformas constitucionales en las
dos Utimas décadas extendieron la duracion
de la educacion obligatoria a 15 grados de
escolaridad, desde los 3 hasta los 17 o0 18 afos
de edad; actualmente incluye la educacién
basica (educacidon preescolar, primaria y
secundaria) y la educacién media. Al respecto,
la Constitucion y varias leyes reglamentarias
de la misma incluyen una amplia gama de
finalidades educativas; bajo la idea central de
promover el desarrollo arménico de todas las
facultades del ser humano sobre la base del
respeto a la dignidad de las personas, abarcan
aquellas que fundamentan los contenidos de
una educacion para el desarrollo sostenible.
Entonces, todas las metas derivadas del
objetivo 4 de la ADS 2030 corresponden a
obligaciones del Estado mexicano.




Dada su situacién actual, ies posible que
México alcancelas metasen el plazo establecido
en la ADS 2030? ¢Qué debe transformarse
en las politicas gubernamentales para
alcanzar tales metas en el plazo establecido?
Lo primero que hay que sefalar es que en
materia de acceso a la educacién este plazo
es mayor a los establecidos en los decretos
de reforma constitucional para alcanzar
la cobertura universal con calidad de la
educacion preescolar y media: 2008 y 2022,
respectivamente.

En materia de calidad del aprendizaje,
donde el sistema educativo debe asegurar
“resultados pertinentes y efectivos”, la
informacidon mas consistente aportada por
el Programa de Evaluaciéon Internacional de
Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés)
indica que a los 15 afios de edad, tras diez
0 mas afios de escolaridad, la mitad o mas
de la mitad de los estudiantes obtienen
reiteradamente bajos o muy bajos resultados
en la escala de las pruebas de ese programa,
que presume medir las competencias
intelectuales necesarias para desempefarse
en el mundo actual.

Para afrontar estos desafios se requiere
politicas fundamentadas, consistentes y
sostenidas en el tiempo, pues se trata no
solamente de ampliar creativamente la oferta
educativa sino de reformar el funcionamiento
de las instancias que administran y gobiernan
el enorme sistema escolar y especialmente
desatar y acompafiar procesos de aprendizaje
profesional para reorientar las practicas
educativas hacia los mas exigentes objetivos
actuales de la educacion.

Uno de los graves problemas de la politica
educativa es su horizonte de muy corto plazo,
el sexenio que dura el periodo presidencial
y a veces menos. El déficit de cobertura y
la desigualdad de condiciones en las que
funcionan las escuelas constituyen un desafio
para la politica educativa y social, pero el
desafio mayor —por su alcance, consecuencias
y complejidad— es la generalizada baja
calidad de los resultados de aprendizaje. El
objetivo de este trabajo es valorar el desafio

gue México debe afrontar para satisfacer
el derecho a la educaciéon de nifias, nifios y
adolescentes en cada uno de estos rubros,
con énfasis en la inclusién social.

A partir de 2009 el Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE)
adoptd explicitamente el enfoque de derechos
como base de la evaluacion de la educacion
nacional. Ademas de sistematizar datos
de acciones, productos y resultados de las
politicas en materia educativa, importa —
con este enfoque— buscar informacién para
determinar como y en qué grado se satisface
el derecho a la educacion de nifias, nifios y
adolescentes en México, en forma cada vez
especifica.

Actualmente se dispone de abundante
informacidén estadistica sobre el acceso, la
permanencia, las condiciones de estudio
y trabajo en la educacion obligatoria. En
cambio, se observa un déficit en materia del
conocimiento de los logros de aprendizaje y
su evolucion en el tiempo.

Excae (Examenes de Calidad Educativa) a
partir de 2002 y ENLACE (Evaluacion Nacional
del Logro Académico en Centros Escolares)
a partir de 2006, fueron cancelados a partir
de 2014 por el INEE, tras una evaluacion que
detectd deficiencias técnicas, sesgo cultural y
uso inapropiado de sus resultados. La nueva
generacion de pruebas, disefiadas por el INEE,
comenzé a aplicarse en 2015.

La generalizacion de la educacion preescolar
y la masificacién del bachillerato son muy
recientes, y han seguido la misma ruta de
expansidn que los otros niveles obligatorios.

Tanto el avance en la cobertura como el
promedio de escolaridad sintetizan -sin duda-
un logro formidable de la politica del Estado
y también de las familias mexicanas, que
han contribuido siempre al establecimiento
y sostén de la escuela publica. Al analizar
la distribucion de la escolaridad, se observa
que en el afio 2000 este logro se distribuia de
manera muy desigual. Estas diferencias fueron
resultado, en gran parte, de la expansion
gradual y, al mismo tiempo, desigual del



sistema educativo.

Uno de los obstaculos que afrontan los
sistemas educativos para satisfacer el derecho
a la educacion es el abandono escolar, antes
llamada conocida como deserciéon. Fue uno
de los problemas principales de la educacién
primaria y secundaria durante casi todo el siglo
XX, lo sigue siendo en la educacién secundaria
y media, si bien se ha reducido la proporcion
de los estudiantes que abandonan las escuelas
antes de concluir el nivel educativo. No todos
los nifios asisten a escuelas en condiciones
iguales o andlogas. Estas caracteristicas
constituyen las condiciones de estudio o de
escolarizacion, mismas que tienden a variar
segln la poblacion atendida.

La prueba PISA se ha aplicado en seis

ocasiones. Los datos obtenidos no son
enteramente  novedosos; en  términos
generales corroboran las conclusiones

obtenidas mediante pruebas nacionales: la
baja calidad del aprendizaje es un problema
generalizado y la desigualdad educativa -
que se corresponde en buena medida con la
desigualdad social- es muy grave.

Este sistema ha logrado asegurar un
lugar en la escuela para millones de nifias,
ninos y adolescentes mexicanos, pero no
logra asegurar que logren conocimientos y
competencias realmente importantes, pese a
los esfuerzos realizados, de diversas maneras,
en las Ultimas décadas. Asi, el desafio mas
importante de la politica educativa es mejorar
los resultados de aprendizaje en todos los
niveles de la educacién basica, sin olvidar
la generalizacién del acceso; la extensién
de la escolaridad hacia la educacién media
no carece de importancia, pero puede ser
irrelevante para mejorar la vida personal
y social si no se asegura para cada uno de
quienes acceden a la escuela basica y media
participen de experiencias de aprendizaje
interesantes, retadoras y sistematicas.

Es necesario una politica focalizada dirigida
a ubicar y atender la demanda en localidades
menores a 2500 habitantes, de nifias, nifios y
adolescentes que trabajan, y de aquellos con

alguna discapacidad; estos son los grupos
donde se concentra el problema de acceso a
la escuela. Ademas, es indispensable analizar
las causas, externas e internas, del abandono
escolar principalmente en secundaria vy
educacién media.

Hacia una agenda para el logro de la
igualdad de género en México

Temas y articulaciones posibles en el marco
de la Agenda 2030.

El siglo XX fue testigo del surgimiento de uno
de las revoluciones sociales mas significativas
en la historia de las sociedades modernas:
el feminismo. Hoy, a mas de cuarenta afios
de trabajo para avanzar en la igualdad de
género en México, en el marco de la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible, ademas de
enfrentamos nuevamente al reto de cumplir
con los diecisiete ODS, tenemos la oportunidad
de examinar y replantear lo que hemos
realizado en materia de igualdad de género.

El capitulo busca dar algunos elementos
para ello. En un primer apartado, se
presentan de manera general, los abordajes
que se han desarrollado para entender y
terminar con los elementos que discriminan
y subordinan a las mujeres. En un segundo
apartado, con base en las propuestas de la
CEPAL, se presenta el ODS 5 de la ADS 2030
y se discute como la perspectiva de género
debe ser transversalizada hacia el resto de
los dieciséis objetivos. Si bien no se hace
una revisién exhaustiva de todas las brechas
de desigualdad de género, si se abordan
tres temas en los que dichas desigualdades
son significativas, asi en el apartado tres
se analizan los temas de trabajo y empleo;
embarazo adolescente; y participacion politica
y quehacer legislativo.

En paralelo al surgimiento de esta segunda
ola del feminismo, durante los afios sesenta
y setenta, se alienta a los paises a adoptar




estrategias para alcanzar la “incorporacién
de la mujer al desarrollo”. Ello, no solo
robusteceria las economias nacionales, sino
que al mismo tiempo lograria reducir la presion
demografica sobre los recursos naturales. La
participacion de la mujer en el desarrollo,
bajo esta concepcion, era instrumental para
el modelo econémico.

Asi, el reto es como concebir el desarrollo
desde una perspectiva que reconozca, aborde
e incida, entre otras, en las relaciones sociales
de género que, de formas multiples pero
sistematicas, discriminan y violentan a las
mujeres. Bajo esta misma perspectiva, durante
la década de los afios noventa, en el ambito
internacional se consolida una importante
agenda en materia de derechos humanos, no
solo referida a los derechos civiles y politicos,
sino también a los econdmicos, sociales y
culturales.

En México las acciones gubernamentales
para lograr la igualdad de género durante
los aflos ochenta y noventa constituyen
experiencias valiosas de las cuales se
aprendié mucho. Asi, se reconoce que las
mismas formaron parte de esfuerzos muy
focalizados, disefiados, la mayoria de ellos
bajo la légica de mujeres en el desarrollo.
En este contexto, durante estos afios las
acciones gubernamentales etiquetadas como
“programas para las mujeres y la equidad de
género” se desarrollaron como un componente
mas de politicas publicas mas amplias y bajo
el supuesto de que las mujeres utilizan los
recursos de manera mas eficiente y velan
mas por el bienestar familiar. De entonces a
la fecha, las iniciativas dirigidas a disminuir
las desigualdades sociales y econdmicas
entre mujeres y hombres para, efectivamente
alcanzar la igualdad sustantiva aun son
incipientes.

No serad sino hasta el 2001, cinco afos
después de la celebracion de la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer, celebrada
en Beijing, China, cuando se crea el actual
Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES).
Asi, a lo largo de los ultimos cuarenta anos,
en México como en muchos otros paises,

organizaciones feministas y de la sociedad
civil, agencias internacionales y gobiernos han
ido construyendo una agenda de trabajo que
busca erradicar y trastocar aquellas practicas
y modelos que mantienen a las mujeres en
situaciones de discriminacion y subordinacion.

Es precisamente en el contexto descrito
hasta aqui, y reconociendo que la igualdad
sustantiva entre los géneros aun esta lejos
de alcanzarse, a pesar de los esfuerzos
desplegadosalolargode estos masde cuarenta
afios, que en la ADS 2030 para el Desarrollo
Sostenible uno de los diecisiete objetivos
estd dirigido a lograr la igualdad entre los
géneros y a empoderar a todas las mujeres y
nifias. En este sentido el ODS 5 de la Agenda
2030 se han fijado nueve metas, la primera
vinculada directamente con el cumplimiento
de la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion
contra la mujer (CEDAW por sus siglas en
inglés), y la ODS 9 con los compromisos de
institucionalizacién y transversalizacion de la
perspectiva de género en politicas publicas,
ambas requisito indispensable para el logro
de las tres dimensiones de la autonomia vy
el empoderamiento de las mujeres; tres de
ellas referidas a la autonomia fisica (las metas
9.2, 9.3 y 9.6); dos vinculadas a lograr su
autonomia econdmica (las metas 9.4 y 9.7);
y dos en relacién a la autonomia femenina en
la toma de decisiones (las metas 9.5 y 9.8).

En México el desarrollo de indicadores con
perspectiva de género y sobre las condiciones
de las mujeres ha sido muy importante y hoy
contamos con un importante acervo de datos
que dan cuenta del comportamiento de las
brechas de género en el pais. En este contexto,
merece la pena sefialar que muchos de los
indicadores propuestos para la evaluacién
de los ODS ya han sido trabajados por el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) vy el Inmuseres. Asi, si bien la finalidad
del capitulo no es hacer una revision detallada
de dichos indicadores, hay que reconocer que
México es pionero en la recoleccion de datos
sobre uso del tiempo y violencia de género,
entre las tematicas mas relevantes.



Se presentan datossobretrestemasquenos
parecen fundamentales para la construccién
de la igualdad de género y la consolidacion
de las autonomias econdmica, fisica y en la
toma de decisiones de las mexicanas. Estos
son trabajo y empleo, embarazo adolescente
y participacion politica.

Considerando el indice Global de la Brecha
de Género (IGBG), de un total de 144 paises
México se coloca en el lugar 66, colocandonos
por arriba de la media mundial. En sintesis,
tal y como estos indicadores internacionales
lo sefialan, si bien en el pais podemos decir
que se ha avanzado en la construccion de
la igualdad de género, ain queda mucho
por hacerse. Aqui la interrogante es si el
andamiaje institucional y social del pais tiene
la capacidad suficiente para que en trece afos
estemos en condiciones de haber logrado el
ODS 5 de la ADS 2030.

De acuerdo a la CEDAVW, las desigualdades
de género en materia de empleo en México son
persistentes, sefala que en el pais subsisten
practicas discriminatorias contra las mujeres.
Entre estas sobresalen aquellas que solicitan
a las mujeres certificados de ingravidez para
acceder a un empleo o mantenerlo, asi como
las diferencias salariales entre hombres y
mujeres y una alta tasa de participacion
femenina en el sector informal de la economia
lo que les impide tener acceso a prestaciones
de seguridad social.

La diferencia en el nuimero de horas
trabajadas entre hombres y mujeres
indudablemente se debe a los roles de
género asignados a cada sexo. Las mujeres
siguen siendo las responsables de las tareas
domésticas y de reproduccion social, mientras
que los hombres desarrollan el papel de
proveedores de los hogares. Aunque esto
ultimo no siempre se cumple, ya que la
proporcidon de hogares encabezados por una
mujer alcanza ya el 27%. Asi, la participacién
de uno u otro sexo en uno y otro ambito varia
también de acuerdo a parentesco, estado civil
y numero de hijos.

Respecto a la relacion entre escolaridad

y participacion en el mercado, mientras que
entre los hombres no se observan grandes
contrastes, entre las mujeres la relacion es
positiva. Por lo que se refiere a las condiciones
de trabajo de las y los ocupados podemos
afirmar el nimero de personas que realizan
un trabajo bajo condiciones precarias en
México ha ido en aumento.

Otra brecha de desigualdad de género se
encuentra al analizar la situacién en el trabajo,
la rama de actividad y la ocupacién principal
por sexo de la poblacién que participa en el
mercado laboral. Podemos decir entonces
que en relacion a la situacion en el trabajo
existe poca segregacion por sexo entre los
subordinados y los independientes, mientras
que en el caso autoconsumo y sin pago, hay
segregacion en favor de los hombres en la
categoria de autoconsumo y para las mujeres
en la categoria sin pago.

Donde las diferencias por sexo son mas
notorias es al analizar el sector o la rama de
actividad donde se ocupan. Como una vasta
literatura al respecto lo ha documentado,
existe en el mercado una preferencia por
ocupar a hombres o a mujeres en ciertos
sectores mas que en otras.

Resumiendo, las brechas de desigualdad
de género en materia de trabajo y empleo
persisten. En primer lugar, se advierte que un
problema grave es el de los bajos ingresos y las
malas condiciones del trabajo, especialmente
en el caso de la inestabilidad evidenciada
por el trabajo precario, lo cual no puede ser
revertido a nivel individual. En segundo lugar,
estan los bajos ingresos que no se deben a
gue las jornadas de trabajo sean reducidas.
De igual forma, es necesario valorar de
una manera equitativa las diferencias en la
participacion en los distintos tipos de trabajo,
para evitar jerarquias de subordinacion y
discriminacion.

En México, la preocupaciéon por el
fendmeno de la maternidad adolescente
emerge hacia mediados de la década de
los 80 convirtiéndose en un fendmeno
privilegiado tanto en la academia como en




la agenda politica. En general los discursos
sociales y las politicas publicas tienden a
identificar al embarazo adolescente como
una particularidad especifica de las mujeres
adolescentes invisibilizando el papel que
juegan los hombres (adolescentes o no) en
la maternidad temprana y en las posibles
resoluciones que ésta implica.

Si bien los discursos de las instituciones
politicas, médicas y escolares, entre las
principales, indican que el embarazo en la
adolescencia debe prevenirse, aun no ha sido
posible articular estrategias institucionales
efectivas para dotar a las/los adolescentes
con capacidades cognitivas, materiales vy
simbdlicas, que les permitan, a quienes asi lo
decidan, postergar la maternidad/paternidad
e invertir en un proyecto de vida que no se
centre en la maternidad/paternidad y el
matrimonio.

Si bien cuarenta afios de trabajo en la
agenda para la igualdad ha tenido resultados
favorables, aun son muchas las tareas
pendientes para el logro de la igualdad
sustantiva de las mujeres en México. En
este contexto, si bien algunas metas del
ODS 5 de la ADS 2030 podran alcanzarse,
trece afios resultan muy pocos para lograr
trastocar la légica de un conjunto de procesos
desarrollistas que se resisten.

Energia segura, asequible y sustentable

En materia de energia y cambio climatico se
tiene, de una parte, el ODS 7 que plantea
“Garantizar el acceso a una energia asequible,
fiable, sostenible y moderna para todos” y, de
otra, el objetivo trece, referido a

“Adoptar medidas urgentes para combatir
el cambio climatico y sus efectos”. La
seguridad energética constituye un elemento
transversal que contribuye a otorgar viabilidad
en la consecucién de los dos ya mencionados
y en la de otros ODS, en particular, de la
disponibilidad y saneamiento de agua (el
sexto), de la promocion del crecimiento,

el empleo y el trabajo (el octavo), de
la construccion de infraestructura y la
industrializacion (el noveno) y del acceso a
ciudades y asentamientos humanos inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles (el décimo).

Conciliar las dimensiones de seguridad,
asequibilidad y sustentabilidad en
el suministro y uso de la energia es
indispensable para el desarrollo. En el caso de
México la preponderancia significativa de los
hidrocarburos en la matriz energética influye
ademas en el desarrollo, por su significativa
contribucién al financiamiento del gasto
publico, su impacto sobre las transacciones
comerciales externas y el tipo de cambio, y la
provision, efectiva y potencial, de estimulos
a la industria, la ciencia, la tecnologia y la
educacién superior del pais.

En el capitulo se examinan el desempeno
del sector, sus tendencias, evolucion reciente
e influencia en la instrumentacion del orden
juridico e institucional reformado; se ofrece
la vision oficial sobre las prospectivas del
sector energético a 2030 y la capacidad
que ofrece en la atencién de cada uno de
los atributos deseables de energia segura,
asequible y sustentable; se sefialan por ultimo
opciones estratégicas que abre la transicion
energética mediante acciones para mejorar
la eficiencia energética, ampliar y diversificar
la participacion de las energias renovables
y reemplazar la acendrada dependencia de
la explotacion primaria de los hidrocarburos
por una dosificada y mayor industrializacion,
articulada al funcionamiento de la economia
nacional.

Se examina el desempefio actual del
sector energético y su evolucidon reciente,
en referencia a los objetivos de desarrollo
sostenible aprobados por las Naciones Unidas.

El sector energético mexicano confronta
una profunda crisis estructural. La demanda
interna de energia tiende a expandirse, al
menos, al ritmo de la actividad econdmica.
En contraste, la capacidad para ofrecer
hidrocarburos primarios y petroliferos de
origen nacional no aumenta, e incluso



disminuye. La mayor participacién de las
fuentes renovables de energia atenla un
tanto la brecha creciente entre oferta y
demanda, sin corregir la tendencia y magnitud
del desequilibrio. La insuficiencia de la oferta
interna de hidrocarburos para atender los
requerimientos locales se satisface con
mayores importaciones.

Una primera consecuencia de la evolucion
dispar entre demanda y oferta internas ha sido
la cada vez mayor reduccién de los excedentes
de energia en términos fisicos. El saldo de la
balanza comercial petrolera en 2015, en un
hecho sin precedente en varias décadas, fue
negativo en 10,115 millones de ddlares; en el
primer semestre de 2016 el déficit alcanzé a
5,375 millones.

De permanecer esta tendencia —y no
existen elementos para suponer que pueda
ser de otra manera, al menos en un decenio—,
el pais se configura como importador de
hidrocarburos, en vez del rol tradicional de
exportador de petrdleo, que constituyd su
modalidad habitual desde finales de los afos
de setenta del siglo pasado.

La capacidad de la economia mexicana para
desacoplar demanda de energia y crecimiento
de actividad econdmica, se mantiene dentro de
las tendencias internacionales. En contraste,
los descensos del promedio mundial y de los
Estados Unidos fueron mas pronunciados,
de 0.18 a 0.15 kilogramos de petrdleo crudo
equivalente (kgpe) por ddlar de PIB; el de
América Latina similar al de México, de 0.12
a 0.11; y todos ellos mas moderados que en
paises como Canada, de 0.23 a 0.18.

Para el objetivo de ofrecer acceso
equitativo a la energia, fue significativo que el
suministro de electricidad creciera durante la
Ultima década de manera sostenida, aunque
moderada. El consumo por habitante alcanzé
la cifrade 1,245 kilowatts-hora (kWh) en 2015,
con una tasa de crecimiento anual de 0.9%
en el decenio. El consumo de electricidad por
usuario en el territorio nacional se caracteriza
por marcadas desigualdades. En adicion, las
tendencias en la Ultima década evidencian

que las desigualdades se preservan.

Desde principios de los afios noventa, en
la determinacion de costos de oportunidad y
precios de transferencia de los hidrocarburos
se utilizan como referencia los de Costa Golfo
del Sur de Texas (PADD 3), para el caso de los
derivados del petrdleo, y los de Henry Hub de
Louisiana, para el gas natural. Los mecanismos
de fijacion administrada de los precios de los
combustibles no consideran los costos locales
de produccion, las externalidades ambientales
originadas en el uso y transformacion de la
energia, al impacto indirecto que ocasionan
los precios de los combustibles en los bienes
y servicios de consumo que adquiere la
poblacidn, ni otros elementos distintos a los de
eficiencia de mercados respecto del exterior.

Enlos hechos, la evidencia empirica muestra
que los precios locales de los combustibles
siguen en general la trayectoria de esas dos
referencias internacionales, pero se apartan
de ellas en lapsos que pueden abarcar varios
afos, como sucede desde mediados de 2013,
en que los precios locales superan con creces
a los de referencia.

La dependencia estructural de la matriz
energética nacional respecto de las fuentes
féosiles de energia, en especial de los
hidrocarburos, se afianzé desde los anos
setenta del siglo pasado. Ciertamente esa
caracteristica se atenu6 con el dinamismo de
diversas fuentes renovables de energia y, en
su momento, con el inicio de la generacién
nuclear.

Con sus virtudes y deficiencias, el orden
juridico e institucional reformado inicid en
2016 la etapa de aplicaciéon. La finalidad
propuesta es instalar y poner en operacion
los mercados de hidrocarburos y electricidad,
asi como las demas actividades contempladas
en la reforma. La expectativa es, entre otras,
revertir la pérdida de dinamismo de la oferta
interna de hidrocarburos, establecer precios
competitivos a favor de los consumidores y
cubrir requisitos de calidad de los energéticos,
en congruencia con las necesidades de los
usuarios y en acato a las metas formuladas




y compromisos asumidos por el gobierno en
materia de energia.

En los hechos, el énfasis ha recaido en
las inversiones necesarias para viabilizar la
importacion de gas natural y petroliferos. Se
han iniciado también las primeras acciones y
la subasta de mercados para la generacion y
comercializacion de electricidad.

No es de dominio publico la informacién
sobre los programas de trabajo y presupuestos
de inversion y gasto comprometidos por
Pemex al recibir los titulos de asignacion para
extraccion. Tampoco es conocido el grado de
avance en la ejecucion de los mismos. No
se dispone, por tanto, de informacién para
evaluar los resultados esperados respecto a la
producciéon de hidrocarburos y el reemplazo
de reservas provenientes de los campos
asignados. Puede preverse, por diversos
indicadores, que la empresa confronta serios
obstaculos para cumplir los compromisos
de extraccion asumidos al otorgarle las
asignaciones. Entre esos indicadores se
encuentra la astringencia presupuestal y
financiera a que se ha visto sometida en los
Ultimos dos anos; la obligacién de aplicar
los recortes presupuestales decididos por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) en 2015y 2016, y la precariedad de su
situacién financiera caracterizada por pasivos
contables muy superiores a sus activos, entre
otros.

En concreto, se asignaron a Pemex areas
con un potencial de recursos prospectivos
de 23,477 Mbpe, divididos en recursos
convencionales (terrestres y aguas someras
y profundas) y no convencionales (lutitas o
shale). El volumen asignado es reducido,
si se compara con el registro nacional de
estos recursos a cargo de la CNH: 35%
de los convencionales y 9% de los no
convencionales. En otras palabras, se reservo
para los particulares dos tercios de los llamados
recursos prospectivos convencionales y nueve
décimas de los no convencionales.

No se dispone de la informaciéon necesaria
para evaluar la eventual contribucién de estas

asignaciones al aumento de las reservas
de hidrocarburos propiedad de la Nacién.
En estas condiciones, puede preverse
gue concluidos los plazos para realizar los
programas de exploraciéon comprometidos —
tres afios con posible prorroga de dos mas,
segun el transitorio 6 del decreto de reforma
constitucional— las  asignaciones para
exploracién afectadas se reviertan al Estado.

En adicion a las licitaciones consideradas en
el Plan Quinquenal, la legislacién contempla la
posibilidad de que campos y areas asignados a
Pemex puedan migrar al régimen de licitacién
de contratos de asociacion con particulares,
mediante el mecanismo comuUnmente
denominado farm-out.

El nuevo orden quedo instalado y se inicid
su proceso de aplicacion, con la presencia de
retrasos y dificultades adicionales derivadas
de factores externos no previstos. Uno de los
propositos fundamentales de la reforma es
precisamente la creacién de condiciones para
superar o encarar de manera distinta la crisis
estructural del sector y cumplir con objetivos
de desarrollo. Con la informacion disponible
es incierto precisar el horizonte y la viabilidad
de alcanzar los resultados propuestos. Pero
incluso en caso de se hagan realidad los
escenarios formulados por el gobierno en
las prospectivas de energia 2015-2029, es
incierto que se puedan cubrir los objetivos
de desarrollo en materia de energia segura,
asequible y sustentable.

El ODS 7 de la ADS 2030 reclama
garantizar que la energia sea asequible, fiable,
sostenible y moderna para todos. Para ello se
consideran tres metas y sus correspondientes
indicadores:

e Meta 7.1: Garantizar el acceso universal
a los servicios energéticos asequibles, fiables
y modernos. Indicadores 7.1.1 y 7.1.2:
Proporcion de poblacidon que tiene acceso a la
electricidad y a fuentes primarias de energia
limpia, respectivamente.

e Meta 7.2: Aumentar considerablemente
la participacion de energia renovable en
las fuentes energéticas. Indicador 7.2.1:



Proporcion de la energia renovable en el
consumo final total de energia.

e Meta 7.3: Duplicar la tasa mundial de
mejora de la eficiencia energética. Indicador
7.3.1: Intensidad energética en funcion de la
energia primaria y el PIB.

El concepto de energia asequible a que
se refieren el ODS 7 y el indice del WEC se
maneja en un sentido amplio: en términos de
acceso fisico a los suministros y en términos
econdmicos, es decir, en relacion a su costo.

De lo anterior puede concluirse que los
criterios de rentabilidad de mercado, en el
México y el entorno actuales, pueden apuntar
en el mismo sentido que la conciliacion del
trilema energético de seguridad, acceso y
sustentabilidad y, lo mas importante, en el
mismo sentido que la estrategia para cumplir
los objetivos de desarrollo, en los términos
formulados por la ADS 2030 de las Naciones
Unidas.

Perspectivas del empleo y del trabajo
decente en México

La intencion de alcanzar el pleno empleo
y productivo en el afio 2030, tal como
se establece en el ODS 8 de la ADS 2030,
representa el principal desafio de la politica
econdmica mexicana. Las posibilidades de
crear empleo suficiente para 2030 dependen
de la capacidad para superar las limitaciones
en el desempefio reciente de la economia
nacional y de las decisiones de politica publica
que incidan en las perspectivas de crecimiento
de la actividad productiva en los préximos
catorce afos.

Estas posibilidades tienen un punto de
partida poco favorable, pues la evolucion de la
economia nacional en las ultimas décadas ha
mostrado un desempeiio débil e irregular y en
los aflos mas recientes ha sido practicamente
inercial. La persistencia de este desempefio
confirmaria que la economia mexicana opera
por debajo de su potencial, y que no se

han logrado inducir cambios estructurales
para elevar la productividad, el empleo vy la
inversién publica del pais. Si bien el crecimiento
econdmico es una condicion necesaria para
dar viabilidad al cumplimiento de la Agenda
2030, no es una condicidn suficiente.

La creaciéon de empleo ha sido un reto
permanente durante las Ultimas cuatro
décadas debido a las presiones demograficas
y a las limitaciones en la demanda de empleo.
El mercado laboral registra un déficit créonico
en la creacion de empleo y la brecha entre la
poblacion econdmicamente activa (PEA) y los
trabajadores cotizantes al Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) se ha venido
ampliando a lo largo del periodo 2000-2015,
aunque en los ultimos anos parece cerrarse
ligeramente debido especialmente a una
caida en el ritmo de crecimiento de la PEA.
De acuerdo con la informacion estadistica de
INEGI (2016) se observa un déficit de mas
de 576 mil puestos de trabajo al afio durante
todo el periodo y un déficit acumulado de mas
de 8.6 millones de puestos de trabajo formal
durante los 15 afos.

Asimismo, la estructura del mercado de
trabajo esta configurada por una condicién que
subyace en casi todos los tipos de ocupacion
y en casi todas las actividades productivas
de la economia nacional: la informalidad. El
empleo formal ha perdido importancia relativa
conforme ha disminuido el tamafio de las
empresas y se han expandido las actividades
comerciales y de servicios, pero incluso en
aquellos sectores en los que habitualmente se
tenian puestos de trabajo mejor remunerados
y mas protegidos como el industrial. La
persistencia de la informalidad laboral ha
significado tener menores niveles de salario,
de estabilidad, de dinamismo productivo y
de posibilidades de crecimiento y mayores
niveles de subocupacion, desaprovechamiento
educativo y de vulnerabilidad laboral.

Como ha quedado patente con las
estadisticas de INEGI (2016), la informalidad
laboral ha seguido trayectorias consolidadas,
estables y de elevadas proporciones (grafico
2), cuya determinacion esta vinculada con




las condiciones estructurales de la actividad
productiva y no son practicas coyunturales
que puedan ser disipadas en el corto plazo,
lo que significa un riesgo importante para el
cumplimiento de las metas de trabajo decente
planteadas por la ADS 2030. La composicion
heterogénea del empleo informal obliga a los
responsables de la politica publica a tomar
decisiones de distinta indole para reducir
su incidencia en el mercado de trabajo. Los
retos que esto impone no son triviales ni
pueden tomarse con el optimismo que otorga
la implementacion de las reformas fiscal y
laboral de los Ultimos afos. Estas decisiones
legislativas ayudaran a resolver parte de las
deficiencias institucionales pero para lograr
las metas en el largo plazo es necesario
promover reformas de mayor embergadura.

Grafico 2. Mediciones de informalidad laboral,
2005-2015 TIL1, TIL2, TOSI1 y TOSI2
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Notas: los datos de 2000 a 2004 provienen de la Encuesta
Nacional de Empleo (ENE). La edad de trabajar se
considera a partir de los 14 afios.

Los datos de 2005 a 2015 provienen de la Encuesta
Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE). La edad de
trabajar se considera a partir de los 15 anos.

Todos los datos provienen del tercer trimestre de cada
ano.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENE y la
ENOE del INEGI.

El ODS 8, en sus metas 8.3 y 8.5, implican
la creacion de puestos de trabajo decente y
que en 2030 se alcance el empleo pleno y
productivo y el trabajo decente para todos,

representan un fuerte desafio para las politicas
publicas que deberan impulsar estrategias
de crecimiento y desarrollo econdémicos
procurando la calidad del empleo, asi como
tener en cuenta las cuatro dimensiones del
trabajo decente: la promocion del empleo, la
proteccién social, el respeto de los derechos
en el trabajo y el didlogo social.

Las anomalias actuales del mercado de
trabajo configuran barreras de cumplimiento
que sera complicado superar si no se
implementan las politicas adecuadas. Los
desequilibrios del mercado laboral que mas
destacan son la informalidad, que registra
tasas superiores al 57% de la poblacion
ocupada, la temporalidad de los contratos de
trabajo, que pueden convertirse en un riesgo
para la estabilidad y la calidad del empleo en
el largo plazo, y el bajo nivel de los salarios,
que ha persistido desde hace afios sin que se
observen condiciones para su recuperacion.
Estas tres deficiencias vulneran la calidad
del empleo actual y representan riesgos
importantes para alcanzar el empleo pleno y
el trabajo decente para todos en 2030.

En estricto sentido, el reto adquirido con
el reconocimiento legal del trabajo decente
es transformar el derecho establecido como
principio en la Ley Federal del Trabajo
(LFT) en derecho ejercido en la practica de
las relaciones laborales. Con ello, y con el
establecimiento de los ODS, el Estado adopta
el compromiso de disefiar e instrumentar
los mecanismos pertinentes para que los
trabajadores obtengan el beneficio material
de la disposicion juridica, que hasta el
momento representa sélo un avance legal
en la politica publica de proteccién laboral.
No es un avance menor, es una disposicién
fundamental en la regulacién del mercado
de trabajo, pero su verdadero impacto radica
en las acciones que el Estado emprenda para
hacer cumplir la ley, de las que depende la
posibilidad de materializar las condiciones del
trabajo decente hacia el afio 2030.

De mantenerse igual la situacion laboral
actual no sodlo se impediria el cumplimiento de
los ODS, sino que acentuarian las condiciones



de desigualdad y de pobreza que sufre el pais.
Si se tiene en cuenta las trayectorias de los
principales indicadores del mercado laboral en
México, sus posibles tendencias en el futuro y
las decisiones de politica econdmica recientes,
la viabilidad de cumplimiento de la ADS 2030
es practicamente nula.

La superacion de las debilidades
estructurales de la economia y del mercado
de trabajo impone la necesidad de disefar
politicas de instrumentacién gradual pero
decisivas en la reconfiguracion de la actividad
productiva y las relaciones laborales. Por
ello, es fundamental el establecimiento de
una agenda de reformas para el desarrollo
nacional de cara al 2030, que transforme
diferentes ambitos en los que interviene el
Estado y que esté basada en un nuevo pacto
social con responsabilidades compartidas
entre los distintos agentes econdmicos y
actores politicos.

La transformacion del mercado de trabajo
podria facilitarse con la reforma de los sistemas
de salud y seguridad social para construir
nuevos sistemas nacionales con cobertura
universal, integracion institucional, fuentes
de financiamiento sustentables, que estén
desvinculados de la condicion laboral de las
personas y que garanticen el acceso efectivo
y la homogeneidad en las prestaciones y
servicios. Estas reformas tendrian que incluir
instrumentos especificos como el seguro de
desempleo y la conformacién de un sistema
Unico de pensiones. Una decisién como estas
requiere indispensablemente una nueva
reforma fiscal que diversifique y fortalezca
las fuentes tributarias, introduzca mayor
progresividad en el sistema fiscal y evite
duplicidades e ineficiencias en el uso de los
recursos publicos.

En particular, las decisiones de politica
laboral que conviene tomar deben considerarla
implementacién de regulaciones, tanto fiscales
como de seguridad social, que aseguren la
formalizacion del empleo; el fortalecimiento
de las capacidades institucionales para
intensificar las tareas de inspeccién vy
vigilancia que garanticen el cumplimiento

de la normatividad; la instrumentacion de
estrategias de recuperacidon salarial que
fortalezcan la demanda del mercado interno,
gue ayuden a reducir la desigualdad del ingreso
y que permitan al salario minimo recobrar su
funcion; y, finalmente, el mejoramiento de los
mecanismos de contratacién que constituyan
relaciones laborales inspiradas en la flexi-
seguridad, y no solo en la flexibilidad y el
abaratamiento de los costos laborales.

La desigualdad en la distribucién del
ingreso en los ODS. México a 2030

El décimo Objetivo de Desarrollo Sostenible
(ODS) se propone “reducir la desigualdad
en y entre los paises” y plantea seis metas
a cumplir al 2030. La meta 10.1 establece el
compromiso de “conseguir que el ingreso de
los deciles I-1V crezca a una tasa mas alta que
el promedio nacional”.

En este documento se revisa la factibilidad
del cumplimiento de dicha meta. Para ello,
primeramente, se revisa la evolucion de
la desigualdad en el periodo 1984-2014.
Desde esta perspectiva se dibujan dos
grandes fases en México cuando se examina
la relacion entre el modelo econdmico, la
macroeconomia del pais y la distribucion del
ingreso entre los hogares. En la primera,
predominaba el desarrollo orientado hacia
adentro, conocido también como los afios del
modelo de desarrollo estabilizador, mientras
que la segunda, cuyo inicio suele datarse
en el segundo quinquenio de los ochenta,
es el periodo en que prevalecen las ideas
de una economia centrada en los mercados,
con injerencia estatal menguada, también
conocida con el nombre de la época neoliberal.

La evolucion de la desigualdad en la
distribucion del ingreso se asocia a estos
modelos de desarrollo. La desigualdad, medida
con el indice de Gini, para el periodo 1984-1989
fue de 0.464, para el periodo de 1989-2000,
correspondiente a los afios de implantacion
del nuevo modelo socioecondmico, se elevd
a 0.484 y, a partir de 2002, se redujo a




0.459 vy pareciera haberse estabilizado
posteriormente. En las ultimas tres décadas,
el indice de Gini ha seguido una trayectoria en
la forma de U invertida, en que los mayores
niveles de desigualdad se observaron durante
los afios en que tuvo lugar la implantacion
del modelo orientado al mercado, con
participacion menguada del Estado en la
economia. Sin embargo, en la actualidad, la
desigualdad sigue siendo elevada de acuerdo
a los estandares internacionales, y en 2014
fue mayor que en 1984.

En relacion con el indicador relevante para
la meta 10.1, el grafico 3 presenta las tasas
de crecimiento promedio anual del ingreso
de los hogares en los primeros cuatro deciles
y del total de la poblacién. En los afios del
transito del modelo de desarrollo estabilizador
al de libre mercado (1984-1989), la tasa de
crecimiento del ingreso total fue 2.2 veces
mayor que en los deciles inferiores (I a IV).
Esta relacion disminuyd a 1.1 entre los afios
1989 y 2000 y se redujo a 0.7 entre 2002
y 2014. Esto significa que ya en este ultimo
periodo México habria cumplido esta meta de
los ODS.

Grafico 3. Tasas de crecimiento promedio anual
del ingreso total de los deciles I-IV y total
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En virtud de que el indice de Gini no
muestra la misma tendencia decreciente que
la tasa de crecimiento del ingreso total de
los deciles mas bajos, es posible cuestionar
si la meta 10.1 es suficiente para reflejar la
situacion de desigualdad en nuestro pais, y
si su cumplimiento no llevara a la percepcion
de que ya no es necesario implementar otras

acciones para reducir la desigualdad.

Una revision de diversos estudios
académicos pone en evidencia que el
conocimiento cientifico, sin importar su
matriz tedrica, ha llegado a la conclusion que
a menor desigualdad mayor crecimiento. Si
el proceso de redistribucién del ingreso se
repitiera a lo largo del tiempo, el sistema
econémico entraria en el anhelado circulo
virtuoso: menor pobreza y desigualdad, y
mayor crecimiento econdémico. Por ello, es
valido preguntarse éPor qué no se lleva a la
practica?

La respuesta puede encontrarse en los
vinculos entre la distribucién de la riqueza y
la concentracién del poder. Es decir, quienes
concentran los recursos econdmicos tienen
también una incidencia preponderante sobre
las decisiones de politica, las cuales orientan
segun sus propios intereses y privilegios. Este
tema ha sido ampliamente analizado desde
décadas atras por autores relacionados con el
pensamiento cepalino y, mas recientemente,
por académicos de distintas disciplinas y
posicionamientos ideoldgicos. En la actualidad
pareciera existir consenso en torno a que el
mercado tiende a producir desigualdad y que
la desigual distribucién del poder la refuerza.

Se vislumbran tres escenarios respecto
al cumplimiento de la meta 10.1: (i) la
politica econdmica y social sigue igual, lo
cual seria suficiente para satisfacer la meta;
(i) se modifica la politica fiscal con una
l6gica redistributiva, con lo cual se logra
una reduccién en la desigualdad global y se
mejora el cumplimiento de la meta; y (iii)
México deja de cumplirla debido a la crisis
fiscal del Estado. Estos escenarios suponen
que no habra cambios fundamentales en la
orientacion ideoldgica del modelo econdémico,
lo que implica que tampoco los habra en la
distribucion del poder. Pero si los hubiese,
el efecto sobre la distribucién del ingreso en
el afio 2030 dependera de quiénes sean los
actores sociales que logren las posiciones
dominantes en la distribucion de la capacidad
de influir sobre la politica publica.



Ciudades inclusivas y sustentables en
México

El ODS 11 habla de ciudades inclusivas,
seguras, resilientes y sustentables. En el
capitulo lo consideramos dentro del objetivo
de sustentabilidad plena a la seguridad y la
resiliencia.

El 54% de la poblacién vive ya en ciudades
y para el 2050 la cifra habrd aumentado al
66%, esto significa que dos mil quinientos
millones de personas se habran anadido a la
poblacién urbana del planeta.

Es claro que en las ciudades estan hoy
las grandes oportunidades de progreso
y mejora humana, asi como también sus
grandes problemas y desafios ambientales
y de diverso tipo. En realidad, como la
urbanizacion planetaria continla incesante,
resulta indispensable adoptar audaces
medidas de politica urbana y ambiental para
hacer las ciudades cada vez mas limpias,
seguras y vivibles, pues esto afectara a miles
de millones de personas en las generaciones
venideras.

La urbanizacién planetaria permaneceytoca
ahora al resto del mundo, urbanizarse y luego
consolidarse logrando alta sustentabilidad.

México no es ajeno a esta vasta
transformacién urbana global, sino que es
parte claramente sustancial de la misma por
su dimension y dinamismo, si bien exhibe
rezagos considerables respecto a los paises
mas desarrollados.

Por otro lado, se hace cada vez mas claro
que la otrora tajante dicotomia “rural” y
“urbano” se ha ido desvaneciendo. Existen
ciudades, sobre todo medianas y pequefas
con claros rasgos rurales y, al mismo tiempo,
se expanden las zonas “periurbanas”. Estas
zonas son un fendmeno hasta cierto punto
independiente y suelen darse en torno a
grandes ciudades

Una sistematizacion de lo anterior se
puede apreciar analizando al Sistema Urbano
Nacional (SUN) de México que es de los

principales del mundo, ocupando el séptimo
lugar por su numero de ciudades, por encima
de su rango de poblacién total. Es sin duda
un gran activo para el futuro de México, si se
le da un cauce de sustentabilidad, inclusion,
prosperidad y seguridad.

La proyeccion del Consejo Nacional de
Poblacion (Conaro) al 2030 arroja cambios
importantes, y de seguir sus tendencias,
para mediados de siglo se tendran en México
mucho menos asentamientos muy pequefos
(menores de 1000 habitantes) y seran por lo
menos 19 o 20 las ciudades de mas de un
millon de habitantes. Las proyecciones de
Conapo 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 urbanizacién continuara liderando el
crecimiento poblacional.

Las metas del desarrollo sustentable al
2030 en el ODS 11, relativo a las ciudades,
fueron adoptadas por las Naciones Unidas a
finales del 2015. Por otra parte, en octubre
de 2016, se celebra en Quito, Ecuador la
338 Cumbre de los Asentamientos Humanos,
conocida como “HABITAT III”. Ahi se adoptara
una Nueva Agenda Urbana (NAU), una visién
renovada sobre los derroteros y las soluciones
urbanas hacia la equidad, la inclusion y la
sustentabilidad, ampliamente considerada.

En este trabajo nos referimos a la meta
especifica de Ciudades, pero muchos de los
problemas que aquejan a los habitantes de las
ciudades, sobre todo en materia de pobreza,
seguridad alimentaria, educacién, salud, etc.,
son materia de politicas nacionales en general.
Las metas urbanas tienen, por definicion,
un anclaje territorial, geografico y es, sobre
todo, en esa dimensidn donde haremos
nuestras consideraciones y propuestas. En
el caso mexicano, para cumplir cabalmente
con las metas es condicibn necesaria,
mas no suficiente, orientar el proceso de
desarrollo urbano hacia el crecimiento y la
competitividad.




Puesto que las ciudades no ocurren en
un vacio, estdn inmersas en un territorio
y forman parte de un sistema, de redes de
interacciones y vinculos funcionales entre
si. Por estas razones, postulamos una
estrategia diferenciada por el tamafio y tipo
de las ciudades, pero a la vez convergente en
funcién de la sustentabilidad y las metas que
postula el ODS.

Por Ultimo, en la buUsqueda de la
sustentabilidad y el resto de las metas del
ODS 11, es cierto que gran parte de las
politicas y medias requeridas son de validez
general. Toda ciudad, independiente de su
tamafio, requiere de equipamiento hidrico,
de mejoras en la vialidad y el transporte, de
reservas territoriales y mejorar la vivienda,
de sistemas de tratamiento de agua y de
disposicion de residuos, de zonas verdes vy
amenidades culturales, etc.

Para realmente llegar a un punto de
inflexion hacia la sustentabilidad es necesario
implementar una serie de politicas mas
amplias y generales: intervenciones vy
politicas territoriales de largo alcance, que
puedan realmente alterar la dindmica urbana
a favor de la sustentabilidad, la inclusién, la
seguridad y a resilencia.

Dentro del combate a los efectos de
cambio climatico, destacan los esfuerzos por
reducir la contaminacién de la atmodsfera y
la emisiéon de gases de efecto invernadero
(GEI), estos tienen que mantenerse y hacerse
mas severos hacia el 2030. La contaminacion
causa alrededor de 20 mil muertes directas
o indirectas al afio. En México existe ya una
larga experiencia, de resultados mixtos, de
combate a la contaminacion del aire. La Ciudad
de México, una de las mas contaminadas del
mundo, lleva mas de dos décadas aplicando
el programa de restriccién vehicular “hoy no
circula”.

Es preciso tratar otro de los temas del ODS
11, el de la seguridad y resilencia urbana. Aqui
incluimos, como punto de partida y marco de
analisis las consideraciones y conclusiones del
“Marco de Sendai para la Reduccion de Riesgo

de Desastres” 2025-2030. En México esto esde
particular interés, dada la clara vulnerabilidad
de la geografia del pais: Por lo menos 65
millones de habitantes estan asentados en
zonas urbanas que pueden sufrir el impacto
de huracanes, tormentas, inundaciones vy
sequias. No menos de la mitad de la poblacion
vive en zonas de riesgo sismico. La resilencia
urbana consiste en dotar de capacidades a las
ciudades para enfrentar desastres naturales
y de otro tipo, el sistema (ciudad afectada
en este caso) deberd tener la capacidad de
regresar a su estado natural, esto es, tener
la resilencia suficiente como para absorber y
enfrentar el estrés o choque externo y volver
a retomar una ruta hacia el equilibrio.

La dimension ambiental de la Agenda
para el Desarrollo Sostenibles 2030

Uno de los rasgos distintivos de la Agenda
para el Desarrollo Sostenible 2030 (ADS
2030), es la integracién de la dimensién de
sustentabilidad ambiental en la totalidad de
la Agenda.

El antecedente mas directo de la ADS,
los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), incluyé como el séptimo de sus fines
el “Garantizar la sostenibilidad del Medio
Ambiente”, lo cual estimuld el fortalecimiento
de los esfuerzos para proteger y conservar los
ecosistemas.

Segun el Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, alrededor de la mitad
de las 169 metas y seis de los 17 objetivos
de la ADS 2030 tienen relacién directa con la
proteccion de los ecosistemas. Sin embargo,
lo peculiar son las interdependencias o
interrelaciones que de ahi se derivan para las
agendas nacionales y globales y los planes
de accién para aplicar la ADS 2030, de tal
forma que se constituyan como estrategias
articuladas para enfrentar la pobreza y la
desigualdad y para impulsar la prosperidad
con respeto a los derechos humanos,
garantizando la proteccion duradera del
planeta y sus recursos naturales.



En el capitulo sobre seguridad alimentaria
del presente se abordan aspectos relativos
al suelo, los servicios ambientales y el agua
de riego, y en el de ciudades inclusivas y
sustentables se alude a la problematica del
agua de uso urbano. Los temas de energia
y sustentabilidad se abordan en el capitulo
de energia segura, asequible y sustentable.
Por lo anterior en el presente texto se tocaran
sobre todo las implicaciones de la proteccidon
de los recursos naturales y el cambio climatico
(objetivos 13 -15) para la aplicacion de la ADS
2030 en México.

La ADS 2030 reconoce que el desarrollo
social y econdomico depende de que los
recursos naturales globales y de los paises
se gestionen de manera sostenible y de
que la sociedad viva en mejores equilibrios
con los ecosistemas. Por ello, los ODS
directamente vinculados a la dimension
ambiental de la sustentabilidad del desarrollo
apuntan a frenar y revertir la degradacion
de los sistemas naturales que soportan el
funcionamiento del planeta; a detener el
agotamiento de los recursos naturales (suelo,
agua y pérdida de biodiversidad); a utilizar
de manera sustentable los océanos y mares,
el agua dulce y los ecosistemas terrestres;
a proteger la biodiversidad y a enfrentar el
cambio climatico.

En México la ADS 2030 no debe entenderse
sb6lo como un compromiso adquirido por el
gobierno frente a las otras naciones, sino
como la oportunidad de construir la agenda
nacional para el desarrollo sustentable, que
guie el quehacer de las politicas publicas
y de la sociedad con un horizonte de largo
plazo, para lograr el crecimiento econdmico
incluyente, el bienestar social para todos y la
conservacion de los ecosistemas naturales y
sus servicios ambientales.

A diferencia de la mayoria de los paises,
México presenta una ventaja institucional que
debe aprovechar: cuenta con la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SemARNAT), que integra las politicas de uso de
los recursos naturales renovables (bosques y
agua) con los de conservacion y restauracion

de los ecosistemas naturales. Es una base
muy importante para el logro de la dimensién
ambiental de los ODS, pero de ninguna
manera esta responsabilidad puede recaer
solo en este organismo publico; la interaccion
con las otras instituciones responsables del
desarrollo econdmico y social es condicion
indispensable.

Desde la primera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre medio ambiente y
desarrollo, en Estocolmo en 1972, han tenido
que transcurrir mas de cuatro décadas para
que, en el Acuerdo de Paris de diciembre de
2015, todos los gobiernos de la Tierra sin
excepcion (y salvo el reciente revisionismo del
gobierno del presidente Donald Trump en EUA),
reconocieran que el calentamiento global que
vivimos es causado por actividades humanas.

La ADS 2030 reconoce que el combate
contra el calentamiento global constituye un
tema transversal que incide en los diversos
ODS. Asi, el ODS 13 de accidén por el clima,
presenta cruces evidentes con otros. Es el caso
del ODS 2 que pretende lograr hambre cero,
del ODS 6 sobre agua y saneamiento, del ODS
7 sobre energia asequible y no contaminante,
del ODS 9 sobre industria e innovacion, del
ODS 11 sobre ciudades sostenibles, del ODS
14 sobre océanos y vida marina y del ODS 15
sobre ecosistemas terrestres.

Muchos investigadores mexicanos
participan destacadamente en los grupos
del Panel Intergubernamental de Cambio

Climatico (IPCC), pero para cumplir el
Acuerdo de Paris, México enfrenta grandes
retos culturales, politicos, econdmicos vy
tecnoldgicos, ademas de los ya discutidos en
el capitulo de “Energia segura, asequible y
sustentable” de este mismo volumen.

Se requiere pues una estrategia nacional
de educacion —formal y no formal—
ambiental y climatica para el mundo que
viene, con particular énfasis en campafias
de informacion, sensibilizacion y oferta de
alternativas aplicables, a escala ciudadana,
para modificar patrones dominantes de
consumo que resultan insustentables.




Los tomadores de decisiones publicas
y corporativas son particularmente
impermeables a las preocupaciones
estratégicas que suscita el cambio ambiental
global. No obstante, México cuenta ya con
algunos instrumentos —como la Ley General
de Cambio Climatico, el Programa Especial de
Cambio Climatico y la Estrategia Nacional de
Biodiversidad—, que ofrecen una adecuada
plataforma para desarrollar politicas publicas
de mitigacion y adaptacion en la direccion
correcta. Por ley, el plan y los programas
de desarrollo deben ser sustentables y casi
todas las politicas sectoriales incorporan,
de un modo u otro, la terminologia de la
sustentabilidad en sus lineas de discurso.
Se requiere que las organizaciones de la
sociedad civil, la academia y los centros de
investigacion fortalezcan sus capacidades de
incidencia en las diversas etapas de los ciclos
de las politicas publicas, particularmente en
su formulacién y en su ejecucion.

Cierto que la contribuciéon de México a las
emisiones globales es relativamente pequefia,
1.6% del total, pero ello nos ubica en undécimo
o duodécimo lugar entre los 20 paises mayores
emisores del mundo. Sin embargo, México es
particularmente vulnerable a los impactos
adversos previsibles del calentamiento global,
por lo que debe concentrar esfuerzos en
desarrollar sus capacidades de adaptacion
estratégica.

En su CPND, México se compromete a
reducir incondicionalmente el 25% de sus
emisiones de GEI, en el 2030, respecto
de su escenario tendencial de crecimiento
de emisiones. Esto supone que el pico de
emisiones tendra lugar en 2026 y que éstas
se desacoplaran del crecimiento econdémico,
por lo que la intensidad de emisiones por
unidad de PIB debera reducirse en alrededor
del 40% entre 2013 y 2030. Este compromiso
incondicional podra aumentar del 25% al
40%, a condicién que los acuerdos globales
incluyan precio al carbono internacional,
ajustes a aranceles por contenido de carbono,
cooperacion técnica, acceso a recursos
financieros de bajo costo y a transferencia de
tecnologias bajas en carbono.

La Ley de Transicidn Energética esta
apostando la mayor parte de la «seguridad
energética» mexicana al ciclo combinado vy
gas natural, que no deja de ser un combustible
fésil. La migracion a fuentes renovables
ocurre a cuentagotas. Entre tanto, México
es uno de los paises del mundo con mayor
recepcion de radiacién solar, especialmente
en el norte del territorio nacional, por lo que
debe considerarse como la principal fuente de
energia disponible, aunque no aprovechada.

La mayoria de los ODS y sus metas, estan
de algin modo previstos en los programas
y estrategias de desarrollo vigentes hasta
fines de 2018 y en el propio Plan Nacional de
Desarrollo, segin se desprende del Reporte
nacional para la revisién voluntaria de México
en el marco del foro politico de alto nivel sobre
desarrollo sostenible, aunque sin considerar
los plazos a partir de 2019, por supuesto.

El logro de muchas de las metas de la
ADS supone intensificar la oferta productiva,
incluso en condiciones de mejoras en la
distribucion, para hacer posible la reduccion
acelerada de la pobreza, la mayor creacion de
empleos, sobre todo de trabajos de calidad, y
asi para la consecucién de otras metas. Aln
tratdndose de una expansién econdmica que
no es significativamente mayor que el que se
viene registrando en las décadas recientes, ese
mayor crecimiento podria introducir mayores
presiones ambientales de no aplicarse una
enérgica politica de sustentabilidad productiva
y del consumo.

El primer reto reside en la colocacién de
los ODS como una prioridad de Estado, con
la que se muestre no soélo la aceptacién
formal de los compromisos adquiridos ante
la comunidad internacional en las Naciones
Unidas, sino también la adopcion de una
estrategia de desarrollo de largo plazo, que
realmente trascienda periodos de gobierno y
cuente con objetivos y miras de gran visién.
El segundo reto es de integracion de politicas.
Hay avances que no son desdefiables, pero
que requieren escalarse a todos los ambitos
de la gestidon publica, en especial a la politica
econdmica y social, para generar una



confluencia efectiva de acciones y los criterios
de sustentabilidad no sean sélo una tarea
de la autoridad ambiental, sino de todas las
instituciones involucradas en la aplicacién de
los objetivos de la ADS 2030. El tercer reto
es involucrar a la sociedad, a sus grupos
organizados, a los centros académicos, a
las redes empresariales, a todos los agentes
sociales, en el disefio de estrategias de largo
plazo para la sustentabilidad del desarrollo.

Hacia la promocion de una sociedad
pacifica e inclusiva: La trata de
personas y la migracion en la Agenda
2030

Debido a la complejidad de los riesgos sociales
que enfrenta el pais en el contexto actual, se
desarrolla una reflexién en torno a la trata de
personas como un riesgo social que violenta
los derechos y libertades de las personas,
ademas se lleva a cabo una prospeccion en
torno a los riesgos que conlleva la migracién
interna e internacional de personas y su
vinculo con la trata.

Lo anterior da continuidad a la agenda
de investigacidn sobre riesgos sociales en
el Programa Universitario de Estudios del
Desarrollo (PUED) al vincular la trata de
personas y la migracion con la ADS 2030 en
conjunto con los objetivos y metas a los que
México se ha comprometido.

Su vinculacion con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) radica en que
ambos fendmenos expresan las grandes
desigualdades, las barreras de movilidad para
superar los déficits del desarrollo, asi como
los inadmisibles niveles de violencia que se
experimentan en el pais.

El objetivo general del capitulo es mostrar
la viabilidad y factibilidad de alcanzar las
metas planteadas en los ODS al identificar
las barreras econdmicas, politicas, sociales
y culturales, que se enfrentan en México
para poner fin a la trata de personas y para
garantizar procesos migratorios en los que la

integridad y la vida misma de los migrantes,
tanto connacionales como extranjeros estén
protegidas.

Existe una estrecha relacion entre los 17
objetivos y las 169 metas que componen la
ADS 2030, con el delito de la trata de personas
y la migracién. La trata de personas esta
explicitamente identificada en los objetivos 5,
8 y 16. El objetivo 5 refiere a la igualdad de
género; el objetivo 8 refiere a conseguir un
crecimiento econdmico inclusivo y sustentable;
el objetivo 16 apunta a la promocion de
sociedades pacificas e inclusivas para el
desarrollo sostenible, a la vez que se busca
facilitar el acceso a la justicia para todos, asi
como la construccién de instituciones eficaces
que rindan cuentas.

Con respecto a la migracion, se hace una
mencién directa al tema migratorio en la meta
10.7, del objetivo 10 “reducir la desigualdad
en los paises y entre ellos”. La meta llama
a “facilitar la migracién y la movilidad
ordenadas, seguras, regulares y responsables
de las personas, incluso mediante la aplicacién
de politicas migratorias planificadas y bien
gestionadas”.

La trata de personas oficialmente fue
definida en el 2000, cuando la comunidad
internacional adopto el Protocolo para Prevenir,
Reprimir y Sancionar la Trata de Personas,
uno de los tres instrumentos facultativos de
la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional.

El objetivo fundamental del Protocolo fue
establecer un tipo penal de la trata de personas
para que los Estados-Parte tuvieran un marco
de referencia que les permitiera tipificarlo
como delito en su legislacién nacional y asi
sancionarlo.

En ese sentido, el enfoque penal ha sido
el que ha prevalecido a nivel internacional
frente a la trata de personas, tanto en el
ambito gubernamental, la sociedad civil y
el académico. Sin embargo, existen dos
enfoques mas a partir de los cuales también
se ha intentado definir a la trata de personas.
El primero, refiere a los derechos humanos;




y el segundo, a la violencia de género,
especificamente la perpetrada en contra de
mujeres y nifias.

En México, la violencia extrema es un
elemento constitutivo de la cultura de género,
la cual se manifiesta a través de violencia
feminicida, lo cual contribuye a explicar la
posibilidad de un fenémeno social como la
trata de personas.

La desigualdad de género es una condicién
fundamental de la violencia que se perpetra en
contra de las mujeres en tanto que prevalece,
por un lado, una nocién de superioridad,
dominacién y control atribuida a lo masculino,
la cual promueve conductas propicias para la
explotacion sexual de las mujeres y para su
victimizacion en la trata de personas.

Las nifias, los nifios y los adolescentes
son los otros grupos de la poblacion mas
vulnerables frente a la trata debido a que,
por su edad y capacidad de auto defension,
se encuentran en una situacion especial de
vulnerabilidad que en México se ve agudizada
ante la cotidianidad de la violencia, la
desigualdad y la pobreza.

Es por ello, que surgid la motivacion de
crear un indice de vulnerabilidad ante la trata
de personas el cual tiene como elementos
el poder superar las dificultades de medir la
magnitud de la trata de personas de una forma
directa, en parte por la falta de estadisticas
sobre el delito. Y con ello mostrar las complejas
interrelaciones entre las dimensiones que
componen este delito.

De lo anterior, se desprende la actualizacion
de un ejercicio empirico que jerarquiza a las
32 entidades federativas segun diferentes
dimensiones de vulnerabilidad frente a la
trata de personas. Con este ejercicio se
vincula el apartado tedrico con las fuentes
de informacion disponibles para ofrecer un
acercamiento de medicién que pueda ser de
utilidad para adoptar politicas publicas que
incidan en la prevencion de los determinantes
de la trata de personas.

Mas alld de la medicién del fendmeno, la

premisa que se ofrece en este apartado es
que la trata de personas es un reflejo de la
violencia extrema en la sociedad, sin embargo,
lo mas importante es poder aproximarse a
la identificacion de los determinantes que
influyen en este problema social.

El indice no mide el grado de presencia del
delito de trata de personas en las entidades
federativas. Por lo cual no debe interpretarse
como un instrumento para evaluar las acciones
de politica. Mas bien, tiene la finalidad de
encontrar mecanismos que permitan al Estado
localizar los puntos criticos de riesgo y, a su
vez, generar los instrumentos necesarios para
el desarrollo de programas de prevencion de
riesgos para las posibles victimas de trata en
México.

La migracion es un fendmeno social
dindmico, puesto que sus patrones vy
tendencias se transforman y evolucionan por
lo regular en respuesta a los cambios en la
politica migratoria de los paises receptores.
También es un proceso social que ademas
de involucrar a un numero significativo de
individuos, familias, comunidades y regiones,
genera riegos y situaciones de vulnerabilidad
que interfieren con el ejercicio de los derechos
humanos.

La migracion de retorno, como situacion
marcada por un contexto particular de crisis
econdmica en Estados Unidos de América
(EUA) y politicas activas de expulsién de
familias enteras, y mas recientemente por
un escenario poselectoral que favorece el
conservadurismo y un discurso fuertemente
anti-inmigrante, pondran a prueba la
capacidad de los tres d6rdenes de gobierno
para asegurar la integridad e inclusién social
de connacionales. En particular, ya que atafie
directamente a la meta 8.7 sobre derechos
del nifio y trabajo infantil, el no contar con
procedimientos efectivos para que los nifios
se incorporen a la educacion y cuenten con
servicios de salud provoca que sean ain mas
vulnerables.

La migracion y la trata de personas quedan
imbricadas en el contexto actual de violencia



que vive el pais. Mas alld de la migracién
como determinante de la vulnerabilidad ante
la trata de personas, se muestra la migracién
forzada, como un fendmeno que ha sido poco
estudiado y discutido en el pais. La migracion
forzada por causas de violencia no solo ocurre
en contextos de guerra, también ocurre en
contextos de desastres naturales y manejo no
sostenible de areas naturales.

Si partimos de que la ADS 2030 tiene como
base fundamental la defensa de los derechos
humanos, se debe entender como sociedades
inclusivas a aquellas que defienden los
derechos humanos tanto de nacionales
como de no nacionales. En ese sentido, los
migrantes en transito son un problema grave
que enfrenta México, ya que hace necesario
hacer cumplir los derechos humanos de las
personas que transitan el territorio nacional
rumbo a EUA, lo cual lleva a apuntar a la
dificultad de avanzar para crear una sociedad
inclusiva que no produzca exclusion de los no
ciudadanos.

Es esencial abordar la problematica de la
trata de personas dentro del marco de los
procesos migratorios globales, pero también
desde una perspectiva que considere a los
derechos humanos. Para erradicar el problema
de la trata de personas es necesario erradicar
la pobreza en todas sus dimensiones, eliminar
la exclusidon social y garantizar el estado de
bienestar, la equidad de género y el ejercicio
de los derechos humanos. Todo esto, pone
frente al Estado mexicano un reto de una
enorme dimensidon y que parece dificil de
alcanzar en 2030.
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La reduccion de la pobreza multidimensional

Introduccion

Losaltosnivelesdepobrezaanivelinternacional
son una expresion de la privacion que viven
millones de personas, quienes carecen de
los satisfactores para lograr un nivel de vida
minimamente adecuado. La gravedad del
fendmeno justifica que la reduccidon de la

como ODS a 2030 en México*

en todas sus formas en todo el mundo” vy, en
torno a este objetivo, se acordaron siete metas
que habran de realizarse al 2030. Las metas
se relacionan con la reduccion de la pobreza
por ingreso y multidimensional, la garantia de
derechos econdmicos y sociales universales,
la reduccion de la exposicion a choques
econdmicos y naturales y el fortalecimiento

de la resiliencia, asi como la movilizacién
de recursos hacia los paises con menor
desarrollo para el disefio e instrumentacion
de estrategias de desarrollo que favorezcan
la reduccion de la pobreza, incluyendo los
sistemas de proteccion social (cuadro 1).

pobreza haya sido el primero de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) y vuelva a
serlo dentro de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).

Los ODS plantean “poner fin a la pobreza

Cuadro 1. Metas del ODS 1: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo

1.1 Para 2030, erradicar la pobreza extrema para todas las personas en el mundo, actualmente medida por un
ingreso por persona inferior a 1,25 doélares de los Estados Unidos al dia.

1.2 Para 2030, reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres y nifios de todas las edades que
viven en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales.

1.3  Poner en practica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccidn social para todos, incluidos
niveles minimos, y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los pobres y los vulnerables.

1.4 Para 2030, garantizar que todos los hombres y mujeres, en particular los pobres y los vulnerables, tengan
los mismos derechos a los recursos econémicos, asi como acceso a los servicios basicos, la propiedad y el
control de las tierras y otros bienes, la herencia, los recursos naturales, las nuevas tecnologias apropiadas y
los servicios financieros, incluida la micro financiacion.

1.5 Para 2030, fomentar la resiliencia de los pobres y las personas que se encuentran en situaciones vulnerables
y reducir su exposicion y vulnerabilidad a los fendmenos extremos relacionados con el clima y otras crisis y
desastres econémicos, sociales y ambientales.

1.6  Garantizar una movilizacién importante de recursos procedentes de diversas fuentes, incluso mediante la
mejora de la cooperacién para el desarrollo, a fin de proporcionar medios suficientes y previsibles a los paises
en desarrollo, en particular los paises menos adelantados, para poner en practica programas y politicas
encaminados a poner fin a la pobreza en todas sus dimensiones.

1.7 Crear marcos normativos sélidos en los planos nacional, regional e internacional, sobre la base de estrategias
de desarrollo en favor de los pobres que tengan en cuenta las cuestiones de género, a fin de apoyar la
inversion acelerada en medidas para erradicar la pobreza.

Fuente: Naciones Unidas. (2016).

* Autores del texto: Fernando Cortés, Sara Ochoa, Delfino Vargas e Iliana Yaschine (los autores se enlistan en orden alfabético).
Servando Valdés y Porfirio Mendizabal colaboraron como asistentes de investigacion.




El propdsito de este capitulo es analizar
la viabilidad de cumplimiento de la segunda
meta de este objetivo, que es: “para 2030,
reducir al menos a la mitad la proporcién
de hombres, mujeres y nifios de todas las
edades que viven en la pobreza en todas sus
dimensiones con arreglo a las definiciones
nacionales”. Esta meta se ancla en la definicién
y medicion multidimensional de la pobreza, la
cual presenta la aproximaciéon mas adecuada
a este fendmeno. Es también pertinente en
tanto que, desde 2008, México adoptd una
metodologia oficial multidimensional para la
medicién de la pobreza, la cual estd basada
en un enfoque de derechos humanos.

El texto consta de cuatro secciones,
incluyendo esta introduccion. En la segunda,
se exponen algunos elementos conceptuales
relevantes para entender el fenédmeno de la
pobreza, se revisa el cumplimiento del Estado
mexicano del ODM relacionado con la reduccidn
de la pobreza y se presenta la evolucion
histérica de laincidencia dela pobrezatanto por
ingresos, como multidimensional. La tercera,
presenta un analisis de distintos escenarios
que podria seguir el fendmeno de la pobreza
entre 2015-2030, para lo cual se inicia con
la descripcion del modelo de analisis utilizado
y, posteriormente, se exponen los escenarios
planteados y sus respectivos resultados. La
Ultima seccidon expone algunas reflexiones
sobre la viabilidad del cumplimiento de la
segunda meta del ODS relacionado con la
reduccion de la pobreza.

La evolucion de la pobreza en México

Algunos elementos conceptuales

Independientemente de la perspectiva que
se adopte, el concepto de pobreza tiene
una connotacion de privacion (Boltvinik,
2005) y se asocia normalmente con una
nocion de minimos de bienestar (Nolan
& Whelan, 1996). Desde una perspectiva
de derechos humanos, la pobreza es una

manifestacion del incumplimiento de un
conjunto de derechos (CEPAL, 2013). Se
consideran como constitutivos de la pobreza
aquellos derechos que corresponden a las
capacidades que son consideradas basicas por
una sociedad determinada, siempre que su
incumplimiento obedezca a la insuficiencia de
recursos econdmicos (OHCHR, s.f.; OACDH,
2004; Abramovich & Pautassi, 2006). En lo
general, del conjunto de derechos humanos,
son los econdmicos, sociales, culturales vy
ambientales (DESCA) los que se conciben
como constitutivos de la nocién de pobrezal.
Estos derechos incluyen: trabajo, seguridad
social, salud, alimentacién, agua potable,
medio ambiente sano, educacién y nivel de
vida digno (incluyendo vestido y vivienda).

Desde una perspectiva de derechos, la
pobreza no es un resultado inevitable, ni
una responsabilidad del individuo, sino un
fendmeno generado por las caracteristicas
de las relaciones sociales que se expresan
en factores econdmicos, culturales, sociales,
legales y politicos (Abramovich, 2006;
Donald & Mottershaw, 2009). La solucién
al fendmeno de la pobreza conlleva una
responsabilidad de cumplimiento de parte del
Estado, a través de sus politicas publicas y
legislacién, de las obligaciones plasmadas en
el conjunto de instrumentos que conforman
el marco normativo de los derechos humanos
(OHCHR, s.f.; OACDH, 2004; Abramovich,
2006; CEPAL, 2006)2.

Si bien el “paradigma de la pobreza de
ingreso” (Bourguignon, 2006) ha dominado
la concepcion y medicién de la pobreza en
las Ultimas décadas, actualmente existe
un amplio consenso en torno al caracter

1 Los DESCA se definen en la Declaracidén Universal de los
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) que entré en
vigor en 1976 y su protocolo facultativo, y en la Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos y su protocolo en
materia de derechos econdémicos, sociales y culturales
(Protocolo de San Salvador) cuya entrada en vigor se dio en
1999 (Sandoval, 2007).

2 Este marco normativo comprende la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, el conjunto de tratados y protocolos
internacionales, las conferencias internacionales relacionadas
con derechos humanos, asi como la legislacion nacional.

Para cada pais son particularmente relevantes los tratados
y protocolos que haya ratificado en la medida en que se

convierten en instrumentos juridicamente vinculantes para
todos los poderes del Estado (OHCHR, s.f.; OACDH, 2004).



multidimensional de la pobreza. Desde
la perspectiva de derechos, la pobreza
necesariamente se concibe como un

fendmeno de multiples dimensiones que
incluye el nivel de ingresos de los hogares, asi
como también otros tipos de privacion y falta
de dignidad humana (OHCHR, s.f.; OACDH,
2004; Donald & Mottershaw, 2009; Himanen,
2014; Sen, 2003). Por lo tanto, la concepcion
de la pobreza, su medicién y el disefio de
estrategias de politica para enfrentarla debe
anclarse en una mirada multidimensional.

Sin la reduccién y eventual eliminacién de
la pobreza, que supondria garantizar un nivel
de vida minimo aceptable a toda la poblacion,
sera imposible lograr el ejercicio universal de
los derechos humanos.

La pobreza en los ODM

El Objetivo 1 de los ODM se propuso “erradicar
la pobreza extrema y el hambre” y planted tres
metas a cumplirse entre 1990 y 2015, de las
cuales la primera se relaciono especificamente
con la reduccion de la pobreza, concebida
desde una perspectiva de ingresos: reducir

a la mitad el porcentaje de personas cuyos
ingresos sean inferiores a 1.25 ddélares por
dia3. El monitoreo de su cumplimiento en
México se baso en tres indicadores, para los
cuales se fijaron metas especificas a cumplirse
en 2015.

El primer indicador fue la proporcién de la
poblacién con ingresos per capita inferiores
a 1.25 ddlares diarios (paridad del poder
de compra o PPP por sus siglas en inglés),
que es el umbral de pobreza por ingresos
mas comunmente utilizado para fines de
comparabilidad internacional. En 1989, 9.3%
de la poblacién mexicana tenia ingresos
menores a este umbral y para 2015 se
propuso alcanzar 4.6%. El segundo indicador,
el coeficiente de la brecha de pobreza (o
la intensidad de la pobreza), era de 3.0 en
1989 y la meta era llegar a 1.5 en 2015. El
tercero, la proporcion del consumo nacional
que corresponde al quintil mas pobre de la
poblacién, que en 1989 era de 5.0% y que
se buscaba incrementar para 2015. Las metas
de los tres indicadores se cumplieron incluso
antes de la fecha limite (cuadro 2) (Presidencia
de la Republica, 2015).

Cuadro 2. Indicadores de la meta 1.A de los ODS

Indicador Linea base
(1989)

1.1. Proporcion de la poblaciéon con ingresos per
capita inferiores a 1.25 dolares diarios (PPP)

1.2. Coeficiente de la brecha de pobreza (intensidad
de la pobreza)

1.3. Proporciéon del consumo nacional que
corresponde al quintil mas pobre de la poblacion

Fuente: Presidencia de la Republica. (2015).

Evolucién de la pobreza en México, 1990-
2015

En 2002 se dio a conocer la primera
metodologia oficial de medicion de la pobreza
en México, basada en un enfoque de ingresos,
desarrollada por el Comité Técnico para
la Medicion de la Pobreza (CTMP, 2002).
Con base en esta metodologia, el gobierno
federal propuso tres lineas de pobreza: la

9.4
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alimentaria que correspondia a un umbral
por debajo del cual se carecia de suficiente
ingreso para cubrir necesidades basicas de
alimentacién; la de capacidades que incluia
el ingreso requerido para cubrir alimentacion,
salud y educacién; y la de patrimonio que,
ademas, agregaba vestido, zapatos, vivienda
y transporte (Sepesor, 2002). La linea mas

3 Las otras dos metas fueron: lograr empleo pleno y
productivo, y trabajo decente para todos, incluyendo
mujeres y jovenes; y reducir a la mitad el porcentaje de
personas que padecen hambre.




cercana a la utilizada en los ODM es la de
pobreza alimentaria, si bien representa un
umbral mas alto. Esta metodologia se utilizé
como parametro oficial para monitorear la
evolucion de la pobreza en el pais entre 2002
y 2008, si bien existe informacion comparable
para el periodo 1992-2014.

La incidencia de la pobreza por ingresos
durante dicha etapa experimento fluctuaciones
importantes, con incrementos notables en las
coyunturas de crisis econémica y reducciones
en etapas de mayor estabilidad y crecimiento
econémico. No obstante, si se comparan las
cifras de 1992 y 2014 para las tres lineas de
pobreza, no se observan cambios sustantivos.
Entre ambos afios, la pobreza de patrimonio
pas6 de 53.1% a 55.1%, la pobreza de
capacidades de 29.7% a 29.1% vy la pobreza
alimentaria de 21.4% a 20.5% (grafico 1). Asi,
de acuerdo con las lineas oficiales de pobreza
por ingresos del pais, en el periodo 1992-
2014 no se logré una reduccion de la pobreza.
Esto obliga a reflexionar sobre la pertinencia
del indicador 1.1 de los ODM y su meta para
el contexto mexicano. Si bien es loable que
el pais haya cumplido con este ODM, ello no
debiera conducir a una menor preocupacion
por el nivel de pobreza en el pais.

Grafico 1. Evolucion de la pobreza por ingreso,

1992-2014
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Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones
del ConevaL para 1992-2012 y estimaciones propias para
2014.

A partir de 2008 la medicién oficial de
la pobreza en México se ha guiado por una
metodologia  multidimensional elaborada
por el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (ConevaL).
Esta metodologia, cuyo sustento normativo
radica en la Ley General de Desarrollo Social
(LGDS), se sostiene sobre una aproximacion
conceptual que integra dos enfoques: el de
bienestar que se refiere a la dimension del
ingreso, y el de derechos humanos que se
asocia a las dimensiones de educacion, salud,
seguridad social, vivienda, servicios basicos
y alimentaciéon, que son reconocidas como
derechos para el desarrollo social en la LGDS.#

A partir de ello, se identificaron dos espacios
de analisis. En el espacio de bienestar, se
definieron dos umbrales de ingreso que estan
asociados al monto de recursos monetarios
necesarios para adquirir dos distintas canastas
de bienes: la linea de bienestar minimo (LBM)
que considera las necesidades alimentarias
y la linea de bienestar (LB) que incluye las
necesidades alimentarias y no alimentarias®.
En este espacio se utiliza el indicador de
ingreso corriente per capita del hogar,
ajustado para considerar las diferencias en la
composicion del hogar por edad y sexo, para
dar cuenta de las economias de escala y del
numero de adultos equivalentes.®

En el espacio de los derechos humanos,
se consideran indicadores para los derechos
sociales definidos en la LGDS. Siguiendo
la logica de la perspectiva de derechos, los
umbrales de los indicadores se definieron
acorde con la normatividad vigente reflejando
los elementos minimos relacionados con el
ejercicio de cada derecho’. La medicion en el
espacio de derechos supone el registro de las
carencias que tienen las personas en relacion

4 La descripcion de la metodologia de medicion oficial de la
pobreza que se presenta en esta seccion se basa en (ConevaL,
2011, 2014a, 2014b) y Cortés (2013).

5 La linea de bienestar minimo se corresponde cercanamente
con la linea de pobreza alimentaria, mientras que la de
bienestar lo hace con la de pobreza de patrimonio. Véase
ConevaL (2012) para mayor detalle sobre la construccion de
las lineas de bienestar.

6 El ingreso se estima a nivel del hogar y se compara con las
lineas de pobreza. La clasificacion que corresponda al hogar
se aplica a todos sus miembros.

7 Véase ConevaL (2014a) para una descripcion de cada uno de
los indicadores.



con cada una de las dimensiones. En apego a
los principios de universalidad, indivisibilidad
e interdependencia del enfoque de derechos,
se considera que cualquier persona es carente
en el espacio de los derechos, si tiene al
menos una carencia de cualquiera de las
dimensiones.

La definicion del umbral de pobreza
multidimensional se definid6 a partir de
la interseccion entre ambos espacios,
es decir, entre quienes tienen privacién
simultdneamente en el espacio de bienestar
y de derechos. Con este criterio, se
identifican dos categorias de personas
en pobreza multidimensional: 1) pobreza
multidimensional, que se refiere a personas
con un ingreso por debajo de la LB y al menos
una carencia social; y 2) pobreza extrema
multidimensional, que son las personas con
un ingreso por debajo de la LBM y tres o mas
carencias sociales.

Se han realizado mediciones bianuales
de pobreza multidimensional entre 2008 vy
2014. En este periodo, la pobreza presentd
cambios reducidos: tuvo un incremento de
44.2% a 46.2%, mientras que la pobreza
extrema decrecid de 10.5% a 9.5% de la
poblacién nacional (grafico 2). No obstante,
es relevante sefialar que el ingreso y las
carencias sociales siguieron tendencias
contrastantes. Si se observa la evolucién de
la poblacién con ingreso inferior a las LB y
LBM es posible notar un incremento a lo largo
del periodo de 48.7% a 53.2% y de 16.5% a
20.5%, respectivamente (grafico 3).

En sentido opuesto, en este periodo se
observa en la reduccidon de algunas de las
carencias en el espacio de los derechos.
Con excepcidon de las carencias por acceso a
la alimentacién y por acceso a los servicios
basicos de la vivienda?, las demas carencias
experimentaron una tendencia decreciente,
siendo la carencia en acceso a los servicios
de salud la mas notable, con un decremento

8 En caso de la carencia por acceso a los servicios basicos de
la vivienda, el dato de 2008 no es estrictamente comparable
con los subsecuentes debido a un cambio que se realizé en
la construccion del indicador de combustible. Por ello, se
observa un incremento entre esas dos mediciones y una
tendencia decreciente posterior.

de 40.7% a 18.2% (grafico 4). La reduccién
de las carencias a lo largo del tiempo es
relevante en cuanto muestra un mayor acceso
de la poblacién a las distintas dimensiones
de derechos incluidas. No obstante, los
indicadores utilizados en la medicién no
permiten conocer si la persona ejerce cada
derecho con plenitud, lo cual es uno de los
aspectos a mejorar de la metodologia.

Grafico 2. Evolucién de la pobreza
multidimensional, 2008-2014

60.0

50.0

40.0
30.0
20.0
10.0

0.0

2008 2010 2012 2014

H Poblacion en situacion de pobreza

B Poblacién en situacion de pobreza extrema

Fuente: Elaboracién propia con base en estimaciones
del ConevaL. (2016).

Grafico 3. Evolucion de la poblacion con ingreso
inferior a LB y LBM, 2008-2014
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Fuente: Elaboracidon propia con base en estimaciones
del ConevaL. (2016).

Asi pues, la incidencia de pobreza
multidimensional se ha mantenido estable
dada la falta de mejora en los ingresos
de los hogares y en dos de las carencias
durante el periodo analizado, a pesar de




las reducciones en los niveles de las demas
carencias. Ante este panorama, se vislumbra
como un reto mayusculo la meta de reducir
en los siguientes tres lustros la incidencia de
la pobreza multidimensional al menos a la
mitad, es decir, de 46.2% a 23.1%.

Grafico 4. Evolucion de la poblacién con
carencias, 2008-2014
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Fuente: Elaboracidon propia con base en estimaciones
del ConevaL. (2016).

Analisis de escenarios 2015-2030

El modelo

En esta seccion se presentan tres escenarios
que despliegan los valores posibles que
alcanzaria la incidencia de la pobreza en
2030 bajo distintos supuestos. Para fines
de la argumentacion, se agregaran algunas
explicaciones referentes a la metodologia
oficial de medicidn multidimensional de la
pobreza.

Como se ha mencionado, a partir del ano
2008 la medicidon oficial de la pobreza en

México es multidimensional y resulta de la
consideracion simulténea de dos espacios:
bienestar y derechos sociales. El primero
de ellos, el de bienestar, sigue en lo general
los derroteros de la medicion de la pobreza
por ingreso, es decir, se compara el ingreso
corriente per capita de cada hogar con una
linea de pobreza o de pobreza extrema que se
simboliza por (LP), y se decide si es catalogado
0 no como carente en el ambito del bienestar;
asume el valor 1 en el caso de que el individuo
i sea carente en su ingreso, y 0 en el caso de
que no lo sea.

La identificacion en el plano de los derechos
es un poco mas compleja porque involucra
varias dimensiones: rezago educativo (C,),
acceso a los servicios de salud (C,), acceso
a la seguridad social (C,), calidad y espacios
de la vivienda (C,), acceso a servicios basicos
en la vivienda (C;) y acceso a la alimentacién
(C,). Para determinar la carencia en cada una
de estas dimensiones es necesario referirse a
los indicadores o variables y a los umbrales.®

Sobre la base de los umbrales y los valores
de sus correspondientes indicadores se califica
si la persona i presenta o no la carencia j,
en donde j=1, 2, 3, 4, 5, 6, y sera considerada
privada en el ejercicio de sus derechos si
experimenta por lo menos una carencia.

El cumplimiento de los derechos es
dicotémico, se goza o no de él, y no hay
jerarquia entre ellos, es decir, no hay un
derecho superior a otro. La primera de estas
propiedades permite asignar a la carencia j
de la persona i el valor 1, Cij=1, y en caso
contrario el valor 0, Cij=0. Como no hay
jerarquia entre los derechos no cabe la
posibilidad de introducir ponderaciones por lo
que se pueden agregar por simple suma. La
suma de las j carencias (Cij) de la persona i,
es decir su niumero de carencias, es su indice
de privacion,

6
1=2c,
j=1

9 Los detalles de los procedimientos empleados se pueden
consultar en ConevaL (2014a) y en el sitio de internet www.
coneval.gob.mx



La suma se extiende hasta abarcar el
nimero de dimensiones consideradas, que en
este caso particular es igual a 6. Toda persona
i serd considerada carente si su indice de
privacion es mayor o igual que 1.

En sintesis, el procedimiento empleado
permite identificar si una persona i es carente
en el espacio del bienestar o en el de los
derechos, pero alin no se sabe si es o0 no pobre
de acuerdo con la medicién multidimensional.
La definicion del ConevaL establece que una
persona es pobre si es carente tanto en el
espacio del bienestar como en el espacio
de los derechos (Coneva,, 2014a). Luego, la
condicion de pobreza multidimensional (Pi)
de una persona i deriva de la consideracion
conjunta de su situacidon en ambos espacios.

Pi=YiNlIi

Pi es una variable dicotdmica que asume el
valor 1 si una persona es pobre y 0 en caso
contrario. Las condiciones de la definicion del
ConevaL se sintetizan en,

g1, sil21,Y<LP
Pi= { 0, si [=0,Y>LP

La incidencia de la pobreza P resulta del
cociente entre el nimero de pobres en la
poblacién con respecto a su tamafio (n):

La construccion de escenarios posibles
requiere construir un modelo que permita
estimar la medicién multidimensional de la
pobreza en 2030. De acuerdo con la definicion
multidimensional de la pobreza queda claro
que ésta es una funcién del ingreso per capita
del hogar al que pertenece cada persona y de
su indice de privacién, de modo que

P, 1)

Si se aplican estas definiciones a los datos
de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos
de los Hogares (ENIGH), en sus diferentes
afos, se generan las incidencias publicadas
por el ConevaL. Para alcanzar estos resultados
basta con aplicar los codigos que proporciona
la pagina web de dicha institucion.

Sin embargo, debe tomarse en cuenta que
a lo largo de todo el proceso de medicion se
registran las variables en diferentes unidades:
viviendas, hogares e individuos. Para
establecer las relaciones entre ellas se supone
que las caracteristicas de la vivienda se
distribuyen equitativamente entre los hogares
cuando hay mas de uno en ellas y que las
mediciones sobre los hogares se atribuyen por
igual a los individuos que los componen. Por
ejemplo, si una vivienda presenta carencia de
servicios, todos los hogares y sus miembros la
comparten por igual, asi también, el ingreso
per capita del hogar se asigna a cada uno de
sus integrantes.

En tanto que no se dispone en este
momento de los indicadores de carencia (/)
para el afio 2030 y que para la medicidon
multidimensional de la pobreza es irrelevante
saber especificamente cual fue el derecho
social no satisfecho, se decidié generar una
medida agregada. Para construirla se recurrié
al analisis factorial confirmatorio, que se aplicd
a los seis indicadores de carencias sociales?.
Se gener6 asi un estimador F, del indice de
carencias /, de modo que a mayor numero
de carencias corresponde un mayor valor de
F. Los resultados de la aplicacion de esta
técnica estadistica a los datos de las ENIGH
se presentan en el anexo A.

Para estimar la incidencia de la pobreza
en 2030 se calculd, en primer lugar, la
probabilidad de que una persona con un
ingreso Y y un puntaje factorial de carencias

10 Se utiliza el Analisis Factorial Confirmatorio para variables
binarias y el método de estimacion de Maxima Verosimilitud
de Minimos Cuadrados Ponderados.




F, sea pobre. Para ello se ajustd el modelo
logistico,

P*=f(Y,F)

P ~
donde P*=Ln (1_13) y P es un estimador de
la probabilidad de ser pobre.

En segundo lugar, se calculd la probabilidad
estimada de ser pobre (E) para el individuo
con ingreso medio y puntaje factorial promedio
en 2010, 2012 y 2014. La relacién observada
entre dicha probabilidad en el punto medio y
la incidencia observada en esos anos, permitio
generar un factor para estimar la incidencia
de la pobreza en 2030 a partir del calculo de
la probabilidad de ser pobre de un individuo
promedio.

En este trabajo se utiliza la informacion de
las ENIGH levantadas en los afios 2008, 2010,
2012 y 2014, en que se basan las mediciones
de pobreza multidimensional actualmente
disponibles. Para realizar el andlisis, se opté
por ajustar un modelo logistico a la base de
datos integrada por las observaciones de
los cuatro afios, en lugar de proceder a la
estimacion de cuatro modelos por separado.
Esta estrategia busca detectar si las relaciones
entre las variables independientes y la
dependiente varian o no a lo largo del tiempo,
es decir, se busca indagar sobre la estabilidad
estructural de la relacion entre las variables
independientes y la dependiente (los detalles
se pueden consultar en el anexo A).

Los resultados de esta parte del estudio
fueron: (i) el efecto del ingreso sobre P*
fue estable en los cuatro afios y (ii) tanto la
constante como los coeficientes asociados
a los puntajes factoriales aumentaron
sistematicamente en los consecutivos
levantamientos.

En consecuencia, los escenarios que se
construyen para el afio 2030 necesariamente
deben tomar en cuenta los cambios en los dos
coeficientes de regresion que se modifican a lo
largo del tiempo. Dicha inestabilidad estructural

indudablemente complica la construccion de
escenarios pues no se reduce a pronosticar el
valor del ingreso (Y) y el puntaje factorial () en
2030, sino que ademas es necesario plantear
algunas hipotesis respecto a la evolucion
temporal de la constante y del efecto de los
puntajes factoriales sobre la probabilidad de
ser pobre (anexo A).

Escenarios de pobreza a 2030

La construccion de los escenarios a 2030,
como se ha mencionado, requiere estimar
el comportamiento futuro tanto de los
coeficientes, como del ingreso corriente per
capita del hogar y el puntaje factorial de las
carencias, que son las dos variables que lo
integran.

En relacion con los coeficientes, soélo es
necesario estimar el valor de la constante y
del coeficiente del puntaje factorial a 2030,
ya que el del ingreso no se modifica a lo
largo del tiempo. La estimacién se basé en
una extrapolacién de la tendencia de dichos
coeficientes entre 2008 y 2014 con una
funcion logaritmica, como se describe en el
anexo A, lo cual genera un incremento de
ambos coeficientes a lo largo del tiempo.

La construccion de los escenarios a 2030
del ingreso y del puntaje factorial de las
carencias se basé en la extrapolacion de su
tendencia, con base en distintos supuestos
que se describen a continuacién. En el cuadro
3 se presentan los valores de las variables
estimados a 2030 para cada escenario y en el
anexo B se describe como se estimaron.

Se crearon tres escenarios, que representan
distintos niveles de optimismo sobre el
comportamiento de las politicas econdmicas y
sociales, las cuales afectan tanto los ingresos
deloshogares como el ejercicio de susderechos
sociales. Los escenarios se ordenan de forma
ascendente segun el nivel de optimismo que
reflejan. Asimismo, consideramos que estos

11 La estimacidn de los escenarios supone que la metodologia
de medicidn multidimensional de la pobreza se mantiene, asi
como la metodologia para la recoleccion de la informacion en
la ENIGH.



escenarios tienen diferentes probabilidades
de ocurrencia; el primero con la probabilidad
mas alta y el tercero con la menor. El tercer
escenario plantea una situacién utopica,
la cual consideramos que, si bien es poco
probable que se realice durante el periodo
de referencia, cumple una funcién analitica
al mostrar que con las politicas econdmicas
y sociales adecuadas seria posible reducir la
pobreza de forma drastica.

1. Escenario tendencial - Considera que se
mantienen tanto la tasa de crecimiento
econdmico promedio como la politica social
observada entre 2008 y 2014. Por tanto,
supone que el ingreso de los hogares
y las carencias sociales que generan el
puntaje factorial, seguirdn una evolucion
semejante a la que presentaron en este
periodo. El valor de las variables en 2030
se estima mediante la extrapolacion de
su tendencia logaritmica, la cual se ve
afectada por la crisis economica 2008-
2009. Por tanto, este escenario incluye la
posibilidad de que se presente una nueva
crisis econdmica en el periodo 2014-2030,
lo cual es factible dado el comportamiento
de la economia mexicana y su relacién con
la economia internacional.

2. Escenario tendencial con estabilidad -
Considera que prevalecerd un contexto
econdomico de estabilidad y se mantendra
la politica social observada en afios
previos. La estabilidad econémica generara

condicionesmasfavorables, principalmente
para la evolucion del ingreso de los
hogares y de la carencia de alimentacion
que depende en mayor medida del ingreso
privado. El valor de las variables en 2030
se estima mediante la extrapolacién de su
tendencia logaritmica, pero sin incluir la
observacion correspondiente a 2008, por
lo cual se omite el efecto que tuvo la crisis
econdmica sobre las variables en ese ano.

3. Escenario utopico'? - Considera que se
presentaran un contexto economico
de estabilidad y una mayor tasa de
crecimiento  econdémico, los cuales
permitirdn un crecimiento adn mayor
del ingreso de los hogares. Asimismo,
supone una politica social mas activa que
la actual, que contribuya a la reduccion
de todas las carencias sociales hasta un
5%713, La estimacion del valor del ingreso
del hogar se basa en la extrapolacién de
su tendencia lineal entre 2010 y 2014, con
lo cual se omite el impacto negativo de la
crisis de 2008.

12 De acuerdo con el diccionario de la Real Academia Espafiola
una utopia es un “plan, proyecto, doctrina o sistema
deseables que parecen de muy dificil realizacion” o una
“representacion imaginativa de una sociedad futura de
caracteristicas favorecedoras del bien humano”.

13 El limite inferior se establecié en 5% debido a que se
considera que dificilmente podrian erradicarse por completo
las carencias sociales, en tanto que existe un sector
de la poblacién mexicana que, por sus caracteristicas
socioeconémicas y de residencia presentan una mayor
complejidad de atencidn. Asimismo, aun bajo el supuesto
de que se eliminen las carencias en un punto en el tiempo,
el dinamismo poblacional hace practicamente imposible
alcanzar su erradicacion de forma permanente.

Cuadro 3. Porcentajes de carencias e ingreso corriente mensual per capita del hogar (pesos de 2014).
Escenarios a 2030

Ingreso

corriente Rezago Acceso
per capita | educativo | a salud
del hogar

Tendencial 3300 16 5

Tendencial con 3550 16
estabilidad
Utdpico 3700 5 5

Fuente: Elaboracion propia. (2016).

Acceso a Calidad y Servicios
. . e Acceso a la
seguridad | espacios de | basicos de . )
. .. o alimentacion
social la vivienda la vivienda
54 8 24 25
57 9 19 21
5 5 5 5




A partir de cada uno de estos escenarios
se estimaron las probabilidades de que una
persona con ingreso y puntaje factorial
promedio sea pobre en 2030. Con base en
dichas probabilidades se estimé la incidencia
de la pobreza, la cual se derivd, como se
apunté previamente, de la relacién observada
entre la probabilidad de dicho punto medio
y la incidencia de la pobreza entre 2010 y
2014. El anexo A detalla el procedimiento
de estimacién de las probabilidades y la
incidencia.

Enelcuadro4 se presentan los resultados de
las estimaciones. En un escenario tendencial,
en el cual no se experimenten cambios en
el crecimiento econdmico y la politica social
observada entre 2008 y 2014, la pobreza
multidimensional podria incrementarse hasta
alcanzar cerca del 66.7% de la poblacién. En
un escenario tendencial, pero con estabilidad
econodmica, la incidencia de la pobreza podria
reducirse a 31.9% de la poblacién. Por
ultimo, en un escenario utépico, que supone
no sélo estabilidad econdémica, sino mayor
crecimiento econémico y una politica social
mas activa, la pobreza podria disminuir hasta
alcanzar alrededor del 5.3% de la poblacion.

Cuadro 4. Probabilidades e incidencia de pobreza.
Escenarios a 2030

Escenario 0.027 66.7%
tendencial
Escenario 0.013 31.9%
tendencial con
estabilidad
Escenario utopico 0.002 5.3%

Fuente: Elaboracién propia. (2016).

Como se puede observar, el rango de la
incidencia de pobreza entre los distintos
escenarios es amplio y so6lo bajo el escenario
utdpico se cumple con la meta establecida
en los ODS. Estos resultados ilustran que
los logros en materia de pobreza para el
2030 dependen del tipo de politicas que se

instrumenten y de su efecto sobre el ingreso
de los hogares y las carencias asociadas a los
derechos sociales.

Reflexiones sobre la viabilidad de
cumplir la meta

Como se ha argumentado, la pobreza
constituye una manifestacion del
incumplimiento de los derechos humanos en
el pais y su reduccion resulta ineludible para
garantizar un minimo de bienestar para toda la
poblaciéon mexicana. Este ODS es congruente
con los planteamientos formulados en el Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el cual
el gobierno se compromete a aplicar politicas
publicas que conduzcan a construir un pais con
prosperidad y una sociedad mas incluyente y
equitativa, en la cual se promueva el empleo
de calidad y se garantice el ejercicio efectivo
de los derechos sociales (Presidencia de la
Republica, 2013).

No obstante, la meta de disminuir la
incidencia de pobreza multidimensional por lo
menos a la mitad significa un reto mayusculo,
si se considera la evolucion que ha tenido
desde el 2008, cuando se comenzé a utilizar
la metodologia oficial de medicién vigente.
Los resultados del analisis muestran que, de
continuar la tendencia experimentada a la
fecha (escenario tendencial), se incrementaria
la pobreza en 2030. Por el contrario, seria
posible reducir la pobreza e incluso cumplir
la meta (escenarios tendencial con estabilidad
y utdpico, respectivamente), si se modificara
la trayectoria que han seguido los indicadores
en el espacio del bienestar (ingreso de los
hogares) y en el de los derechos (carencias
sociales).

Estos resultados constituyen un llamado
para reformular las politicas publicas que se
han puesto en practica a la fecha. Se pone en
evidencia la necesidad de conjugar politicas
economicas, fiscales y sociales que generen
resultados redistributivos mdas favorables
a los observados durante los ultimos afos.
Es indispensable contribuir a generar un



contexto econdmico con estabilidad, mayor
crecimiento, mas y mejores empleos, que
permita una recuperacién del ingreso laboral
y, con ello, incrementar el ingreso de los
hogares. De manera simultanea, es imperante
ampliar el ejercicio de los derechos sociales
por parte de la poblacién, de forma tal que
se reduzcan de forma aun mas sustantiva sus
carencias sociales.

En el ambito de la politica econdémica, es
claro que mantener un ritmo de crecimiento
econdmico moderado pero sostenido, permite
una reduccién importante de la pobreza,
si bien no es suficiente por si solo para
cumplir con la meta de los ODS. Lograr la
estabilidad econémica se enfrenta al desafio
de evitar las crisis recurrentes que ha
experimentado la economia mexicana, con
grandes costos para la poblacion en materia
de empleos, ingreso y bienestar. Para esto
es necesaria una politica econdmica que
reduzca la tendencia al déficit comercial por
la dependencia de las importaciones, que
promueva el gasto productivo y la inversién
publica financiados con mayores recursos
fiscales, y que implemente mecanismos que
le den capacidad de accion contra ciclica,
evitando recortes presupuestales drasticos.
Asimismo, es importante que se construya
una economia con mayores herramientas
para enfrentar los desequilibrios econémicos
externos, fomentando un mercado externo
diversificado y un mercado interno fuerte.
Paralelamente, se requiere implementar
politicas que promuevan la inversién privada.

Para alcanzar una reduccidon sustantiva
de la pobreza es necesario un crecimiento
econdmico no sélo estable sino dinamico.
Asi pues, es necesario también promover
una mayor inversion publica en proyectos
productivos, basada en una mayor capacidad
de recaudacion tributaria, que es una de las
mas bajas a nivel internacional. Paralelamente,
es necesario implementar politicas que
promuevan la inversion privada.

En el ambito de la politica social, se
deberdn de instrumentar acciones que
permitan hacer realidad el principio de

universalidad del enfoque de derechos. Es
necesario lograr la aprobacion de politicas
gue garanticen el avance hacia la cobertura
universal en salud y seguridad social, asi
como la ampliacién de los servicios educativos
en los niveles de preescolar, secundaria y
media superior. De la misma manera, se
deben fortalecer las acciones que favorezcan
la seguridad alimentaria de los hogares en
condiciones de pobreza, incluyendo aquellas
que promuevan de forma eficaz su generacion
de ingreso. Asimismo, es importante reforzar
los programas que favorecen la mejora de
las condiciones de la vivienda (materiales
de construccién y hacinamiento), asi como
de los servicios sociales (electricidad, agua
y drenaje). Una politica social ambiciosa,
como la que se sugiere requiere sin duda
una ampliacién del gasto social, contrario
a los recortes presupuestarios que se
experimentan en la actualidad, asi como una
instrumentacion mas eficaz de los programas
gubernamentales.

Este conjunto de acciones representa una
propuesta ambiciosa de politica publica, que
puede considerarse de dificil realizacion.
Entre otros factores, sin duda enfrentaria
barreras derivadas de los grupos de interés
econémicos y politicos que no perciben un
beneficio de la redistribucién. No obstante,
el analisis que aqui se presenta sirve como
evidencia de que la reduccion a la mitad de
la pobreza multidimensional es posible si se
instrumentan politicas econdmicas y sociales
disefiadas para ese fin.
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Anexo A. Metodologia

En este anexo se presentan los modelos que dan el soporte a la estimacion de los escenarios
planteados en el texto. Dichos escenarios ofrecen el sustento de los valores posibles que
alcanzaria la incidencia de la pobreza en 2030 bajo distintos conjuntos de supuestos. El primer
apartado muestra la forma de construccion de los puntajes factoriales basados en las carencias.
El segundo apartado propone el modelo que se utilizd como base para construir los escenarios
y en el tercer apartado se explica la forma como se han planteado los escenarios que sirven de
base para el anexo B.

Puntajes de las carencias sociales

En este apartado se especifica como se construyeron los puntajes factoriales usando el analisis
factorial confirmatorio (AFC) para variables dicotomicas. El enfoque del AFC para variables
latentes genera cargas factoriales, las cuales reflejan la estructura de correlacion entre ellas.
El AFC se calculd para cada afio, asi como para todos los afios en conjunto. En el cuadro Al se
muestran las cargas factoriales estimadas para cada afo y la estimacion usando los datos de
todos los afios. A la luz de la ultima columna de este cuadro, la carga mas alta la tiene el acceso
a la seguridad social y, en orden decreciente, el acceso a la salud, la calidad de la vivienda, los
servicios basicos de la vivienda; las cargas menores corresponden al acceso a la alimentacién y
al rezago educativo.

Cuadro Al. Cargas factoriales de las carencias

2008 | 2010 | 2012 | 2014 | General _

Rezago educativo 0.305 0.362 0.314 0.320 0.323
Acceso a la salud 0.718 0.931 0.637 0.619 0.669
Acceso a la seguridad social 1.000 0.707 0.963 0.933 1.000
Calidad de la vivienda 0.572 0.586 0.550 0.559 0.553
Servicios basicos de la vivienda 0.551 0.600 0.577 0.598 0.555
Acceso a la alimentacién 0.395 0.399 0.381 0.388 0.400
CFI 0.89 0.81 0.81 0.80 0.85

RMSEA 0.09 0.09 0.09 0.09 0.09

Fuente: Elaboracién propia. (2016).

Los puntajes factoriales se calculan a partir de las combinaciones lineales mediante el
producto de las cargas factoriales, multiplicadas por las correspondientes carencias para cada
observacion. Estos puntajes son mayores en la medida que existan mayores carencias.

El AFC genera los puntajes factoriales que resumen la contribucién de las distintas carencias
sociales. De esta manera, se puede ajustar una ecuacién que integre los cuatro afios en un solo
modelo, en lugar de proceder a la estimacion de cuatro modelos por separado. Por ejemplo, los
puntajes factoriales para el 2008, se obtienen a partir de la combinacion lineal siguiente:

F,,,=0.305C +0.718C,+C,+0.572C +0.551C,+0.395C, (1)




si ademas tomamos los porcentajes de las carencias para el 2008 y sustituimos los valores
C,=0.217, C,=0.407, C,=0.647, C,=0.175, C;=0.189 y C,=0.216 en la expresion (1), obtenemos
F=1.295. Este puntaje es la medida resumen de las carencias para este afio. El procedimiento se
sigue de igual manera para el resto de los afios.

El modelo

La hipdtesis de estabilidad estructural se puede probar al usar un modelo Unico para todos
los afios al introducir variables dicotémicas. Este modelo permitira hacer la construccion de
escenarios para el 2030.

El modelo que se propone para estudiar la relacién funcional de la pobreza esta en funcion del
ingreso, Y, y los puntajes factoriales que resumen las carencias, F. EIl modelo tiene la siguiente
forma funcional,

P*=1In (%)= f(Y, F) (2)

El modelo propuesto es una regresion logistica, debido a que P es una variable binaria (la
persona i es o no pobre multidimensional) con la siguiente especificacién y la variable dependiente
es P*.

P*= BotBy 1,48, L,+PB, L4y, Y40, F+y,, Ye,+y,, Yi,+y,, Y+, Ft,+0,, FL,+0,, F1, (3)

P ~
Donde P*=Ln ( I—F) y P es un estimador de la probabilidad de ser pobre, Y representa el
ingreso total per capita del hogar asociado a cada persona y F su correspondiente puntaje
factorial.

Se ajusto la ecuacion (3) a la base de datos integrada por los afios 2008, 2010, 2012 y 2014,
que incluye cerca de 900 mil de observaciones: la primera ecuacién ajustada corresponde al
modelo (3). Los coeficientes v, ,, v,,, v,; que dan cuenta de la evolucion del efecto del ingreso
corriente total per cépita a través del tiempo resultaron ser todos iguales a cero (cuadro A2), los
coeficientes estimados de la interaccion entre ingreso y tiempo del modelo completo para todos
los afos son casi constantes, lo cual sugiere que dicha interaccion no es relevante, es decir, el
efecto del ingreso se mantiene constante a lo largo del tiempo y se puede proponer un modelo
reducido.



Cuadro A2. Resultados del modelo (ecuacién 3)

Num. Obs= 899,372
LR chi2(11) =118,163.55

R2 = 0.6906; Prob > chi2 = 0

Log Verosimilitud = -97731415 Pseudo R2 =0.6906

Pobreza Coef. Err.Est. [95% Interv. de Conf.]
t1 -0.376*** 0.069 [-0.381 ,-0.373]
t2 -0.641*** 0.065 [-0.645 ,-0.637]
t3 -0.741%** 0.059 [-0.745 ,-0.737]

Ingreso (Y) =0 0055 0.000 [-0.003 ,-0.003]

Puntajes (F) 1.059%** 0.016 [1.058 ,1.06]
Yl 0.0001*** 0.000 [0 ,0]
Y2 0.0002*** 0.000 [0 ,0]
Y3 0.0003*** 0.000 [0 ,0]
Fr1 0.272+ 0.026 [0.27 ,0.273]
Ft2 0.332%** 0.025 [0.331 ,0.333]
Ft3 0.431%** 0.024 [0.43 ,0.433]

Constante 5.014%** 0.045 [5.011 ,5.017]

**x P <0.0001
Fuente: Elaboracién propia. (2016).

El modelo reducido se muestra en la ecuacion siguiente:

P*= B+, t,+B,t,+B; t,+y, Y+ F+0, Ft, +d, Ft,+d, . Ft, (3)

y el resultado de las estimaciones del modelo (4) se presenta en el cuadro A3.

A partir de este modelo podemos obtener todos los modelos para los afos 2008, 2010, 2012
y 2014. Para ello basta con aplicar las variables dicotémicas que hacen referencia a cada afo
de estudio.

A partir del modelo (4) si hacemos ¢, =t,=t,= 0 se obtiene el modelo para 2008 y la ecuacién
toma la forma:

P*= B 4y, Y+y, F (5)

Para 2010, t,=, y t,=t,=0, entonces la ecuacion asume la forma:

P*= (B,+B,)+y, Y+(5,+,,)F (6)




Cuadro A3. Resultados del modelo reducido (ecuacion 4)

Num. Obs= 899,372
LR chi2(11) =115,213.59

R2 = 0.6906; Prob > chi2 = 0

Log Verosimilitud = -97731415 Pseudo R2 = 0.6906
Pobreza Coef. Err.Est. [95% Interv. de Conf.]
t1 -0.293*** 0.034 [-0.359 ,-0.228]
t2 -0.248*** 0.035 [-0.318 ,-0.179]
t3 -0.245%** 0.032 [-0.309 ,-0.182]
Ingreso (Y) -0.003*** 0.000 [-0.003 ,-0.003]
Puntajes (F) 1.039%** 0.015 [1.009 ,1.069]
Fr1 0.270*** 0.026 [0.219 ,0.321]
Fr2 0.371*** 0.025 [0.322 ,0.421]
Ft3 0.486*** 0.024 [0.440 ,0.533]
Constante 4.752%** 0.030 [4.693 ,4.811]

**x P <0.0001
Fuente: Elaboracién propia. (2016).

La comparaciéon de estas dos Ultimas ecuaciones permite apreciar que si f, y §,, fuesen
nulas entonces (5) y (6) serian idénticas, lo que llevaria a concluir que ha habido estabilidad
estructural entre 2008 y 2010.

Para el afio 2012, si hacemos que ¢,=t,=0 y ¢,=1, entonces el modelo (4) asume la forma:

PE=(B,+p,)+y, Y+(8,+06,,)F (7)

Si hubiese estabilidad estructural entonces deberia observarse que p, =6,=0y la ecuacion
(7) seria idéntica a la (5).

Finalmente, si se impone la condicion ¢,=2,=0 y #,=1 en el modelo (4) se llega a que en 2014:

P*= (B, +PB5)+y, Y+(d,+d,, )F (8)

Igualmente, en la expresion (8) si hacemos $,=6 ,=0 entonces ésta se reduce a (5).

De lo anterior deriva que los coeficientes que se agregan a f, v, y 9,, que son los parametros
a estimar de la ecuacién (5), dan cuenta de la estabilidad estructural.

En el cuadro A3 se observa que tanto la constante como el efecto de los puntajes factoriales
sobre el logit P* varian en el periodo de estudio. En ambos casos, en la medida que transcurre el
tiempo, se agrega un componente creciente. Los coeficientes asociados a ¢, ¢, y ¢, indican que
P* se desplaza sistematicamente hacia arriba a lo largo del tiempo y los coeficientes de Ft, Ft, y
Ft,, son positivos y crecientes e indican que el efecto de los puntajes factoriales de las carencias

sociales han aumentado paulatinamente desde 2008 en adelante.



Los posibles escenarios

Los escenarios para 2030 se construyen con la informacion de los coeficientes de los modelos (5)
a (8), que corresponden a los afios, 2008, 2010, 2012 y 2014, que se resumen en el cuadro A4.

Cuadro A4. Resultados del modelo reducido (ecuacion 4)

| Ao | b, | b | b | v | r | P |Incidencia]| Factor |

2008 4.752 -0.003 1.039 3605.3 1.295 0.013 0.442 34.971
2010 4.459 -0.003 1.309 3396.7 1.101 0.019 0.461 24.414
2012 4.504 -0.003 1.410 3437.6 1.072 0.019 0.455 24.163
2014 4.506 -0.003 1.525 3459.3 1.005 0.018 0.462 25.526

Fuente: Elaboracién propia. (2016).

Es decir, para el 2008 la ecuacion (5) toma la forma P*= 4.752-0.003Y+1.039F; ademas, si
hacemos que el ingreso sea Y=3605.3 y el puntaje factorial sea F=1.295,'4 entonces P=0.013.%>
En dicho afio, la incidencia observada de la pobreza fue 44.2%. El cociente de la probabilidad
estimada entre la incidencia observada arroja un factor de 34.971 para 2008.

De esta manera, el “Factor” reportado en el cuadro A4 se estimd a partir del cociente de
la probabilidad estimada de que una persona con el ingreso y puntaje factorial promedio sea
pobre, entre la incidencia de pobreza observada en cada afio. Para la estimacién de la incidencia
de la pobreza en los distintos escenarios planteados para 2030 se utilizé un promedio del factor
de los afios 2010, 2012 y 2014 que resulta en 24.7.1¢

Esta informacion es la base para construir los escenarios para el ano 2030, los cuales deben
tomar en cuenta los cambios en los coeficientes de regresion (cuadro A4). La construccion de
los escenarios para ese afio requiere no so6lo pronosticar el valor del ingreso (Y) y del puntaje
factorial (F) en 2030, sino que ademas es necesario plantear hipdtesis respecto a la evolucion
temporal de la constante y del efecto del ingreso corriente total per capita y del puntaje factorial
sobre el /ogit.

En el cuadro A4 se observa la evolucion de los coeficientes by, b, y b,. El cambio mayor ocurre
en b, y b,, ya que b, que corresponde al ingreso, se mantiene casi constante. Por tanto, sélo
es necesario variar b, y b, a lo largo del tiempo. Para estimar el valor de estos dos coeficientes
en 2030 se extrapol6 la tendencia de la constante b, y de b, entre 2008 y 2014 con una
funcién logaritmica'’. El ajuste del modelo para las constantes es Y=4.818-0.176 In(x) y para
las pendientes es Y=0.808+0.344 In(x) (grafico Al).

14 Ver ecuacion (1) y el ejemplo correspondiente para verificar el calculo de F para el 2008.
15 Si P*=p+B, Y+p, F=in ( 1; ), entonces P=exp{f,+p, Y+p, F}/{1+exp(B,+p, Y+p, [)}

16 Se omitié el dato de 2008 para calcular el promedio porque la medicion de la carencia en servicios basicos de la vivienda no es
comparable a la utilizada a partir de 2010, por lo tanto, no se garantizaria la comparabilidad en sentido estricto.

17 Recodificamos el tiempo para fines del calculo y restamos a todos los afios el 2006. De esta manera, el tiempo en el eje de las x
tiene un rango de variacion entre 2 y 24, que corresponden a los afios 2008 a 2030, respectivamente.




Grafico Al. Ajuste de un modelo logaritmico para la constante y el coeficiente del puntaje factorial
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Fuente: Elaboracién propia. (2016).

A partir de estas ecuaciones se obtienen los siguientes valores de los coeficientes para 2030:
b,=4.5, b,=-0.003 y b,=1.30. Basta con sustituir los valores propuestos de ingreso Y y los
puntajes F para calcular el valor de Py, posteriormente, multiplicarlo por el factor de 24.7, como
se explico en parrafos anteriores, para obtener la incidencia de pobreza.

En el cuadro A5, se presentan los valores de los coeficientes, de las variables Yy F, de las
probabilidades estimadas y de la incidencia en los tres escenarios propuestos para 2030. La
estimacion de los distintos valores para las variables de ingreso y carencias, se detallan en el
anexo B.

Cuadro A5. Escenarios para 2030

| Escenarios | b,_| b | b | ¥ | F | P _|Incidencia| Factor

Tendencial 4.26 -0.003 1.90 3300 0.909 0.027 0.667 24.701
Tendencial con estabilidad 4.26 -0.003 1.90 3550 0.895 0.013 0.319 24.701
Utopico 4.26 -0.003 1.90 3700 0.175 0.002 0.053 24.701

Fuente: Elaboracion propia. (2016).



Anexo B. Construccion de escenarios a 2030

Se plantearon tres escenarios a 2030, los cuales se describieron en el texto: tendencial,
tendencial con estabilidad y utdpico. Para la estimacién de la probabilidad e incidencia de la
pobreza bajo estos distintos escenarios, se estimaron valores de las variables de ingreso y de
las carencias segun los supuestos de cada escenario. En este anexo se describe como se realizd
dicha estimacion.®

El grafico B1 muestra la estimacion de los valores del ingreso. Para los escenarios tendencial
y tendencial con estabilidad, se utilizd un modelo logaritmico. En el primero de los casos se
extrapola la tendencia de 2008-2014 vy, en el segundo, se omite el aino 2008, por ser un afio
de crisis. Para el escenario utdpico, se extrapola la tendencia lineal de la tendencia 2010-2014.

Los graficos B2 a B7 presentan la estimacién con modelos logaritmicos del valor de cada una
de carencias en 2030 en los escenarios tendencial y tendencial con estabilidad. La diferencia
entre ambos estriba en que, en el segundo caso, no se incluye el dato de 2008, por la razon
recién expuesta. Los valores de las carencias para el escenario utdpico se fijaron en 5%, que
representa su reduccién a un minimo factible. La definicién de este minimo considera que existen
poblaciones especialmente dificiles de atender ademas de que, adn bajo el supuesto de que se
eliminen las carencias en un punto en el tiempo, el dinamismo poblacional hace practicamente
imposible alcanzar la erradicacion de las carencias de forma permanente.

Grafico B1. Ingreso corriente per capita del hogar Grafico B2. Rezago educativo. Escenarios a 2030
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18 El cuadro 3 presenta los valores de las variables para los tres escenarios.




Grafico B3. Carencia por acceso a los servicios de
salud. Escenarios a 2030
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Fuente: Elaboracion propia. (2016).

Grafico B4. Carencia por acceso a la seguridad
social. Escenarios a 2030
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Fuente: Elaboracion propia. (2016).

Grafico B5. Carencia por calidad y espacios en la
vivienda. Escenarios a 2030
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Grafico B6. Carencia por acceso a los servicios
basicos en la vivienda. Escenarios a 2030
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Fuente: Elaboracién propia. (2016).

Grafico B7. Carencia por acceso a la alimentacion.
Escenarios a 2030
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Perspectivas de la seguridad alimentariay la

Introduccion

Existe una estrecha relacion entre pobreza,
hambre y malnutricion. Cada vez resulta
mas evidente el vinculo de las tres con la
salud. Poner fin al hambre estd directamente
asociado a la capacidad de las personas
de ejercer su derecho a tener acceso a los
alimentos, ya sea porque pueden producirlos,
porque tienen los ingresos suficientes para
adquirirlos y hay existencias en el mercado
0 porque reciben ayuda alimentaria mediante
transferencias privadas o gubernamentales.
Ese es el objetivo final de la seguridad
alimentaria.

Puede afirmarse que el acceso a los
alimentos es condicidon necesaria para acabar
con el hambre, pero no es suficiente para
eliminar la malnutricién.

Asegurar una disponibilidad adecuada
de alimentos en cantidad y calidad para el
consumo y vida sana de todas las personas
a lo largo de los afios es otra condicion
necesaria para el logro de la seguridad
alimentaria. El cdmo lograrlo es lo importante.
Su solucién depende del funcionamiento vy
gobernanza de los sistemas alimentarios
-nacional y global-, la gestién de los recursos
naturales (si es sostenible y racional), de la
sostenibilidad de los modelos de consumo y
produccidon de alimentos, del desempefio de
la economia nacional, los niveles de ingreso
de los trabajadores, los sistemas de salud y
seguridad social y del funcionamiento de los
mercados locales, regionales e internacionales
de productos basicos, incluyendo la energia.

* Autores del texto: Margarita Flores de la Vega y Cassio Luiselli
Fernandez investigadores del PUED. Se agradece el apoyo de
Victor Sinuhe Silva Arredondo y Jannet Salas Montiel, becarios
del PUED.

agricultura sostenible a 2030*

En este capitulo se aborda el reto que
significa para México cumplir con el segundo
Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS 2):
“poner fin al hambre, lograr la seguridad
alimentaria y la mejora de la nutriciéon vy
promover la agricultura sostenible” (Naciones
Unidas, 2016)!. La presentacion se organiza
en dos partes. La primera tiene que ver con
el acceso a los alimentos, el consumo vy la
nutricion. En el segundo apartado se examina
la disponibilidad de los alimentos.

Hoy y como se pretende garantizarla en
el futuro de manera sostenible. En es La
presentacién se organiza en dos partes. La
primera tiene que ver con el acceso a los
alimentos, el consumo y la nutricién. En el
segundo apartado se examina la disponibilidad
de los alimentos. Veremos cual seria una ruta
estratégica para elevar la productividad y la
produccién de alimentos, justamente para
elevar la disponibilidad en general, pero
poniendo énfasis en las zonas de mayores
carencias alimentarias y nutricionales.

Esta estrategia, con base eninvestigaciones
sobre sistemas agricolas sostenibles, intenta
postularse sin deterioro del acervo de capital
natural de México; esto es, sin disminuir la
biodiversidad y la riqueza de los ecosistemas
del pais.

1 Las metas que se proponen son aspiraciones globales que
deben adecuarse a las condiciones nacionales. Por tratarse
de compromisos nacionales y mundiales, la medicion de
su progreso requiere de datos de calidad, oportunos y
confiables, asi como de metodologias compartidas. Se trata
de una inversién publica importante en la rendicion de
cuentas.




Asegurar el acceso de todas las
personas a una alimentacién sana,
nutritiva y suficiente todo el aiio;
y poner fin a todas las formas de
malnutricién

México cuenta con una
suficiente de alimentos -si bien con un
componente importado relativamente
importante de productos basicos- para cubrir
holgadamente las necesidades minimas
de energia promedio (NME) de todos sus
habitantes: 3,072 kcal disponibles frente
a 2,362 kcal de NME en 20132. En principio
no tendria por qué haber hambre. Con todo,
el 23.4% de los mexicanos manifiesta sufrir
alguna carencia de alimentaciéon y hambre
(ConevaL, 2014), con proporciones superiores
en el medio rural (32%) vy, sobre todo, entre
poblacién indigena (41.3%). Adicionalmente,
en el pais coexiste la doble carga de la
malnutricion: desnutricion infantil, anemia en
mujeres en edad reproductiva y el hambre
“oculta” con insuficiencia de micronutrientes y
proteina por un lado, y sobre peso y obesidad
en nifos, jovenes y, sobre todo adultos por el
otro, ambas cargas con consecuencias muy
negativas para la salud de las personas y para
la sociedad.

disponibilidad

Ademads de la desigual distribucion del
capital y del ingreso que facilitan el acceso
a los alimentos (tierra, capital de trabajo y
financiero, salarios), un conjunto de factores
econémicos, sociales y culturales, como el
nivel de precios, el estilo de vida, los habitos
alimentarios, la distribucion de los alimentos
en el hogar, condicionan qué se consume y
cuadl es su efecto en la salud de los individuos.
Eso sin olvidar que una comida suficiente
en términos de energia -o kilocalorias-
indispensables para el crecimiento y el
funcionamiento del organismo, no siempre es
sindnimo de alimentacion nutritiva, saludable,
inocua y de calidad para una vida sana.

2 De acuerdo con la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO por sus siglas en
inglés), el indice de suficiencia del suministro promedio de
energia ha rondado el 130% en los Ultimos 15 afios. Es decir,
que en promedio, y a nivel nacional no ha habido escasez de
alimentos.

La trayectoria 1990-2015 del acceso los
alimentos

a) El grado de acceso a los alimentos.
Valorar el acceso que tiene la poblacion
a los alimentos depende de mediciones y
metodologias distintas. Todas ellas nos dan
una aproximacion de la realidad. La carencia
alimentaria que reporta el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (ConevaLl) como parte de la medicion
multidimensional de la pobreza, contrasta
con el indicador® de subalimentacion de la
FAO para medir los avances de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) de reducir
a la mitad la proporcion de personas
subalimentadas; este indicador se mantiene
como referencia global para medir el
cumplimiento de una de las metas del ODS 2.

Mientras ConevaL,, a través del moddulo
econdmico y social de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH),
registra desde 2006 una medicién directa de
la experiencia de las personas con relacion
a la calidad y la cantidad del consumo de
alimentos y el hambre, la medicién de FAO
es indirecta y parte de la disponibilidad de
alimentos, la necesidad minima de energia de
una persona representativa de la sociedad y
un componente de distribucion. Asi, CoNevaL
estima que entre el 23 y el 24% de la poblacién
vive en inseguridad alimentaria moderada y
severa -incluyendo hambre-, situacion que
califican como de carencia alimentaria, y la
FAO calcula que la proporcion de personas
subalimentadas en México se redujo de 6.9%
en 1990-1992 a menos de 5% en 2014-2016
(FAO, FIDA & PMA, 2015). La FAO estima que
pese a tener una disponibilidad suficiente,
ésta tendria que aumentar 30% para cerrar
esa brecha.

b) Ingresos y acceso a los alimentos.
Entre mas grande es la participacién del
trabajo asalariado en la estructura del empleo,
mas importante es el salario como fuente

3 Con el indicador de la prevalencia de la subalimentacion de
la FAO se calcula la probabilidad de que una persona de la
poblacién de referencia elegida aleatoriamente consuma una
cantidad de calorias inferior a la que necesita para llevar una
vida activa y sana.



de ingreso para la adquisicién de bienes
y servicios*. A medida que el proceso de
urbanizacion avanza, el mercado se convierte
en la principal fuente de abasto de alimentos,
comparada con la propia produccion. En la
metodologia de medicion de la pobreza de
ConevaL (2014) se incluye la estimacién del
ingreso necesario para vivir con Bienestar y
con Bienestar Minimo. La linea de Bienestar
Minimo se fija de acuerdo con el valor de una
canasta basica de alimentos acorde con los
patrones de consumo observado por niveles
de ingreso, en porciones que cubran las
necesidades de energia, proteinas y micro-
nutrientes, diferenciando entre zonas rurales
y urbanas. Las estimaciones de ConevAL entre
1992 y 2014° indican que practicamente
una quinta parte de la poblacion -y hasta la
tercera parte en 1996/1998- no tiene ingresos
suficientes para adquirir una canasta basica de
alimentos aln si dedicara todos sus recursos
exclusivamente a ese fin. En ese periodo la
menor proporcion se registré en 2006 (14%).

Destacan tres temas: primero, el nivel
de los salarios minimos reales se mantuvo
practicamente sin cambios en el periodo; en
cambio, el costo real de la canasta basica
creci6 de manera continua y acelerada, de
tal forma que se redujo el poder de compra
del salario, sobre todo en las ciudades, como
se aprecia en el grafico 1. Segundo, el indice
nacional de precios de los alimentos, en
general entre 2 y 8 puntos por abajo del indice
general, a partir de 2008 -casi el inicio de la
llamada crisis de los precios de los alimentos-
va cerrando la brecha, y desde 2011 se ha
mantenido cada vez mas por arriba del indice
general de precios al consumidor (10 puntos
en julio 2016). Tercero, como resultado de
lo anterior, los grupos de menores ingresos
se ven mas afectados en su capacidad de
acceso a los alimentos ya que dedican una
mayor proporcion de su ingreso a su compra:
alrededor del 40 por ciento.

4 La tasa de trabajo asalariado fue de 64.5% en el segundo
trimestre de 2016 Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI).

5 Estimaciones con base en la ENIGH de 1992 a 2014, INEGI.

Grafico 1. México: Valor diario de la canasta
alimentaria individual (rural y urbana), salarios
minimos reales (promedio nacional), 1992-2016
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Fuente: Elaboracién propia con base en Banxico,
Conasamr y ConevaL, (2016).

c) La estructura de la dieta cambia,
Yy no necesariamente para bien. En el
ultimo medio siglo México fue dejando el
esquema tradicional de alimentacion v,
como en practicamente todos los paises,
se fue alineando a la convergencia de la
dieta “occidental” rica en grasas, productos
carnicos, lacteos, sal y azlcar y baja en
fibra, verduras y frutas, que incluye compra
de alimentos procesados y comidas fuera
del hogar (Popkin, 2001; FAO, 2004). A ello
contribuyeron varios factores: los avances
en ciencia y tecnologia que aumentaron la
produccién agricola y la disponibilidad de
energia y proteina, la extension de la vida de
anaquel de los productos, el aumento de los
ingresos en los deciles mas altos, el comercio
internacional y la publicidad que promovieron
el consumo diferente en un proceso de
urbanizacion creciente, de incorporacion de
la mujer al trabajo y de largas jornadas para
hombres y mujeres fuera del hogar.

Los cambios en la estructura de la dieta
segun el suministro nacional de alimentos,
aparecen en el cuadro 1. Se compara con
1970 para subrayar el salto que se produce
entre ese afio y 1990 y como se profundiza
el cambio en los ultimos 25 anos. A notar
la marcada reduccion en la participacién de
cereales, frijoles (casi a la mitad en 2013),




mientras que el aporte de carnicos, huevo y
aceites y, sobre todo, grasas practicamente se
duplica. Un signo positivo es el aumento en la

participacion de las hortalizas. Los azlcares y
dulcificantes mantienen una alta participacién,
superior a la de carnes y grasas.

Cuadro 1. Proporcion del suministro de energia alimentaria, por principales grupos de alimentos
(Promedios trienales en porcentajes)

Cereales y tubérculos 54.9
Frijoles y otras legumbres 7.5
Aceites y grasas 6.6
Carne, pescado, pollo 6.0
Leche 4.9

Huevo 0.8
Hortalizas 0.7

Frutas 3.3

Azlcar y dulcificantes 13.6

47.7 46.1 44.0 43.8
4.4 3.8 3.5 39
11.3 10.2 11.6 11.6
7o 9.6 11.0 11.1
4.5 5.2 5.3 503
i3 1.8 21l 2.1
iledl 1.4 1.3 i3
3.2 3.6 3.3 3.4
16.1 15.5 15.4 14.9

Fuente: Elaboracion propia con base en FAO, Hojas de Balance de Alimentos, (2016).

El cambio se reflejé en una mayor oferta de
proteina que aumento6 de 79 a 86 gramos por
persona al dia en 25 afios, niveles superiores
al promedio mundial, y del cual, casi la mitad
(41 gramos) son de origen animal. El aumento
mas significativo es el consumo de grasas.

Paraddjicamente, la dieta que se ha ido
abandonando, rica en fibra y baja en grasa,
es la que ahora se considera mas sana en
la sociedad de los paises desarrollados. La
dieta tradicional, con todo, necesitaba ser
mas variada para cubrir necesidades de
micronutrientes y proteina (Popkin, 2001). En
el cuadro 2 pueden observarse los niveles de
consumo promedio por persona de los grupos
de alimentos mas importantes en la dieta.

Los niveles de consumo de cereales y aceite
vegetal son similares al promedio mundial. En
legumbres, carne, leche y azucar, el consumo
por persona es muy superior en México. En el
caso de la carne, por ejemplo, la proyeccion
a 2030 del consumo promedio mundial es
de 45 kg. (Alexandratos & Bruinsma, 2012),
cuando en México se llegdé a 62 kg en 2013.
En azucar se da el mismo caso: la proyeccién
global a 2030 es de un consumo de 24 kg por
persona y en México ronda ya los 40 kg por el
aumento del consumo de refrescos, bebidas
a base de jugos de fruta, azlcar y bebidas

alcohdlicas. El aumento en el consumo de
vegetales y frutas es notable; sin embargo
esta lejos de los 400gr. al dia que recomienda
la Organizacion Mundial de la Salud (OMS),
145 kg. al afo.

No esta de mas recordar que los promedios
nacionales esconden grandes diferencias
entre regiones y entre grupos de la sociedad,
sobre todo por niveles de ingreso. Con
todo y la desigualdad en la distribucién, el
promedio apunta hacia un patrén de consumo
muy cargado a los carnicos, leche, grasas y
azucares. Se trata de una conducta dominante
de consumo de alimentos con alta densidad
energética y bajos en contenido de fibra que,
sumada al estilo de vida mas sedentaria se
manifiesta en el mal estado nutricional al que
haremos referencia.



Cuadro 2. México: consumo aparente por persona

KCal / dia 2,549 2,986 3,075 3,039 3,072
Proteina gr /dia 68 79 87 86 88
grasa gr/dia 56 79 85 92 94
Cereales 159 171 169 159 159
Maiz 120 124 123 116 116
Legumbres 16 14 12 11 12
Frijol 15 11 10 9 10
Aceite vegetal 6 10 9 11 11
Carne 24 38 55 61 62
Pollo 4 11 22 30 30
Leche 81 92 108 111 112
Huevo 6 11 15 17 18
Hortalizas 31 52 65 56 56
Frutas 78 91 111 99 107
Azlcar en bruto 33 48 46 37 38

Fuente: Elaboracion propia con base en FAO, Hojas de Balance de Alimentos, (2016).

d) El estado nutricional de los mexicanos
ha empeorado. La desnutricidn ocurre
durante la gestacion y los primeros dos afios
de vida, los famosos primeros 1,000 dias.
(Matorell, R. et al. 2010, citado por Shamabh,
et al. 2013). De acuerdo con los datos de las
encuestas nacionales en nutricién y en salud
y nutricion analizados por Shamah, et al.
(2013), entre 1988 y 2012, las prevalencias
de las tres formas de desnutricion en menores
de cinco afios de edad han disminuido en
forma notable. Las de bajo peso para talla
(emaciacion) y bajo peso para la edad
disminuyeron a una cuarta parte de las
estimadas en 1988 y alcanzan niveles de
1.6% y 2.8% respectivamente.

La desnutricidon crénica (baja talla para la
edad) disminuyd a la mitad de la prevalencia
en 1988 gracias a la atencidén que se le dio a la
prevencion en programas de salud, nutricion
y desarrollo social; sin embargo, sigue siendo
elevada (13.6%), lo que equivale a casi 1.5
millones de menores de cinco anos. Y es mas
acuciante en poblaciones indigenas en donde
la prevalencia de desnutriciéon crénica se
redujo de 55% en 1988 a 33.1% en 2012. Es
decir, la atencion a la desnutricidn crénica es
una asignatura pendiente.

La malnutricion dominante en México es el
sobre pesoylaobesidad como puedeapreciarse
en el grafico 2. Es un fendmeno creciente que
se presenta en niflos, adolescentes y adultos,
tanto hombres como mujeres. Entre nifios de
5 a 11 afios y adolescentes de 12 a 19 afos
la proporcion total de sobre peso y obesidad
es similar: 35%. La proporcion es el doble
entre adultos: 73 de cada 100 mujeres y 69
de cada 100 hombres tienen exceso de peso.
La poblacion adulta con sobrepeso y obesidad
consume alrededor del 70% de las kilocalorias
disponibles. Se ha documentado ampliamente
el efecto que tiene la obesidad en la calidad
de vida de las personas por el aumento de
enfermedades cronicas no transmisibles y sus
consecuencias en el sistema de salud (Rivera,
Herndndez, Aguilar, Vadillo & Murayama,
2012).




Grafico 2. México: sobrepeso y obesidad por grupo de edad y sexo de acuerdo con los criterios
propuestos por la OMS
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éComo llegar a la meta de mejorar

el acceso a los alimentos y el estado
nutricional de la poblaciéon hacia 2030?
Obstaculos y cambios necesarios

Dada la dimension del problema: una quinta
parte de las personas sin acceso a alimentos
suficientes y de calidad, 1.5 millones de nifios
desnutridos, 35% de nifios y adolescentes
de ambos sexos con sobre peso y obesidad y
alrededor del 70% de los adultos que padecen
el mismo problema, cabe preguntarse si es
posible y cémo reducir la carencia alimentaria,
mantener la tendencia en la reducciéon de
la desnutriciéon y revertir la de sobrepeso y
obesidad.

a) Sobre los determinantes del acceso y el
consumo de alimentos

Los determinantes del acceso y el consumo de
alimentos indican claramente que no hay una
respuesta Unica. Entre el acceso y el consumo
intervienen factores de naturaleza distinta, de
tal forma que el acceso depende de precios,
ingresos y disponibilidad fisica; el consumo

no es solo funcion de los precios y el ingreso.
Depende también de variables como la
informacién sobre la calidad de los alimentos,
una dieta adecuada (con la publicidad
jugando un papel preponderante), el tiempo
disponible en las familias, las condiciones
laborables de los miembros del hogar, factores
de diferenciacion social (prestigio) culturales
(distribucion de los alimentos en el hogar). De
tal forma que la decision sobre el consumo
deja de ser individual (maximizar la utilidad
segln el precio y el ingreso), para convertirse
en una problematica colectiva (Santos, 2014).

b) Sobre los determinantes del consumo y el
estado nutricional

La combinacion de los cambios en la dieta,
con un consumo excesivo de alimentos de
alta densidad energética, alto consumo de
bebidas azucaradas®, grasas, bajo consumo
de frutas y verduras y poca actividad fisica son
determinantes en el aumento de la obesidad y
el sobre peso. La eleccién de lo que se come

6 El consumo de bebidas con edulcorantes no es solucion.
Cierto: no agregan energia de kilocalorias, pero tienen otros
efectos secundarios negativos.




va asociada con la relaciéon entre ingresos y
precios de los alimentos, con la salvedad de
que los alimentos de bajo costo por caloria
generalmente tienen menor densidad de
nutrimentos por caloria y mayor densidad
energética (Rivera, Hernandez, Aguilar, Vadillo
& Murayama, 2012). Eso explica en parte que
las tasas de sobrepeso sean similares por
deciles de ingreso.

En cambio, la desnutricion va mas de la
mano de la pobreza y la baja escolaridad de
las madres.

c) Abordarlos con vision estratégica y
complementaria

Se pueden identificar acciones a tomar en
el campo de cada determinante reconocida;
sin embargo, mas que en forma aislada,
tendria que disefiarse una politica alimentaria
y un plan de accién estratégico conjunto
multidisciplinario  -con  responsabilidades
sectoriales- delargo plazo y metas intermedias
respaldadas por un presupuesto, para darle
seguimiento y evaluar el impacto.

Tres variables son cruciales para estimar
la viabilidad del cambio que se pretende
en el acceso a los alimentos sanos y en la
nutricion: i) el aumento en el ingreso de las
personas, principalmente por el salario, ii)
la factibilidad de modificar las distorsiones
en el consumo que se asocian al patrén
actual, independientemente de las elecciones
individuales; iii) la orientacion y educacién
nutricional, cuya responsabilidad se ve
difuminada en el espectro de la salud y la
educacion; y iv) la atencién en salud.

i) El aumento del ingreso. Las previsiones
del bajo crecimiento de la economia para
los préoximos anos son poco alentadoras en
términos de la creacién de empleos y aumento
de los salarios. Esta es una restriccion critica
para mejorar el acceso a los alimentos; pese
a que se ha revertido la tendencia al alza de
los precios de los alimentos en los mercados
internacionales, su nivel es alto con relacion a
la década de los noventa , y los precios de los

alimentos de menor calidad nutricional son,
en general, mas bajos.

Una opcién que ha funcionado en otros
paises, aunque de manera limitada, es
la promocién de la agricultura urbana
para abastecer sobre todo de hortalizas y
enriquecer la dieta de las familias de menores
ingresos y de aquéllas que buscan la calidad
de a los alimentos. Hay esfuerzos localizados
en el pais cuyo impulso en escala, siempre
gue cuente con semillas, asistencia técnica y
monitoreo, es factible. Una limitante para su
implementacién es el tiempo disponible de las
familias y su eleccién estara condicionada por
la conviccion sobre el resultado esperado.

En el medio rural, el apoyo a pequefios
productores para la produccion de alimentos
crearia una fuente de aprovisionamiento de
los mercados locales y un aumento en los
ingresos de los productores.

Para las familias de menores ingresos, las
transferencias condicionadas siguen siendo
unaopciénreal. Sulimitante es el tipo de acceso
a ciertos alimentos, de larga vida y pocos
alimentos frescos que dan calidad a la dieta.
Si bien es complejo y requiere inversiones de
largo plazo, sobre todo en asistencia técnica
en el medio rural, es indispensable dar el salto
de la “proteccion” a la “produccion”. Lleva
tiempo, pero bien disefiado e implementado,
puede ser mas sostenible.

ii) Modificar las distorsiones en el
consumo es igualmente complejo y abarca
practicamente a todos los niveles de ingreso,
aunque en diferentes modalidades. En este
caso, el ingreso no es el factor determinante,
que por supuesto, cuenta por la elasticidad
precio de los alimentos, sino la informacion
y aspectos sociales y culturales que asocian
cierto tipo de consumo con un mejor status,
no necesariamente mejor nutricion.

La construccién del actual patrén de
consumo es un fendmeno global, resultado
de afios de interaccién y comunicacién entre
distintas sociedades y, sobre todo, de la
penetracién de la industria agroalimentaria
que en el procesamiento de alimentos




preparados para facilitar el trabajo doméstico,
fue incorporando sodio, azlcar, edulcorantes,
saborizantes artificiales, grasas y aumentando
el contenido de calorias “vacias” de facil
consumo y que abarca alimentos para nifios
menores de dos afos, escolares, adolescentes
y adultos. De igual forma, la produccién
pecuaria tiende a volverse mas intensiva,
siguiendo esquemas industriales, con efectos
negativos en la calidad del producto.

La reaccion de los consumidores
organizados ha jugado un papel importante
en la reconduccion de algunos procesos
industriales con innovacion tecnoldgica
para garantizar calidad para el consumidor,
respaldados, aunque no siempre, por las
autoridades.

Con todo, y pese a la existencia de nuevas
normas sobre etiquetado sobre informacion
nutrimental en los alimentos, la poblacién
estd desinformada. Se reducen las porciones
de refrescos y alimentos empacados para
consumo de nifios en las escuelas, pero no
se eliminan para sustituirlos por agua natural
y productos frescos. Sin agua potable -no
embotellada- es dificil imaginar un escenario
de menor consumo de refrescos.

La canasta basica de referencia para
determinar la linea de Bienestar Minimo
es eso, una referencia. Los consumidores
conocen poco de su composicion y de los
fundamentos para su elaboracion. Se cuenta
con “el plato del buen comer” con tres grupos
de alimentos: cereales y tubérculos, verduras
y frutas, y leguminosas y alimentos de origen
animal (Diario Oficial de la Federacion (DOF),
2016)’. También se escuchan mensajes en
los medios para “bajale el consumo de..”
“aumenta el de..”. La pregunta es ¢ayuda al
consumidor cuando elige qué comprar o qué
comer? Siguen haciendo falta orientaciones
mas precisas sobre qué consumir.

El aumento en el consumo de productos
de origen pecuario se vincula con un mayor
bienestary es una muestra de mayor capacidad
de compra. Los precios relativos han inclinado

7 Norma Oficial Mexicana NOM-043-SSA2-2005.

el aumento significativo de carne al consumo
de pollo y huevo. Sin embargo, no se difunde
informacién sobre parametros de lo que seria
un consumo suficiente o recomendable de
carne.

Una intervencion con gran potencial de
efecto masivo son los comedores o cafeterias
institucionales publicos y privados: en las
escuelas de tiempo completo, los internados,
universidades, centros de trabajo (y su
promocién en donde no existen), en donde
estudiantes, trabajadores y empleados
puedan tener acceso a una comida digna,
de calidad, nutritiva y de bajo costo con la
orientacion de especialistas en nutricion. Seria
una accion positiva con tres efectos: reducir el
gasto en alimentos fuera del hogar, mejorar la
calidad de la alimentacién y reducir el riesgo
a la salud de la comida callejera. Supone una
inversion compartida entre el usuario -no
necesariamente superior al gasto actual en
alimentos no nutritivos y negativos para la
salud-, el presupuesto federal en las entidades
publicas, y de las empresas privadas para sus
empleados y trabajadores.

Aqui el tema critico parece ser de tipo
logistico. Las buenas intenciones de un
buen contenido nutricional de las comidas
institucionales exigen un esfuerzo enorme de
logistica que no puede depender Unicamente
de la participacidon social. Se trata de un
esfuerzo compartido. En la medida en que el
costo se transmite a la sociedad -las madres
de familia trabajando sin remuneracién en
comedores escolares, por ejemplo- tiene
un futuro de poca factibilidad dadas las
necesidades de los hogares, pese a las buenas
intenciones.

iii) La orientacién y educacién nutricional.
La experiencia propia y la de otros paises

como Chile, confirman que reducir la
malnutricion  requiere de  informacién
detallada, de investigacién sobre las

condiciones locales de salud y nutricién
de las personas y de acompafiamiento en
intervenciones complejas con educacion,
orientacién y atencién en salud para impactar
en la malnutricién. La desnutricién, el sobre



peso y la obesidad no son resultado de la
decision individual de las personas, sino un
asunto social de salud publica. Se requieren
acciones coordinadas, pero sobre todo,
claridad en las responsabilidades, articulacion
entre compromisos, metas, presupuesto,
seguimiento y evaluacion.

iv) En el caso de la desnutricién crénica
infantil, los primeros 1,000 dias del nifio a
partir de la concepcion son clave, y la salud
de la madre es un factor decisivo. Esta
ampliamente documentada Ila posibilidad
de prevenir la transmision generacional de
la desnutricion a través de la atencion de la
salud de la madre, asi como el papel decisivo
que juega la lactancia materna exclusiva en
los primeros seis meses de vida del nifio y
la alimentacién suplementaria posterior. Si
bien la decision de la madre es individual, la
promocion de la lactancia materna exclusiva
es una intervencion de salud publica que
requiere mantenerse activa para reducir la
prevalencia de 13% de desnutricidén crénica.
(Bhutta, et al. 2008).

Para combatir el sobre peso y la obesidad,
el gobierno ha formulado varias propuestas
desde principios de siglo en que se fue
haciendo evidente la dimensién del problema.
En 2010 la Secretaria de Salud presento el
Acuerdo Nacional por la Salud Alimentaria
(ANSA), y en 2013, la Estrategia Nacional
para la Prevencion y el Control del Sobrepeso,
la Obesidad y la Diabetes (Secretaria de
Salud, 2010, 2013). Los objetivos del primero
son explicitos y estan claramente definidos en
comparacion con el segundo que promueve
intervenciones mas de tipo comunicacional.
Desafortunadamente los compromisos de
las entidades publicas quedaron cortos con
relacion a los objetivos y tuvieron pocos
resultados. Parte de la explicacion fue la falta
de recursos financieros; también cuenta la
inexistencia de obligatoriedad y sanciones (El
poder del consumidor, 2012). En definitiva,
los 10 objetivos del ANSA siguen siendo
validos: en sintesis, aumentar la actividad
fisica de las personas, reducir el consumo
de grasas y azucar, dotar de agua potable a
las escuelas y centros laborables, aumentar

el consumo de frutas, verduras y fibra, y
sobre todo, mejorar la capacidad de toma de
decisiones informadas de la poblacion sobre
una dieta correcta. La propuesta es convertir
la prevencién y reduccién de la obesidad en
politica de Estado, con responsabilidades
claramente establecidas, compromisos vy
presupuestos.?®

Promover la agricultura sostenible:
incrementar la productividad y el
ingreso de los pequeios productores
agropecuarios

En este apartado veremos las consideraciones
de estimulo a la produccion, sin perder la
perspectiva de que se trata de una parte
integral de la meta de poner fin al hambre
y conseguir la plena seguridad alimentaria
en el plazo que media entre el 2015 vy
el 2030 (correspondiente a Ila Agenda
para el Desarrollo Sostenible 2030 (ADS
2030))°. Para ello, se propone estimular la
productividad e ingresos de los pequefios
agricultores familiares, privilegiando
practicas de agricultura sostenible y resiliente
que “contribuya al mantenimiento de los
ecosistemas y fortalezcan la capacidad de
adaptacion al cambio climatico”. De acuerdo
a la ADS 2030, esto debe lograrse tomando
en cuenta la necesidad de mantener la
biodiversidad, en particular la de la genética
de las semillas. Todo esto reclama inversiones,
una mayor dotacién de bienes publicos, sobre
todo infraestructura, extensién, tecnologia e
investigacidn agricola aplicada. Pero también
exige incorporar practicas agrondémicas que
incidan en una mayor conservacion de agua,
suelos y recursos naturales en general. La

8 Considérese, por ejemplo, que el impuesto de un peso por
litro de refresco vendido que entr6 en vigor en enero de
2014 con el objetivo implicito de reducir el consumo se
destinarian a la dotacion de agua potable en las escuelas.
Se estima que desde su aprobacién se han recaudado 50
mil millones de pesos, pero no se conoce su destino. En el
presupuesto de egresos de 2016 se asignaron 590 millones
de pesos al programa de prevencidn de sobre peso y
obesidad.

9 Esta seccion -salvo la referida a “sistemas agricolas
sostenibles”- estd basada en parte en el trabajo Agricultura
y alimentaciéon en México: evolucidén, desempefio y
perspectivas.




frontera agricola no debera crecer a costa de
la biodiversidad y esto requiere de estrategias
territoriales claramente diferenciadas.

En México, esta meta, aunque ambiciosa,
parece posible de alcanzar en un plazo de 15
afios, como el que contempla la ADS 2030,
pero en todo caso, se trata de un esfuerzo
importante que debe sostenerse tenazmente
en el tiempo y en diversos ambitos (Brambila,
Martinez, Rojas, Martinez & Pérez, 2015).
Aqui presentamos una estrategia para hacer
posible la meta, vinculandola desde luego, a la
de seguridad alimentaria y también reforzando
de manera reciproca las de diminucion de
la pobreza y la desigualdad, entre otras.
La estrategia se centra en el objetivo de
incrementar sensiblemente la produccion de
alimentos y hacerlo de modo tal que descanse
sobre todo en elincremento de la productividad
de los pequeiios productores y sus ingresos, a
fin de que, eventualmente, éstos se pudieran
verse duplicados en el lapso sefialado de 15
afos!, En el caso de México, como vimos,
la ingesta media caldrico- proteica rebasa
ostensiblemente la establecida como minima
por la FAO (Flores, 2013), pero mas alla de los
promedios existen poblaciones vulnerables de
precaria seguridad alimentaria y deficiencias
nutricionales, justo en zonas de alta
marginacion con claro potencial productivo.
En este sentido, las metas combinadas de
produccién-productividad, deben enfocarse
hacia dichos grupos, ésta sera la “Poblacion
Objetivo” (PO) de la estrategia productiva,
si bien es evidente que la estrategia de
seguridad alimentaria cubre, por el lado de la
demanda, a un universo muchos mas amplio
de consumidores.

Una combinacion de aumento en las
superficies cultivadas, pero sobre todo de
incremento sostenido en la productividad por
trabajador y por unidad de superficie, haran
posible alcanzar las metas de produccion
y productividad; sin embargo, esto debe
estar sujeto a determinadas condiciones y
caracteristicas que aseguren la sustentabilidad
en el uso de los recursos naturales y un estricto

10 Para lo cual, éstos deberian de crecer a un promedio anual
cercano al 5%.

cuidado y conservacion de la biodiversidad.

Breve perfil del sector agropecuario

Para la mitad de la segunda década del
siglo XXI, y no obstante un mercado interno
de méas de 120 millones de habitantes,
el sector agropecuario mexicano seguia
creciendo lentamente!* vy privilegiando al
sector agroexportador, sobre todo de frutas y
hortalizas, a la vez que se importan grandes
cantidades de alimentos. La estructura
productiva del sector agricola mexicano se
mantiene muy similar a la que existia hace
25 afios, cuando arrancan las reformas
neoliberales que siguen vigentes en lo
esencial. El maiz sigue siendo el principal
cultivo en México, tanto en su participacion en
el drea sembrada (alrededor de 50% del total
agricola) como en el valor de la produccién
(34% del total agricola).

Si bien México es ya un productor
de gran relevancia mundial, su sector
agropecuario!? como tal, aporta poco menos
del 4% del PIB. Sin embargo, incluye a casi
el 13% de la fuerza de trabajo,** lo cual
muestra su rezago general en términos de
productividad. La enorme dualidad o, si se
quiere, heterogeneidad del sector no solo
persiste, sino que sorprendetemente crece y
la pobreza rural sigue siendo tan agobienate
como siempre. Como veremos adelante, la
base material que sustenta la produccion se
sigue erosionando: Mas de la mitad del agua
usada para riego se desperdicia por practicas
obsoletas y dispendiosas;!* los acuiferos
siguen siendo sobreexplotados y el suelo
continua degradandose de modo alarmante;
una proporcion notable de la tierra bajo
diversas formas de explotacion, ha menguado

11 De 2003-2013 la tasa media de crecimiento anual del
PIB de las actividades primarias del sector agropecuario
respectivamente, fue de apenas del 1.4% .

12 Si se incluyen en la produccién del sector a la agroindustria
y la porcién agroalimentaria de los servicios, el peso
agregado en la economia es mucho mayor, hasta de un
7.1%.

13 Y en el medio rural vive alrededor del 23% de la poblacion
total.

14 Practicas de irrigacion insustentables como
“entarquinamiento” el “rodado”, etc.



la biodiversidad y cobertura natural de los
suelos.

La Poblacion Objetivo en la estrategia
productiva del ODS 2

La estructura de tenencia de la tierra y
producciéon en México se expresa en la
presencia de dos polos de productores
agricolas: Un pequefio nucleo de productores
modernos y altamente capitalizados, frente
a otro polo mayoritario de productores
minifundistas, generalmente de agricultura
familiar, precaria y en situacion de pobreza;
entre estos dos polos, existe desde luego
un amplio grupo de agricultores medianos o
en transiciéon hacia formas mas modernas y
mercantiles de produccién. Es una estructura
agraria marcadamente desigual o, “bimodal”*>
comoseleconoceen laliteratura especializada.
La llamada “propiedad social”: Ejidos (43%)
y comunidades (9%) ocupan ligeramente mas
e la mitad del territorio y una abrumadora
mayoria de las unidades de produccion,
alrededor del 80% son minifundios pequefios
de escasa rentabilidad, dedicadas todavia a
la produccion de autoconsumo, sobre todo de
maiz.

La PO seria la beneficiaria principal, mas no
exclusiva de las medidas que aqui proponemos.
En esta franja no solo se encuentran los
productores mas desfavorecidos y el mayor
nimero de habitantes en situacion de
pobreza y carencia alimentaria del pais,
sino que ahi también se encuentra un gran
potencial productivo que no ha tenido acceso
a estimulos, insumos estratégicos y crédito
para modernizar sus unidades productivas,
incrementando sus rendimientos y produccion.
Esta PO incluye a los productores familiares
y “semifamiliares”¢, asi como a productores
medianos o0 “rancheros”. En un rango que
va desde menos de 2 a 20 ha. Utilizando el

15 Véase Luiselli Cassio “Los desafios del Nuevo Marco
Normativo agrario” 1992, Revista Estudios Agrarios No2.
Procuraduria Agraria, México

16 Quiere decir que pueden incluir, temporal o permanente, a
otros trabajadores; por ejemplo, el caso de los avecindados
en las parcelas ejidales.

enfoque de agricultura familiar de Yunez,
Cisneros y Meza (2013), serian de “agricultura
familiar” el 57.9% de las 5.5 millones de
unidades de produccidon agropecuaria y
forestal contabilizadas por el Censo Agricola
Ganadero y Forestal de 2007 (CAGF), en tanto
que usan el 50% o mas de trabajo familiar,
la mayoria de las cuales se ubicarian en las
regiones centro y sur-sureste del pais.

Esta propuesta de PO se complementa
con otra, relativa a darle una clara expresiéon
territorial a nivel de los territorios o localidades
especificas. Los pueblos medianos y grandes
en nuestro pais son muy a menudo “pueblos
agricolas” y es necesario habilitarlos,
equiparlos con infraestructura y alentar en
ellos la formacién de verdaderos “clusteres”
de actividades agroindustriales, integrarlos a
cadenas de valor que le den salida y precios
justos a la produccion agricola. “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 asociacion a 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 (SIAL). En la
realidad, muchas unidades de subsistencia
no estan cerradas sobre si mismas, sino que
participan activamente de pequefios mercados
locales” (Luiselli, 2015). Las distintas formas
de tenencia podran converger en un clister
y a su vez, deberan “anclarse” en diversos
pueblos y pequefas ciudades rurales ya
existentes, mismas que deberan equiparse
para fomentar escalas suficientes y eficiencia
competitiva.




Sistemas agricolas sostenibles a 2030: Frontera agricola y
preservacion del capital natural

Alejandro Mohar Ponce y Mauricio Galeana Pizafia*

La Frontera Agricola de México se estima
en casi 32 millones de hectareas, pero en
muchas regiones y zonas del pais presenta
diversas modalidades e intensidades de
inestabilidad. En algunas regiones ha
crecido a costa de valiosos ecosistemas y
biodiversidad. La cifra agregada no expresa
cabalmente lo que sucede en el conjunto
del territorio.

Un desafio mayor es lograr aprovechar
plenamente la Frontera agricola real (en uso
y potencial), o sea, hacer uso de las tierras
aptas para la produccion de alimentos; vy
a la vez, contener contundentemente su
expansion hacia extensiones no aptas vy
de valor ambiental por su cobertura de
vegetacion. En otras palabras, en términos
de las metas de produccion y productividad,

el reto mayor para 2030 es abatir la
tensién entre produccién de alimentos y
preservacion del capital natural, lo que
requiere de politicas publicas capaces de
lograr una diferenciacion territorial muy
precisa.

La estimacion espacial de la tensién
entre sistemas productivos y capital natural
no puede basarse en promedios bajo una
l6gica contable; resulta indispensable un
analisis espacial que identifique los cambios
entre categorias de usos de suelo y de
vegetacion.!’

La aproximacion “contable” nacional,
aun en el caso de una sola fecha arroja
cifras poco consistentes, como se aprecia
en el cuadro 1.

Cuadro 1. Superficie agricola (ha) segin categoria y fuente (2007)

Agricultura

Superficie

Serie IV? sembrada®

Superficie sembrada
(todos los cultivos y

Superficie
Agricola“

Superficie no
sembrada“

Superficie
dejada en
descanso*

ciclos)c

32,267,862 21,733,229

21,735,269

29,902,091 7,378,577 1,863,145

Fuente: Elaboracién propia con base en (a) Datos de Conabio de la serie IV del INEGI; (b) Consulta en linea
del SIAP; (c) INEGI (2012) El sector alimentario en México y; (d) INEGI (2007) Censo Agricola, Ganadero y

Forestal, 2007. Todos los datos, para el afio 2007.

Estos indicadores no permiten
explicar las cifras de deforestacion,
inclusive las oficiales; tampoco visualizan
geograficamente la dindamica de la frontera
agropecuaria, independientemente de
fendbmenos de no siembra, descanso o
abandono. Es decir, no dan cuenta de
fendmenos de expansion y de contraccion
en las regiones del pais.

Una aproximacién orientada por el

* Investigadores del CentroGeo, Centro Publico de
Investigacion en Geografia y Geomatica, Sistema ConACYT.

analisis espacial de los cambios'® entre
categorias de usos de suelo y de vegetacion,
se presentan en el cuadro 2.

17 Stephen Jay Gould: “We can only understand trends
properly if we map expansions and contradictions in
variation among all items in systems, and cease to focus
on the march of mean or extreme values through time”.

18 A partir del mejor insumo con que cuenta el pais: las
denominadas Series I a V de Usos de Suelo y Vegetacion,
INEGI.



Cuadro 2. Agricultura: uso del suelo y vegetacion

Indicadores preliminares | Serie1a2 | Serie2a3 | Serie3a4 | Seriedas |

1976-1993 1993-2002 2002-2007 2007-2011
17 anos 9 afios 5 afnos 4 aifos

Aprox. Promedio anual Promedio Promedio Promedio Promedio
ELE] ELUE] ELUE] ELUE]
miles has miles has miles has miles has
| ExpansiénTotal | 425 | 525 | 517 | 444 |
Entre sistemas productivos: pastizales 86 137 146 131
incluidos
A costa de vegetacion primaria 95 101 61 39
A costa de vegetacion secundaria 113 144 152 116
A costa de matorrales 95 93 86 94
A costa de pastizales naturales 35 50 72 64
Subtotal vegetacion 338 388 371 313
mm—-m_
Cambio a pastizales incluidos 49
Cambio a vegetacion primaria 35 45 37 34
Cambio a vegetacion secundaria 70 106 102 71
Cambio a matorrales 40 46 35 87
Cambio a pastizales naturales 19 22 24 18
Pérdida por urbanizacion 31 15 28 51
Subtotal vegetacion 164 219 198 209

Fuente: Elaboracion propia con base en la Plataforma Geoweb para la Red de Desarrollo en Sustentabilidad
Alimentaria.

Estos resultados muestran cambios Los datos son contundentes: sélo
sustantivos de la frontera agropecuaria permanece del orden del 55% de la
en diversas regiones y zonas especificas; vegetacion primaria; la secundaria alcanza
los cambios son de expansién en unas y un poco mas del 60%. Los datos de
de contraccion en otras. Salvo los casos permanencia de sistemas productivos no
derivados de practicas agricolas (tierras son positivos en ese largo periodo de 35
en descanso), altamente focalizados en el anos, casi 10 millones de hectareas ya no
pais, resulta que ambos fenémenos son se dedican a ganaderia o agricultura.
evidencia de pérdida o degradacion de
recursos naturales: tanto en la cobertura de
vegetacion, como en el abandono de tierras
por degradacion, por flujos migratorios, o
por situaciones de inseguridad. Resulta
pertinente complementar esta evidencia
con los siguientes dos hallazgos:

Varias aproximaciones: i) la pérdida de
vegetacion se explica esencialmente por
cambio de uso de suelo hacia sistemas
productivos; al respecto se cuenta con una
gama de evidencias solidas, en particular,
los datos del cuadro 2 que muestran la
expansion a costa de la vegetacién; ii) la

1. El andlisis de la permanencia frontera agropecuaria es estable en casi
geografica 1976-2011 (35 afios) de las 32 millones de hectareas (has); pero en
principales categorias: vegetacion primaria, muchas regiones y zonas del pais presenta
vegetacion secundaria, matorrales vy diversas modalidades e intensidades de
sistemas productivos, brinda los datos inestabilidad.
duros que se muestran en el cuadro 3.




Cuadro 3. Analisis de permanencia geografica (1976-2011)

Superficie en | Superficie en 2011 | % territorio | % Permanencia
1976 (permanencia) nacional desde

Permanencia de vegetacion 60,951,817
primaria

Permanencia de vegetacion 27,773,964
secundaria

Permanencia de matorrales 59,790,354
Permanencia de sistemas 40,381,134

productivos
Total 188,897,269

33,411,900 17.1 54.8
17,040,888 8.7 61.4
49,296,798 25.2 82.4
31,984,594 16.3 79.2
131,734,181 67.3 277.8

Fuente: Elaboracion propia con base en las Series de Uso de Suelo y Vegetacion I (1976) y V (2011).

2. Se identificaron las zonas dedicadas
a sistemas productivos que se mantuvieron
estables en 2002 y 2011 (una modalidad
de permanencia reciente) y suman casi 13
millones has, mismas que en el afio 1993
estaban cubiertas de vegetacién primaria
o secundaria. Es decir, a lo largo de 9
anos se perdieron 13 millones de has de
cobertura vegetal, se transformaron en
sistemas productivos que presentan cierta
estabilidad/consolidacion: han permanecido
del 2002 al 2011. O sea, por lo menos, una
buena parte del capital natural se perdié
para fines alimentarios principalmente.
Ambos hallazgos se complementan; no sélo
ratifican pérdidas, brindan mas elementos
de la persistencia de retos mayores
(desvanecidos en la agenda nacional),
para cumplir el compromiso vinculante
del pais relativo al ODS 2 en su meta 2.4:
sistemas agricolas sostenibles 2030. Por
un lado, persiste una sustantiva pérdida
y degradacion de la vegetacion por falta
de consolidacién y contencion territorial
de la frontera productiva; y por otro lado,
también el pais presenta pérdida muy
sustantiva de superficie de uso productivo:
del orden de 8.5 millones de has.

Esta evidencia perfila la necesidad de
que el pais cuenten con los instrumentos
juridicos y de politica publica indispensables
para aprovechar plenamente la frontera
agricola real (en uso y potencial), es

decir, hacer uso de las tierras aptas para
la produccién de alimentos; y a la vez,
contener contundentemente su expansion
hacia extensiones no aptas y de valor
ambiental porsu cobertura de vegetacién. En
términos mas especificos, la consolidacion
de sistemas productivos sostenibles es
central para la problematica alimentaria
y la imperiosa necesidad de preservar los
recursos naturales del pais; y exige atender
bajo nuevas formulaciones y enfoques,
en especial con politicas diferenciadas
territorialmente acordes con la dindamica
espacio-temporal de la agricultura, con
un total énfasis en el abatimiento de sus
afectaciones ambientales (principalmente,
pérdida y degradaciéon del capital natural)
en las diversas regiones del pais. Y estos
procesos de reforma en la gestion publica
deben partir de una identificacion de zonas
criticas por tension entre produccion de
alimentos y preservacion del capital natural.



Los Suelos y su conservacion

La erosidon y degradacién de los suelos
es ya un serio problema en México. La
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat, 2012) estima que el
46% de los suelos del pais presenta algun
grado de degradacion, ya sea por erosion o
empobrecimiento de nutrientes y composicién
quimica. La degradacion se debe en general a
practicas agricolas o de riego insustentables,
0 al sobrepastoreo. Esto debe detenerse con
sentido de urgencia.

La estrategia que proponemos considera
practicas y politicas para la restauracion
y conservacion sustentable de suelos
degradados y afectados por la erosion?®. Entre
otras, destacan la sustitucion de practicas
como “roza-tumba-quema” con la “labranza
minima o de conservacion”, la rotacién y
convivencia (entrevero) de diversos cultivos.
Los sistemas llamados “agro silvopastoriles”
son, en diversos ecosistemas muy diversos,
una solucidon adecuada. Esto les dara mas
resiliencia a los sistemas productivos.
Recuperar suelos y ecosistemas, en zonas de
poca o ninguna vocacion agricola es también
fundamental. Por eso los estimulos a los
servicios ambientales en areas de minifundio
con suelos muy degradados, desertificado o
deforestado, son necesarios y a la larga mas
Utiles que los meramente productivos a corto
plazo, que van disminuyendo rapidamente su
utilidad marginal.

Servicios ambientales, el medio rural y las
zonas de minifundio

Los ecosistemas proveen de valiosos servicios
ambientales, que son crecientemente
aceptados y reconocidos como eficaces
instrumentos de desarrollo y de politicas
publicas. El pago por servicios ambientales
debe otorgarse a quienes conserven la
biodiversidad, recursos ecosistémicos como

19 Existe un programa que deberd expandir su intensidad y
cobertura: El Programa de Conservacion y Uso Sustentable
de Suelo y Agua (Coussa), que entre otros tiene un
componente para el desarrollo de energias alternativas

bosques, selvas, manglares y aun desiertos.
También a quienes participan en programas de
restauraciéon ambiental, como la recuperacién
de suelos y de cubierta vegetal natural y que
ademas protejan cuencas hidrograficas. Asi,
se puede pagar el servicio ambiental por
recuperar tierras degradadas directamente
o0 por incorporar a la produccidon especies
vegetales que coadyuven a fijar suelo. Por
el contrario, no puede permitirse incentivar
la producciéon en zonas ya erosionadas o la
deforestacion misma, lo que debe considerarse
como un estimulo perverso. Es asi que se
deberd pagar (como servicios ambientales)
a duefios de minifundios muy degradados y
erosionados: se estimula no producir, para
poder reconstituir sus suelos.

Estrategias frente al cambio climatico y el
sector agropecuario

Los efectos del cambio climatico se pueden ya
observar en el territorio mexicano: aumenta la
frecuencia de fendmenos climaticos extremos
y localizados, como huracanes, tormentas
de inusual intensidad, heladas o sequias
marcadamente prolongadas. Los productores
campesinos tendrdan mayores dificultades
para adaptarse y mitigar su impacto. Existen
costos crecientes por los dafios de estos
fendmenos y el gobierno ya los enfrenta a
través de recursos extraordinarios del Fondo
para Desastres Naturales (Fonpen)?°. Por
otra parte, se irad alterando la duracion de la
estacion climatica de maduracion y cultivo y los
procesos de polinizacién y fotosintesis. El maiz
y otros cultivos basicos son particularmente
vulnerables y sus rendimientos podrian
afectarse negativamente. Es por esto esencial
que se mantenga y aun incremente el apoyo
y la investigacion genética del maiz por parte
del Instituto Nacional de Investigaciones
Forestales Agricolas y Pecuarias (INIFAP) y
otras instituciones publicas de investigacion;
se trata de un asunto de seguridad nacional.

Se debe tener presente que los sectores
agropecuario y forestal contribuyen de manera

20 El Fonoen forma parte de la Coordinacion Nacional para la
Proteccion Civil, dentro de la Secretaria de Gobernacion.




importante a las emisiones de Gases de Efecto
Invernadero (GEI)?! por causa de la ganaderia
y la propia agricultura extensiva. Por otro lado,
las superficies boscosas son inmejorables
“sumideros de carbono” al absorber el bidxido
de carbono (CO,) y la reforestacion debe
formar parte de las estrategias de la adaptacién
y mitigacién al cambio climatico; debe verse
como un valioso servicio ambiental. En suma,
se requiere de una estrategia completa para
enfrentar la nueva realidad del calentamiento
global, mitigando su impacto y adaptandonos
al mismo con medidas como la construccion
de infraestructura ad hoc, la investigacion
agrondémica especifica, asi como de proyectos
productivos especificos y adaptados a las
distintas regiones agroclimaticas de México o
de un mejor y sustentable manejo del agua,
pequefias obras de infraestructura agricola e
hidraulica.

El agua y el riego

Como en todo el mundo, la agricultura en
México es el mayor consumidor de agua: el
77% se destina al riego y fines agropecuarios,
pero, de modo alarmante, cerca de la mitad de
dicha agua se desperdicia. Mas preocupante
auln es que, por lo menos, la tercera parte de
los acuiferos del pais estan sobreexplotados.
Por otra parte, la productividad del agua es
baja, medida por metros cubicos utilizados
por tonelada de producto obtenido??. Ante los
desafios del cambio climatico, los margenes
de accidn se estrechan, pues si por un lado es
necesario aumentar la disponibilidad de agua
para cultivo, ésta viene menguando en algunas
regiones importantes, como en el norte del
pais, en parte por usos insustentables que
llevan al agotamiento de los mantos freaticos
y en parte porque el régimen de lluvias se
estd alterando.

Aqui hacemos algunas propuestas en
torno al agua y el riego, que apuntan a
la sustentabilidad y frugalidad en su uso.
Tienen que ver con nuevas practicas de riego

21 Principalmente el (CO,); Metano (CH,) y Oxido Nitroso
(N,0).

22 Entre el 37% y el 57% dependiendo de las unidades de
riego consideradas.

sustentables y con medidas para detener
y revertir la sobre explotacion de acuiferos,
estimulando el cambio tecnoldgico y el ahorro,
desfasando subsidios insustentables como los
de la tarifa 09 de electricidad que subsidia el
uso de electricidad para bombeo de aguas
fredticas. También se requiere rehabilitar
y ampliar la infraestructura hidraulica y la
propiamente agricola; esto debe ir de la mano
con la expansién de la tierra bajo cultivo y
el aliento a un patrén de cultivos cuyo
costo refleje el verdadero costo del agua.
Los bosques pueden considerarse como
verdaderas “fabricas de agua” y, como vimos,
su proteccion y conservacion es necesaria
para el ciclo del agua, ademas de su aporte en
biodiversidad y otros servicios ambientales.

La estrategia para aumentar la
productividad y la produccion

Esencialmente, la estrategia propuesta -con
prioridad, pero no limitada a la PO- tiene los
siguientes ejes: la difusidon de una combinacion
de bienes o insumos de apropiacidon privada,
disponibles en el mercado con o sin subsidios,
la construccién de mejor infraestructura rural
-caminos secundarios, bordos, represas,
bodegas, etc.- y, sobre todo, de una
mucha mayor dotaciéon de bienes publicos,
provistos por el gobierno. Asimismo, se
hard necesario una nueva y vigorosa politica
de crédito hacia los pequenos productores
de agricultura familiar o “semifamiliar”;
asi como estrategias “hacia adelante” en
las cadenas de valor, para garantizarles un
mayor ingreso en las fases de transformacion,
comercializacion y distribucion. Es importante
visualizarlos también dentro de la estrategia
de mejoramiento de suelos y las estrategias
de conservacion de agua y riego sustentable.
Esencialmente:

a) Insumos estratégicos

La estrategia productiva que proponemos,
se sustenta en una combinacion de insumos



criticos, a definir, en consulta estrecha con
los productores. Estos insumos, asi como la
optimizacion de practicas agricolas locales,
deberan detonar productividad (y produccién)
a la vez que tomaran en cuenta las diferencias
agroecoldgicas regionales y aun locales. Se
trata esencialmente de combinaciones de
semillas, fertilizacion y manejo de plagas,
adaptados a los climas, suelos y usos de
las regiones ecoldgicas de México; aqui solo
damos una descripcion de los mismos.

i) Semillas

La oferta oportuna y variada de semillas
criollas (y mejoradas) esta en la base de esta
propuesta de aumento a la productividad y la
oferta agricola. Las semillas son, sin lugar a
duda, elmasbasicoy estratégicodelosinsumos
agricolas, y también el mas econdmico. Las
semillas suelen y deben ser propiedad de los
propios campesinos productores. En México,
sobre todo las semillas de maiz, guardan una
muy particular relevancia, por ser este pais su
cuna, asi como de muchos otros cultivos de
importancia. El rendimiento fisico y el retorno
econdmico de los demads insumos -agua,
fertilizante, herbicidas, mecanizacion, etc.
estd en funcion de la calidad y aplicabilidad
de las semillas. Es por esto que se debe
vigorizar la industria nacional de semillas cuya
produccién local ha caido muy sensiblemente.
Se debe ir mas alld del virtual oligopolio en
su produccion y distribucién, toda vez que
existen muchas variedades de semillas criollas
y nhotables condicionantes regionales. No hay
razén alguna para cambiar la independencia
y la propiedad de las semillas, por una
dependencia onerosa a semillas suministradas
por dos o tres grandes empresas.

El uso de las semillas mejoradas en México
todavia no es muy difundido; la gran mayoria
sigue utilizando semilla criolla para sus
siembras. Si bien el 70% del maiz sembrado
en México procede de los propios campesinos,
esto estd cambiando y cada vez mas son las
grandes empresas de semillas las proveedoras,
sobre todo de variedades comerciales.

Es indispensable asegurar un vigoroso
resurgimiento de la industria nacional de
semillas, con estrategias regionales o estatales
de oferta y distribucidon. Esto requiere de
estimular la creacién de diversas empresas
regionales de semillas (con capital publico
y social), que atiendan a las condiciones
locales. En todo caso, no se puede prescindir
de unificar las politicas en materia de semillas
a través de un organo colegiado o consejo
regulador de la industria nacional de semillas
mejoradas. Esto debe estar estrechamente
vinculado al fortalecimiento del INIFAP,
pues se requiere de un proceso continuo
de investigacién aplicada, local y continua
para asegurar un abastecimiento puntual y
suficiente de semillas a los productores. Para
lograr las metas de produccién y productividad
de la estrategia, no hacen falta semillas
transgénicas.

ii) Fertilizacion y manejo integrado de plagas

Al igual que en el caso de las semillas, la
estrategia de incremento agricola de rapida
respuesta productiva como la que aqui
proponemos requiere de un mayor volumen
de fertilizacion. Solo alrededor de una tercera
parte la superficie agricola del pais se fertiliza,
con un consumo de alrededor de 4 millones de
toneladas, por debajo del promedio de América
Latina. México tiene los recursos e insumos
para incrementar la produccion de fertilizantes
(nitrogenados), pero en la actualidad importa
casi el 90% de su consumo. Es por eso que se
hace aconsejable un vigoroso relanzamiento
de la industria nacional, preferentemente
con una filial de Petréleos Mexicanos (Pemex)
como socio e impulsor basico. Sin embargo,
debe tomarse en cuenta que los fertilizantes
quimicos (asi como los agroquimicos)
tienen costos ambientales considerables.
Por lo que la estrategia debe considerar un
proceso de sustitucion paulatina de éstos
por biofertilzantes, al igual que el manejo
integrado de plagas, en lugar de muy nocivos
pesticidas quimicos.




b) Bienes Publicos

Ampliar la dotacién y asegurar el acceso de
bienes publicos a la PO:

i) Investigacion
tecnolégico

aplicada y desarrollo

Un bien publico primordial es el de trasmitir
y difundir los resultados de la investigacidon
aplicada en materia agropecuaria. No solo
se trata de semillas, variedades vegetales
0 razas; sino de conocimientos de mejores
practicas de cultivo y cria, de insumos
directamente aplicables a la produccién. El
gran desafio actual es lograr el crecimiento
de los rendimientos, sin afectar o contaminar
el ambiente y responder a los constantes
desafios del cambio climatico.

Globalmente la ciencia y tecnologia
agricolas estan en medio de una transicion
profunda y cambio de paradigmas: |la
Revolucion Verde se viene agotando tras casi
seis décadas de vigencia y ahora se transita
hacia uno nuevo que integra la sustentabilidad
ambiental, la biotecnologia y los desafios
del calentamiento global. Para responder a
estos retos, México debe integrar mejor sus
recursos humanos e institucionales, que son
considerables. El INIFAP es una institucion
de larga trayectoria y notables capacidades
cientificas y técnicas, pero también en
otras instituciones de investigacion se estan
generando conocimientos de gran relevancia
para el sector agroalimentario.

En consecuencia, se propone poner en
operacion un verdadero sistema integrado
de investigaciones aplicadas. Un sistema
que articule la investigacién, la transferencia
tecnolégica, la innovacion agropecuaria
y pesquera y la vincule directamente con
las tareas de educacion, capacitacion, la
extensién y las sanidades (Luiselli, 2015). Este
sistema, contaria como nucleo articulador al
INIFAP, pero en el deberian participar otras
instituciones como el Colegio de Posgraduados
(Cotros), laUniversidad Autbnoma de Chapingo
(UACh) y otras universidades y centros de

investigacién relevantes a estas materias,
como el Instituto Nacional de Pesca (INAPESCA),
asi como otros organismos sectorizados
en la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
(SaGarPa). Asimismo, la concurrencia del
Servicio Nacional de Seguridad, Inocuidad y
Calidad Agroalimentaria (Senasica) sera muy
relevante. El Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (Conacyt) podria ser una entidad
coadyuvante de facilitacion y de coordinacion
técnica.

ii) Relanzamiento del extensionismo

El extensionismo es también un bien publico
primordial y requiere de un replanteamiento
estratégico y un relanzamiento importante en
México. Es realmente vital en una estrategia
como la que se propone que el conocimiento
generado en institutos publicos, en el campo
mismo y en otras fuentes, se haga llegar
con mucho mas pertinencia y puntualidad
a la inmensa cantidad de pequefios vy
medianos productores, hoy desatendidos,
que hay que incorporar a programas de
atencion®. Es importante visualizar un
“Nuevo Extensionismo” dentro de una visidon
sistémica. Esto es, se debe hacerlo integral,
apuntalando el conocimiento técnico en
todas las fases de las cadenas de valor. La
creacién de centros de apoyos y servicios o
el modelo de escuelas campesinas deben ser
considerados como formulas practicas de
este Nuevo Extensionismo. Esencialmente,
consiste en el acompafiamiento técnico
en toda la cadena de valor, con alcance y
contenido en una vision sistémica de los
procesos produccién-consumo, que permita
extender el conocimiento técnico en todas
las fases de la cadena, desde el qué y como
producir hasta la comercializacién.

23 Programas tales como el Componente de Desarrollo de
Capacidades y Extensionismo rural y Proyectos Integrales de
Capacitacion (PIC)



iii) Sanidades e inocuidad

El Senasica es una institucion que tiene una
gran relevancia para la seguridad nacional
y goza de un amplio reconocimiento. Su
funcion es asegurar la inocuidad vy la sanidad
de los alimentos para proteger la salud de
los mexicanos y asi fortalecer la producciéon
nacional; se trata de un bien publico
importante. Las sanidades -vegetal y animal-
son de verdadero interés nacional, sobre
todo en épocas de mutaciones climaticas
y de la globalizacion e intensificacion del
comercio internacional. Sus tareas impulsan
decididamente la resiliencia sistémica del
sector rural en su conjunto. Es por ello que
se plantea impulsar una mejora regulatoria
en la materia, simplificar tramites y unificar
la codificacion respectiva. Pero, sobre todo,
se hace necesario desarrollar de manera
completa una Agenda Nacional de Riesgos
Fito y Zoosanitarios, asi como profundizar la
trazabilidad y etiquetado en las principales
cadenas de alimentos.

iv) Infraestructura rural

Las obras basicas de infraestructura rural, se
encuentran entre los bienes publicos para fines
productivos mas estratégicos. Sobresalen
las presas, la electrificacion, habilitar vias
y medios de comunicacion y transporte,
asi como la informacidn misma sobre las
condiciones climaticas y las condiciones de
mercado, entre otras. Su suministro, por
demas importante para el desarrollo de la vida
misma de las personas y de sus actividades
productivas, depende basicamente de los
recursos fiscales del Gobierno Federal, Estatal
y Local, en tanto que los particulares, excepto
por alguna accion colectiva, no tienen los
recursos suficientes para esto. Para ser
cumplido el ODS 2 requiere de un programa
sistematico de inversiones publicas en materia
de infraestructura rural basica.

Reflexiones finales

La vision integral aqui delineada, incluye tanto
aspectos de demanda y consumo, asi como
los relativos a la produccién sustentable de
alimentos por parte de los campesinos que a
menudo son quienes mas padecen condiciones
de pobreza alimentaria. Pensamos que éstos
son los elementos basicos de una estrategia
alimentaria y productiva realista, incluso
plausible. Sin embargo, es claro que para
dar cabal cumplimiento al ambicioso ODS 2
habran de requerirse del disefo de politicas
publicas muy puntuales y bien disefiadas;
para ello, es evidente que falta no solo mas y
mejor informacién, sino desarrollar modelos
y métodos cuantitativos que permitan una
mayor precisién. Hacer realidad en el 2030 la
seguridad alimentaria y nutricional de México,
asi como la produccion suficiente y sustentable
para lograrla, es posible, pero requerira sobre
todo de un gran consenso social y de una
voluntad politica de notable envergadura.

C—5.0 O
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Perspectivas del desarrollo en la atencion de

El presente texto tiene como propdsito
ofrecer una reflexion sobre las “Perspectivas
del desarrollo en México al 2030” en materia
de atencidon a la salud. Para ello, se analiza
la situacion actual del sistema nacional de
salud y de sus principales indicadores en lo
que va del siglo XXI. A partir de ahi, se hacen
consideraciones acerca de la viabilidad que
tiene el pais para que el sistema de salud
cumpla los Objetivos de Desarollo Sostenible
(ODS) de la Agenda de Desarrollo Sostenible
2030 (ADS 2030). Aunque en este estudio se
reflexiona sobre algunas metas contenidas
en el objetivo 3 de la Agenda, se destacan
en especial las implicaciones de los objetivos
3.8 y 3.c (cuadro 1) respecto a la cobertura
universal, el financiamiento y el acceso a los
servicios de salud de calidad.

En particular, se pretende desarrollaren tres
secciones los siguientes objetivos: i) describir
las caracteristicas generales de la cobertura
y la situacion actual de la atencion a la salud
y destacar las diferencias institucionales y
regionales que favorecen la desigualdad de
acceso y de atencién efectiva de la salud; ii)
analizar las condiciones del financiamiento
publico del sistema de salud; v iii) sistematizar
las propuestas de reforma necesarias para la
atencion a la salud en México, congruente con
los ODS 2030.

* Autores del texto: Ciro Murayama Renddn (Facultad de
Economia - UNAM) y Jesuswaldo Martinez Soria (Instituto
Belisario Dominguez del Senado de la Republica).

la salud en México*

Cobertura y situacion actual de la
atencion a la salud

Avances en derechos y cobertura

El fin de garantizar una vida sana y promover
el bienestar de todos los mexicanos, como
establece el ODS 3 de la ADS 2030, implica
cumplir con las metas de reduccion en
tasas de mortalidad y morbilidad, alcanzar
la cobertura universal, contar con acceso a
servicios de calidad, fortalecer las capacidades
institucionales y el financiamiento publico, los
cuales representan el principal desafio de la
politica social del pais. Las posibilidades de
alcanzar los objetivos de la Agenda en el afio
2030 dependen de la capacidad del Estado
para aprovechar los avances logrados en la
atencion de la salud, pero fundamentalmente
de las decisiones politico institucionales para
construiry financiar un nuevo sistema nacional
publico de salud que corrija las anomalias e
insuficiencias actuales y que, como lo sugiere
la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) (2016), su planificacion
y sus estrategias de atencién se encuentren
alineadas con los ODS.

Aunque el Sistema Nacional de Salud
(SNS) en México ha tenido una construccién
institucional de largo plazo, los resultados
en las condiciones actuales de calidad,
acceso y cobertura de los servicios de salud
son contrastantes. Distintos estudios! sobre
el sector salud advierten la fragmentacion
del sistema, las diferencias en el acceso y
calidad de los servicios, las debilidades del
financiamiento publico y el impacto social,
registrados principalmente a través de
indicadores de salud y pobreza.

1 Ver, por ejemplo, los estudios coordinados por Cordera y
Murayama (2012).




Cuadro 1. Objetivos, metas e indicadores seleccionados de los ODS en materia de empleo

Objetivo 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar de todos a todas las entidades

3.4 De aqui a 2030, reducir en un tercio la mortalidad prematura 3.4.1.

Mortalidad de las enfermedades

por enfermedades no transmisibles mediante su prevencién y cardiovasculares, el cancer, la diabetes y las

tratamiento

enfermedades respiratorias cronicas.

3.8 Lograr la cobertura sanitaria universal, incluida la proteccion 3.8.2 Fraccion de la poblacion protegida contra
contra los riesgos financieros, el acceso a servicios de salud gastos directos catastroficos/ruinosos de atencion
esenciales de calidad y el acceso a medicamentos y vacunas médica.

inocuos, eficaces, asequibles y de calidad para todos.

3.c Aumentar considerablemente la financiacion de la salud y la 3.c.1 Densidad y distribucion de los trabajadores
contratacion, el perfeccionamiento, la capacitacion y la retencion sanitarios.

del personal sanitario en los paises en desarrollo

Fuente: Naciones Unidas. (2016).

Si bien el SNS se encuentra normado por
un conjunto de leyes de orden federal, por
reglamentaciones propias de cada una de las
32 entidades federativas y de cada subsistema
de salud, es la disposicion constitucional la que
significa el punto de partida para lograr los
ODS en materia de salud. Desde la reforma
de 1983 (DOF, 2014), el articulo cuarto de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) establece que “Toda
persona tiene derecho a la proteccion de la
salud. La Ley definira las bases y modalidades
para el acceso a los servicios de salud y
establecera la concurrencia de la Federacion
y las entidades federativas, en materia de
salubridad general”.

Este reconocimiento constitucional y su
reglamentacién en la legislacién secundaria,
supone un avance juridico que obliga al
mejoramiento del SNS y a la implementacién
de politicas publicas que permitan alcanzar
los ODS de la ADS 2030. Sin embargo, el
ejercicio pleno del derecho a la proteccion
de la salud en México se encuentra limitado
y difiere por la condicién de aseguramiento
de la poblacién, pues se accede a una mayor
proteccidon si este derecho se adquiere como
prestaciéon laboral por la poblacién asalariada
formalmente registrada ante alguna institucion
de seguridad social. Ello cobra particular
relevancia si se considera que una gran parte
de la poblacion del pais labora en actividades

informales?.

2 De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI, 2016), la tasa de informalidad laboral
(TIL) fue de 57.2% de la poblacién ocupada en el segundo

Los trabajadores que se desempefian en el
sector formal, tanto en actividades privadas
como publicas, adquieren sus derechos con su
registro ante el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE) o las Instituciones de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM), la actividad petrolera
y las entidades federativas. Ello genera una
multiplicidad de sistemas normativos (Salazar,
2012) que regulan el derecho a la salud, con
garantias heterogéneas segun la instituciéon
que brinda proteccion a sus derechohabientes,
en virtud de su condicion laboral.

Con la reforma a la Ley General de Salud de
2003 y la implementacién del Seguro Popular,
se han reforzado los derechos a la atencién en
salud de la poblacién no asegurada. El objetivo
era alcanzar, paulatinamente, la cobertura
universal con la afiliacion al Sistema de
Proteccién Social en Salud (SPSS) de mas de
50 millones de personas sin seguridad social,
y otorgarles el derecho a recibir servicios de
atencion en salud, brindados por instituciones
publicas, incluidos en un paquete definido sin
tener que incurrir en gasto de bolsillo3.

trimestre de 2016, que equivale a cerca de 30 millones de
personas ocupadas en actividades informales.

3 Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), “los
gastos de bolsillo en salud engloban todos los tipos de
gastos sanitarios realizados en el momento en que el hogar
se beneficia del servicio de salud. Normalmente se trata de
honorarios de médicos, compras de medicamentos y facturas
de hospital. Los gastos en medicina alternativa y tradicional
se incluyen en el calculo de los gastos de bolsillo, pero no los
gastos de transporte efectuados para recibir asistencia ni los
concernientes a nutricion especial. Es importante sefialar que
al gasto de bolsillo debe ser deducido cualquier reembolso




Indicadores de cobertura

a. Poblacién usuaria de servicios de salud,
2016.

Como puede apreciarse en el grafico 1, poco
mas de 90 millones de personas son usuarias
de servicios de salud en México, cuando la
poblacién estimada por el Instituto Nacional
de Geografia y Estadistica (INEGI) para 2015
alcanzé los 121 millones de habitantes. Lo
anterior evidencia un déficit de atencién en
los servicios de salud en tanto no abarca al
conjunto de la poblacién mexicana.

Grafico 1. Poblacion usuaria de servicios de salud,
2016*. (Miles de personas)

ISSSTE NN 8 861
SEDENA I 720
PEMEX I 643

Estatales | 289

Poblacién asegurada

SEMAR | 303
Secretarfa de Salud NN 36 625

IMSS-Prospera [N 11 908
Universitarios | 29

* Poblacion que demanda el servicio médico al menos
una vez al afio. Cifras estimadas al mes de diciembre.

Poblacién no
asegurada

Fuente: Elaboracién propia, con informacién del Cuarto
Informe de Gobierno 2015-2016. Anexo estadistico,
Presidencia de la Republica.

b. Evolucidn de nimero de derechohabientes
del IMSS, ISSSTE y Seguro Popular, 2000-
2016.

Por otra parte, puede apreciarse como ha
crecido en la ultima década la cobertura
nominal de los servicios de salud en México,
sobre todo por la creacion y extension del
Seguro Popular (grafico 2). No deja de ser
paraddjico que, desde el punto de vista que
ofrece el numero de derechohabientes de
servicios de salud en México, sean mas las
personas aseguradas en algun esquema -ya
sea a través de la Seguridad Social para los
asalariados del sector privado o del sector
realizado por un seguro”. (Xu, 2005).

publico, o bien, a través del Seguro Popular-
que la poblacién total en el pais. Ello quiere
decir que hay duplicidad de registros*, en
tanto un trabajador formal del sector privado
puede generar la derechohabiencia de su
familia nuclear -conyuge, hijos- en el IMSS vy,
al mismo tiempo, su pareja, si por ejemplo
estd ocupada en el sector publico, también
puede generar esa misma derechohabiencia
desde el ISSSTE.

Grafico 2. Evolucién del nimero de
derechohabientes del IMSS, del ISSSTE y
del Seguro Popular, 2000-2016. (Millones de
personas)
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Notas:

La poblaciéon derechohabiente del IMSS y del ISSSTE
incluye tanto asegurados y pensionados, asi como sus
asegurados dependientes. La informacion de 2016 del
IMSS e ISSSTE corresponde a cifras al mes de julio.

* Las cifras de asegurados y pensionados son
determinadas con base en los registros administrativos
del IMSS, mientras que las relativas a sus familiares
corresponden a estimaciones determinadas a partir
de coeficientes familiares (promedio del numero de
miembros por familia). Hasta 2009 la cifra total de
derechohabientes correspondientes no incluye a los
jubilados del IMSS como patrén, ni a sus familiares.

** Incluye las pensiones por riesgo de trabajo, y a partir
de 2010, también las concesiones de pension por
cuentas individuales

*** Se reportan datos del Sistema de Proteccion Social
en Salud (SPSS) desde su etapa piloto que operé como
programa. Cifras al mes de junio.

Fuente: Elaboracién propia, con informacién del Cuarto
Informe de Gobierno 2015-2016. Anexo estadistico,
Presidencia de la Republica.

4 De acuerdo con el Informe General de la Cuenta Publica
2014, elaborado por la Auditoria Superior de la Federacion,
la duplicidad de registros en el padron del Seguro Popular
con los del IMSS, ISSSTE e ISSFAM alcanza el 12.1 por
ciento.




Lo anterior sugiere que México debe
avanzar hacia un mejor registro administrativo
de las personas aseguradas en los distintos
sistemas de atencion a la salud, lo cual se
dificulta por el hecho de que no se cuenta
con un documento, cédula o numero Unico
de identidad de las personas que permita
hacer cruces para identificar registros o
afiliaciones redundantes. Este esfuerzo cobra
mayor relevancia al considerar las prioridades
sefialadas por la CEPAL (2016) para apoyar
la implementacion y seguimiento de la ADS
2030, pues los sistemas de informacion,
en particular los indicadores de cobertura,
son claves en la medicion de los avances
de las acciones publicas. Pero sobre todo
es importante avanzar hacia la existencia
de un Sistema Nacional Publico de Salud
institucionalmente integrado que asegure el
acceso a servicios de salud de calidad para el
conjunto de la poblacidn sin hacer distinciones
o exclusiones por la condicion laboral y que,
por tanto, se financie con impuestos generales.

Un dato que no puede perderse de vista
es que la medicion oficial de las carencias de
la poblacién senala que, para 2014 -ultimo
ejercicio publicado de medicidén de la pobreza
en México- cerca de una quinta parte de
los mexicanos (18.2%)° no tenia acceso
a servicios de salud, lo que representa a
21.8 millones de personas excluidas de este
derecho fundamental.

Por ello, para que México pueda plantearse
con responsabilidad y realismo alcanzar las
metas de la ADS 2030, un punto de partida
necesario es reconocer que el pais no ha
alcanzado la cobertura universal de los
servicios de salud. Las circunstancias que
determinan esta situaciéon representan una
barrera para el cumplimiento de la meta 3.8
del ODS 3 e implican, para los responsables
de la politica publica, asumir el reto para
subsanar el déficit de atenciéon sanitaria
efectiva de cerca de 30 millones de personas
en los proximos 14 afios, meta que resulta
imposible de alcanzar sin la expansion y
mejora de las capacidades institucionales y

5 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (2014),
Medicién de la pobreza 2014.

del financiamiento publico.

Logros en las condiciones de salud de
la poblacion

La salud de la poblacién es uno de los
desafios mas severos que enfrenta México
para su desarrollo como naciéon en el siglo
XXI. El acceso a la salud es un determinante
clave de la calidad de vida de las personas
y, por ello, del bienestar del conjunto de la
sociedad, tal como se refiere en el ODS 3 de
la ADS 2030.

Si bien México es considerado por el Banco
Mundial como una naciéon de ingreso medio
alto y por las Naciones Unidas como una de
desarrollo humano medio alto, lo cierto es que
los indicadores basicos de la salud registran
niveles positivos inferiores a lo que cabria
esperar para el ingreso per capita alcanzado.

El mejoramiento de las condiciones
generales de vida (saneamiento basico, acceso
a servicios de salud y educacién, entre otros),
asi como las transformaciones demograficas
(reduccidén de la fecundidad y mortalidad) que
ha vivido México en los ultimos tiempos, han
contribuido a la configuracion de un nuevo
panorama de salud.

Pese a esto, las cifras a nivel nacional
no reflejan las profundas desigualdades
gue aun persisten entre diferentes grupos
socioeconomicos, entre hombres y mujeres,
entre generaciones, asi como entre las
distintas regiones del pais.

México se encuentra en una etapa avanzada
en la transicién epidemioldgica, en la que, de
acuerdo con la clasificacion de enfermedades
utilizada en la estimacion de la Carga Global
de la Enfermedad (GBD por sus siglas en
inglés), el mayor peso porcentual (75.4%)
de las muertes se debe a enfermedades no
transmisibles (Grupo II) en relacién con otras
causas como las transmisibles, maternas,
perinatales y de las deficiencias nutricionales
(Grupo I) (11.9%), las causas externas de



morbilidad y mortalidad (Grupo III) (10.9%)
y las causas mal definidas (1.8%).

Indicadores de mortalidad

a. Tasa mundial de mortalidad materna por
cada 100 000 nacidos vivos, 1990-2015,
segun el Banco Mundial (BM, 2016).

De acuerdo con datos del Banco Mundial para
2015, la tasa de mortalidad materna en México
es de 38 por cada cien mil nacidos vivos. Ello
contrasta con los niveles que presentan paises
que tienen un Indice de Desarrollo Humano
(IDH) similar al de México. El Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo clasifica a
nuestro pais entre los de desarrollo humano
alto. Se puede apreciar en el cuadro 2 el
rezago de México en el indicador de mortalidad
materna.

Cuadro 2. Tasa de mortalidad materna por cada
100,000 nacidos vivos

Bulgaria 25 11
China 97 27
Costa Rica 43 25
México 90 38
Rusia 63 25
Uruguay 37 15

Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial
(2016).

Si bien entre 1990 y 2015 México registrd
un avance significativo -redujo la mortalidad
en 58%- es inferior a los logros en ese periodo
de tiempo realizados por China (-72%), vy
similares a los de Bulgaria (-56%), Rusia
(-60%) y Uruguay (-59%). En todo caso, el
que la mortalidad materna en México sea 2.5
veces mayor que la de Uruguay y 1.5 veces
mas alta que en Costa Rica evidencia los
desafios que en este indicador basico de salud
aun tiene nuestro pais.

Mas aln, para cumplir con las metas de
desarrollo del Milenio, previas a la Agenda
2030, México debié reducir para 2015 a un
cuarto la mortalidad materna registrada en
1990, lo cual no se consiguid, pues debid

situarse por debajo de las 23 muertes por
cada 100 mil nacidos vivos y, como ya se dijo,
se sitla en 15 muertes por encima de esa
meta, es decir, todavia un 65% por arriba de
lo deseable.

b. Tasa de mortalidad de nifios menores de 5
afos, por cada 1000 nacidos vivos.

La mortalidad en nifios menores de cinco
afios también refleja que México tiene una
incidencia superior a la de paises de desarrollo
humano similar (cuadro 3). En este caso, el
rezago de México es de un 30% de mortalidad
infantil sobre la que reflejan otras naciones.

Cabe apuntar que entre 1990 y 2015 el
esfuerzo realizado en México para abatir
este indicador permitidé cumplir con la meta
del Milenio de alcanzar 14.7 defunciones
por cada 1,000, lo cual es encomiable si se
tiene en cuenta que en 1990 se daban 44.9
defunciones por cada mil nacimientos.

Cuadro 3. Tasa de mortalidad de nifilos menores de
5 afos por cada 1,000 nacidos vivos

Bulgaria 10
China 11
Costa Rica 10
México 13
Rusia 10
Uruguay 10

Fuente: Elaboracion propia con datos de Banco Mundial
(2016).

c. Tasa de mortalidad neonatal por cada
1000 nacidos vivos, 1990-2015.

Sin duda, uno de los indicadores de avance
en términos de salud de la poblacion es el
que se mide a través de la mortalidad de los
nifos menores de un afio. Como han sefialado
Herndndez y Palacio (2012), si en 1980 la
primera causa de muerte en los menores a
un afio eran las enfermedades infecciosas
intestinales, que registraban una tasa de
105.1, por cada diez mil nifios menores de un
afo, para fines de la primera década del siglo
XXI eran la asfixia y trauma al nacimiento,
con una tasa de 43. Asi, México ha tenido




un importante avance en la disminucién de
muertes provocadas tanto por enfermedades
infecciosas intestinales como por infecciones
respiratorias agudas bajas, ambas con los
decrementos relevantes en las Ultimas tres
décadas. En los ultimos afios, sin embargo,
se registra un aumento en la mortalidad por
malformaciones congénitas del corazén, que,
de ser la sexta causa de muerte en 1980, pasé
a convertirse en la segunda en 2008, con una
tasa de 14.4.

Cuadro 4. Tasa de mortalidad neonatal, por cada
1,000 nacidos vivos

Bulgaria 12 6
China 30 6
Costa Rica 9 6
México 21 7
Rusia 14 5
Uruguay 12 5

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Banco
Mundial (2016).

Grafico 3. Tasas de mortalidad: neonatal, de
ninos menores de 5 afnos y materna en México,

2000-2015.
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Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial,
2016.

En la perspectiva internacional, México
mantiene una tasa de mortalidad en menores
de un afo que vuelve a superar las que
muestran paises de desarrollo humano
equivalente, lo cual confirma que la salud
de la poblacién muestra rezagos frente a las
capacidades del pais.

Si se tiene en cuenta la comparativa
internacional y que las tasas actuales de
mortalidad neonatal y de nifios menores de 5
afnos en México (cuadro 4) se encuentran ya
por debajo de la meta 3.2 establecidas en el
ODS 3 de la ADS 2030°¢, entonces los objetivos
no resultan ya pertinentes para mejorar la
atencion de la salud en el pais.

Diagnostico de la trayectoria (1990-
2015) de los principales indicadores de
salud

Indicadores para la trayectoria en salud

a. Esperanza de vida por sexo 1990-2030,
(INEGI).

Hasta muy recientemente México ha sido un
pais de jévenes. Ahora la drastica disminucién
delafecundidadylaampliacion de la esperanza
de vida, que paso de una media de 70 afios en
1990 a 74.9 en 2015 (grafico 4), han hecho
que México se encuentre en un proceso de
envejecimiento poblacional acelerado. Si bien
entre 2000 y 2015 el numero de habitantes
en México ha crecido en un 20%, el grupo de
edad de entre cero y 14 afios ha disminuido un
2%, la poblacién en edades entre los 15 vy los
64 afios crecié en un 29% vy las personas de
65 y mas afios crecieron en un 58 por ciento.

Grafico 4. Esperanza de vida al
nacimiento segin sexo, 1990 - 2030. (Afos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2016a).

6 Las metas de las tasas de mortalidad neonatal y de
niflos menores de 5 afios para 2030 son de 12 por
cada mil nacidos vivos y 25 por cada mil nacidos vivos,
respectivamente. En México se registran actualmente 7
muertes por cada mil, en el caso de los neonatos, y 13.2
muertes de menores de 5 afos por cada mil.



Asimismo, de acuerdo la Organizacién
Mundial de la Salud (WHO, 2016) la esperanza
de vida al nacer en 2015, fue de 76.7 afos
promedio, pero de 73.9 afios para los varones
y de 79.5 anos para las mujeres. No obstante,
la esperanza de una vida sana al nacer fue de
67.4 anos en México, lo que hace evidente
que el envejecimiento lleva emparejada una
expansion de las necesidades de atencién de
salud de la poblacién.

b. Tasa bruta de natalidad, 1990-2015

(INEGI).

Hacia la mitad de la segunda década del siglo
XXI, en México se ha alcanzado una fecundidad
cercana al nivel de reemplazo generacional;
sin embargo, los datos muestran las grandes
diferencias en el nimero de hijos entre grupos
sociales, lo que hace indispensable prestar
atencion a los impactos que esto tendra
sobre las condiciones de vida de los diversos
sectores de la poblacién y sus demandas en
materia de salud y concretamente, en los
servicios de salud reproductiva y planificacion
de la familia.

La situacibn mas relevante es que la
fecundidad de las mujeres mas jévenes no
s6lo no ha descendido en la segunda mitad de
la primera década del siglo XXI, sino que es
probable que se haya incrementado.

Esta situacién, debe llamar la atencién a
las organizaciones encargadas de la politica
de poblacién y a las organizaciones del
sector salud, ya que refleja el problema
de la fecundidad adolescente asociado a
las condiciones de vida de este sector de
la poblacién y a su acceso a servicios de
planificacion familiar.

Grafico 5. Tasa bruta de natalidad, 1990 - 2015.
(Por cada 1000 habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2016b).

c. Tasa bruta de mortalidad.

La evolucién de la mortalidad en México da
cuenta de un comportamiento en forma de
“U” que refleja una etapa de disminucién en
la Ultima década del siglo XX para revertirse
después y alcanzar, otra vez, los niveles de
1990.

Grafico 6. Tasa bruta de mortalidad, 1990 - 2015.
(Por cada 1 000 habitantes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2016c).

Al observar la evolucién de la mortalidad
en los dltimos 35 afios por estos mismos
grupos, la proporcion de las enfermedades
no transmisibles ha aumentado
considerablemente, pues en ese periodo
pasaron de representar del 44% en 1979 al
76% del total de las muertes registradas al
final de la primera década del siglo XXI. En
contraste, las enfermedades transmisibles
maternas, perinatales y de las deficiencias




nutricionales han disminuido en dos terceras
partes, pasando de 33.5% en 1979 a 11.6%
en 2008, para ubicarse en una posicion similar
a la de las causas externas de morbilidad y
mortalidad, con proporciones de alrededor
de 11.2 en 2008. Asimismo, las causas de
mortalidad mal definidas han disminuido de
6.9% en 1979 a 2.0% en 2008, lo que refleja
los esfuerzos en la mejora de la calidad de la
informacién que ha realizado México a lo largo
de este periodo.

Una aproximacioén a la situacién de salud
de los mexicanos es la que se puede llevar a
cabo a través del andlisis de las principales
causas de muerte, de su evolucion y de sus
cambios en el tiempo.

Como sefialan Hernandez y Palacio (2012),
al final de la década pasada las principales
causas de muerte en todo el territorio mexicano
fueron (de mayor a menor): diabetes mellitus,
con una tasa bruta de mortalidad de 72.8
por cada 100 mil personas; enfermedades
isquémicas del corazén (56.5), enfermedad
cerebrovascular (26.2), cirrosis y otras
enfermedades cronicas del higado (24.6),
infecciones respiratorias agudas (19.2),

enfermedad pulmonar obstructiva crdnica
(18.2), enfermedades hipertensivas (15.87),
homicidios (13.5), nefritis y nefrosis (13.1),
accidentes de vehiculo de motor (9.8), asfixia
y trauma al nacimiento (6.7) y enfermedades
infecciosas intestinales (3.0). A lo largo de
estos 30 afos (1979-2009) se muestra que
la diabetes y las enfermedades isquémicas
del corazén han registrado un incremento
constante, abriendo una gran brecha con el
resto de las causas.

En 2009, las principales causas de muerte
en varones fueron la diabetes mellitus y
las enfermedades isquémicas del corazon,
las cuales ascienden a tasas brutas de
70.6 y 64.4 por cada 100 mil habitantes,
respectivamente; y la cirrosis hepatica, que
constituye la tercera causa de muerte en
hombres, con una tasa de 37.6 en ese afio.
Las defunciones por homicidios registraron un
aumento importante en 2008, para situarse
como la quinta causa de muerte, con una tasa
de 24.9 en 2009. Los accidentes de vehiculos
de motor fueron la séptima causa, con una
tasa de 15.8. A nivel nacional, estas mismas
causas ocuparon las posiciones ocho y diez,
respectivamente.

Cuadro 5. Evolucion de las principales causas de muerte. (Nimero de defunciones)

GENERAL

Aino 2000 Variaciéon Variacién
absoluta porcentual

437,667 | 651,152 | 213485 | 49%

Enfermedades del corazon 68,716 127,822 59,106 86%
Diabetes mellitus 46,614 98,492 51,878 111%
Tumores malignos 54,996 79,041 24,045 44%
Accidentes 35,324 34,700 -624 -2%
Enfermedades del higado 27,426 35,327 7,901 29%
Enfermedades cerebrovasculares 25,432 33,872 8,440 33%
Agresiones (homicidios) 10,737 17,056 6,319 59%
Enfermedades pulmonares 10,954 20,762 9,808 90%
obstructivas cronicas, excepto

bronquitis, bronquiectasia,

enfisema y asma

Neumonia e influenza 12,381 22,737 10,356 84%
Ciertas afecciones originadas en 19,394 12,200 -7,194 -37%
el periodo perinatal

Las demas causas 125,693 169,143 43,450 35%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Cuarto Informe de Gobierno 2015-2016, Presidencia de la Republica.




Las mujeres, por su parte, tienen como
principales causas de muerte las mismas
tres en todo el territorio mexicano: diabetes
mellitus, enfermedadesisquémicas del corazén
y enfermedades cerebrovasculares, con tasas
de mortalidad para 2009 de 74.8, 48.3 y 27.1
por 100,000 habitantes, respectivamente. La
cirrosis, que en todo México ocupa la cuarta
posicion de mortalidad, desciende al séptimo
puesto entre las mujeres. Sobresale que en
este abanico aparecen los tumores malignos
de mama y del cuello del Gtero como la
novena y décima causas de muerte entre el
grupo femenino, con tasas de 9.1 y 7.62,
respectivamente. En lo que se refiere a las
agresiones, no figuran entre las principales
causas de muerte de las mujeres.

La mortalidad relacionada con la diabetes,
la obesidad y el sobrepeso en el pais, supone
un riesgo creciente en la atencion de la salud
que dificultard el cumplimiento del objetivo
3.4 de la ADS 2030, respecto a la reduccion
de la mortalidad prematura por enfermedades
no transmisibles.

d. Prevalencia nacional de sobrepeso vy
obesidad en la poblacion de 12 a 19
afios de la Encuesta Nacional de Salud
y Nutriciéon (Ensanut) 2006 y 2012, por
grupos de edad y sexo.

La obesidad, como la desnutricién, tiene un
origen multicausal. Sus causas basicas se
relacionan con la transicion nutricional que han
experimentado casi todos los paises del orbe,
resultado de los procesos de industrializacion,
urbanizacion, globalizacion y de cambios
tecnoldgicos en la produccién y procesamiento
de alimentos, en el transporte y las actividades
recreativas y en las comunicaciones, lo que
ha llevado a la proliferacion de medios de
comunicacion masiva.

Como senalan Rivera y Gonzalez (2012),
la obesidad y las enfermedades crénicas que
genera incrementan el riesgo de mortalidad.
Se teme que la epidemia de obesidad en el
mundo revierta los avances en la longevidad
derivados de mejoras en los servicios y
coberturas de salud por la elevacién en los
riesgos de morbilidad y mortalidad asociados.
Asimismo, las consecuencias de la obesidad
en términos de pérdida de la salud y de
muerte prematura en etapas productivas de
la vida pueden llevar a gastos catastréficos en
salud en poblacién no asegurada y a pérdidas
econdomicas, empobreciendo a las familias de
quienes padecen esta condicion.

De acuerdo con el BM (2006), la mala
nutricion perpettaal ciclodela pobrezaatravés
de tres rutas principales: i) pérdidas directas
en productividad derivadas del mal estado de

Grafico 7. Prevalencia nacional de sobrepeso y obesidad en la poblacion de 12 a 19 afios, por grupos de
edad y sexo en México, Ensanut 2006 y 2012. (Porcentaje)
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nutricién y salud y de la enfermedad ligada
a la mala nutricién, ii) pérdidas indirectas
derivadas de un desempefio intelectual
deficiente y una escolaridad limitada, y iii)
pérdidas causadas por costos elevados en
salud.

e. Proporcion de adultos con diagnodstico
médico previo de diabetes por sexo y
edad. México, Ensanut 2000, 2006 y 2012,

El grafico 8 permite conocer como ha
crecido el diagndstico de diabetes por sexo
y edad en el pais, mostrando que en lo que
va del siglo la incidencia de la diabetes se
ha desplazado hacia la izquierda sobre el
eje de las abscisas, donde se mide la edad.
Siendo asi, el padecimiento de la diabetes se
presenta en edades mds tempranas, tanto
para hombres como para mujeres. También
se observa que la cresta de la incidencia se
ha hecho mas elevada, de tal suerte que ha
crecido la incidencia para practicamente todos
los grupos de edad.

Este comportamiento de la diabetes
representa uno de los mayores desafios
para la salud de los mexicanos, pues su
incidencia ha roto la tendencia de la transicién
epidemioldgica hacia perfiles similares a los
de los paises industrializados. Es decir, si
bien México consiguié abatir el peso de las
enfermedades infecto contagiosas para, en
consecuencia, enfrentar las de tipo crénico

degenerativo, lo cierto es que en vez de que
fuesen las enfermedades isquémicas del
corazon las que representaran -como ocurre
en el mundo desarrollado- la principal causa
de muerte, en nuestro caso, la diabetes se
consolida como la principal causa de decesos.

La diabetes se relaciona con deficiencias
nutricionales, sobre todo por el desbalance
que representa el exceso en la ingesta y la
insuficiente actividad fisica, lo que evidencia
que este problema de salud tiene, sobre
todo, explicaciones sociales. También alerta
sobre el hecho de que la mala alimentacion
se presenta con mayor frecuencia en los
sectores poblacionales de menores ingresos,
de tal suerte que la mala alimentacion en
exceso y el padecimiento de la diabetes
pueden concentrarse en la poblacién pobre
del pais y, con ello, significar un problema
de reproduccion y ampliacion de las brechas
sociales y de desarrollo humano al interior del
pais.

f. Tiempo de espera en minutos para recibir
consulta de servicios médicos curativos
ambulatorios, por institucion de atencion,
en México, 2012 (Ensanut, 2012).

Aunque los tiempos de espera son altos en
promedio, difieren por la institucion que
imparte los servicios médicos (grafico 9).
Mientras que en el IMSS se tiene una media de

Grafico 8. Proporcion de adultos con diagnéstico médico previo de diabetes por sexo y edad, en México,
2000, 2006, 2012. (Porcentaje)
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Recuadro 1. Situacion de la diabetes en México

Adriana Vargas Flores*

De acuerdo con la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS, 2016; 2016a y 2016b), la
diabetes es una enfermedad crdénica que
aparece cuando el pancreas no produce
insulina suficiente o cuando el organismo no
utiliza eficazmente la insulina que produce.
El efecto de la diabetes no controlada es
la hiperglucemia (aumento del azlcar en la
sangre). Existen tres tipos de diabetes: i) la
diabetestipo 1, se caracteriza porlaausencia
de sintesis de insulina; ii) la diabetes tipo
2, tiene su origen en la incapacidad del
cuerpo para utilizar eficazmente la insulina,
lo que a menudo es consecuencia del
exceso de peso o la inactividad fisica v, iii)
la diabetes gestacional, que corresponde
a una hiperglicemia que se detecta por
primera vez durante el embarazo. Entre
las principales causas de la diabetes se
encuentran la falta de actividad fisica, no
mantener un peso corporal saludable,
no llevar una dieta saludable que evite el
azUcar y las grasas saturadas, el consumo
del tabaco, entre otras.

El 14 de noviembre de 2016 se celebrd
el dia mundial de la diabetes donde el
Secretario de Salud, José Narro, presento la
declaratoria de emergencia epidemioldgica
por diabetes mellitus y obesidad, misma
que se emitio el 18 de noviembre, ademas,
el doctor Narro, afirmé que en México
98 521 personas murieron por diabetes
mellitus en 2015 (INEGI, 2016d; Secretaria
de Salud, 2016b y 2016c).

De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Salud y Nutricion (Ensanut) 2012, 9.2 por
ciento de la poblaciéon padecia diabetes,
que equivalian a siete millones 154 mil 888
personas.

El Director General del IMSS, Mikel

* Facultad de Economia UNAM

Arriola definié la situacién de diabetes
como emergencia sanitaria y una amenaza
para la viabilidad financiera, ademas, de
situar a México en el décimo lugar a nivel
mundial en cuanto a esta enfermedad
cronico degenerativa. De acuerdo con
la Organizacion para la Cooperacién y
Desarrollo Econémico (OCDE) (2015a), en
2011 México se encontraba en décimo lugar
por enfermedades cardiovasculares y, en
2012 ocupd el noveno lugar en mortalidad
por diabetes entre los paises miembros de
la OCDE, con una cifra de 91 personas por
cada 100 mil) y en 2015 se convirtié en el
pais de mas alta prevalencia de diabetes de
la organizacion.

Por otra parte, la diabetes es la primera
causa de muerte entre los pacientes del
IMSS, que eroga al alrededor de 50 mil
millones de pesos y representa mas de la
mitad del gasto médico, ademas de invertir
el 70 por ciento en atencidon curativa. El
gasto médico se eroga en tres efectos
secundarios: hemodialisis, las incapacidades
y las amputaciones, que, de este ultimo, en
2015 fueron 4 000 intervenciones.

El costo por persona que presenta
diabetes de forma controlada en la fase
inicial con medicamentos para el IMSS,
segun el director de la institucion, es de
alrededor de cien pesos, mientras que una
persona que necesita hemodialisis tres
veces por semana, es de 320 pesos al afio.

La OCDE en 2015 anunci6 que la diabetes
en México ha aumentado con rapidez y, en
cuanto al acceso a la atencién primaria, los
pacientes pagan cerca del 50 por ciento de
los costos totales por atencion médica por
tratamientos relacionados con diabetes.

La declaratoria de emergencia
epidemioldgica EE-4-2016 la anuncié la
Secretaria de Salud junto con el Comité




Nacional de Seguridad en Salud, a
través del Subcomité de Enfermedades
Emergentes vy, el Secretario de Salud, dio
a conocer cuatro funciones para lograr
revertir los casos de diabetes, que son: i)
darle visibilidad a la problematica de salud,
mediante el convencimiento a la poblacién
de que se necesita su participacion; ii)
catalogarla de alta prioridad; iii) buscar
la coordinacion con todas las instancias,
Gobierno Federal y todos los niveles de
gobierno vy, iv) encontrar la forma de
asegurar los insumos para la deteccion
oportuna temprana y el tratamiento de la
enfermedad (Secretaria de Salud, 2016b).

Ademas |la Secretaria de Salud
anuncié las acciones de la declaratoria de
emergencia, que incluyen: el desarrollo
de campanas intensivas de difusion a
través de los medios de comunicacion
masivos; el fortalecimiento del Sistema
de Informacion de Enfermedades Crénicas
(SIC); el inicio de la operacién del Indice

de Calidad de la Atencién al Paciente
Diabético (ICAD) que evalle la retencion
que vive con diabetes y consulta efectiva
e impacto en salud; garantizar el abasto
de pruebas de deteccion y control a partir
de la compra centralizada de los insumos
necesarios, que equivaldria a un ahorro de
99.1 millones de pesos vy, el reforzamiento
de la capacitacion para el personal de
salud del primer nivel de atencion.

La Secretaria de Salud, IMSS, OCDE
y, otras instituciones, insisten que, para
disminuir la prevalencia de diabetes,
se requiere de un trabajo en conjunto
con la sociedad, donde el Estado y las
dependencias busquen la promocioén,
prevenciéon y control a tiempo de la
enfermedad crénico degenerativo, ademas
de cuidar de todas aquellas personas que
no se presentan enfermas. De igual forma,
los derechohabientes, deben cambiar el
estilo de vida en cuanto a la alimentacion
y actividad fisica, principalmente.

Grafico 9. Tiempo de espera en minutos para recibir consulta de servicios médicos curativos
ambulatorios, por institucion de atencion en México, 2012
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75.1 minutos de espera, en las instituciones
de las fuerzas armadas y de Pemex es menor
(54.8 minutos) y mucho mayor en los servicios
estatales de salud (90.6 minutos).

Los tiempos de espera de los pacientes
para recibir la atencién de los servicios de
salud con frecuencia se asocian al bajo nivel
de visitas que en promedio realiza cada
habitante en México respecto a otros paises.
Por ejemplo, de acuerdo con la OCDE (2009),
mientras en la Republica Checa hay 12.6
consultas médicas por habitante al afio, 11.8
en Corea, 6.8 en la media de la OCDE, 5.6 en
Turquia y en México sdlo 2.5.

g. Cobertura de vacunacién en menores 12
meses, por vacuna y esquema completo
para la edad en México: 2000, 2006,
2010, 2012.

Los avances en la salud de los mexicanos,
como en el conjunto de los paises donde se
han conseguido reducir de forma significativa
la mortalidad infantil y la prevalencia de las
enfermedades infecto contagiosas como
principales causas de enfermedad y muerte
de la poblacién, se explican por el énfasis
en la medicina preventiva. Es el caso de la
vacunacion.

De acuerdo con los datos de la Ensanur,
México tiene un programa de vacunacion muy
completo que abarca quince enfermedades
prevenibles. En el levantamiento de Ia
encuesta de 2012 -la mas reciente- se reportd
que para el 95% de los nifios menores a un
afno contaban con cartilla de vacunaciéon. No
obstante, para nifios de hasta un afio cumplido
el esquema completo de vacunacién alcanzoé
al 60.7% de la poblacién y el esquema con
cuatro vacunas al 74.2%. En nifios de hasta
dos afios esos porcentajes fueron de 64.5% y
77.9 por ciento.

Cabe decir que en las encuestas levantadas
en lo que va del siglo, no se ha alcanzado el
objetivo del 90% de los nifios con esquema
completo de vacunas. Por otra parte, si bien
la Ensanut 2012 refleja que no hay cambios
importantes en la cobertura de la vacunacién

por nivel socioecondmico, si mejora para los
quintiles 4 y 5, de tal suerte que, a mayor
nivel de ingresos de las familias, mejor acceso
a la vacunacion.

Grafico 10. Cobertura de vacunacion en menores
de 12 meses, por vacuna y esquema completo, en
México: 2000, 2006, 2010, 2012. (Porcentaje)
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- Los datos se calcularon con un intervalo de confianza
de 95 por ciento.

- La Ensanut 2012, solamente consider6 la vacuna triple
viral o SRP (sarampién, rubeola y parotiditis), como
parte del esquema basico completo.

- La vacuna BCG (Bacilo de Calmette y Guérin o contra
la Tuberculosis), en todos los afios evaluados alcanzé
la cobertura superior o igual al 95%, mientras que
las vacunas, OPV (Sabin), rotavirus, neumocdcica,
pentavalente, pentavalente acelular, no alcanzaron la
cobertura establecida de 95%.

- La vacuna contra la Hepatitis B, en 2012, respecto a
2010, alcanzé marginalmente el 95% de cobertura.

- Respecto al esquema completo de las vacunas, en
ninguna encuesta se alcanzo la cobertura al 90%, sin
embargo, la Ensanut 2006 es superior a la de 2000, 2010
y 2012, debido a que no considerd la incorporacion de
las vacunas de neumococo y rotavirus, como en 2012,
donde si hubo una mejoria, respecto a la Encuesta
Nacional de Cobertura de Vacunacién (Encova), 2010.

Fuente: Elaboracidon propia con datos de la Ensanut
2012, Vacunacién en nifios: hacia un mejor registro y la
aplicacién sin restricciones.

h. Tasa global y tasas especificas de

fecundidad, 2009 y 2014.

El comportamiento demografico tiene una
estrecha relacion con las necesidades de salud




de la poblacion. Como ya se ha sefalado,
las caidas de las tasas de fecundidad
han contribuido al cambio en la pirdmide
demografica del pais lo que, unido a la propia
transicion epidemioldgica, supone nuevas
necesidades y desafios para la atencion de la
salud de los mexicanos.

Las menores tasas de fecundidad global son
producto de importantes cambios sociales,
culturales y econémicos, pero también son
motivo de esos cambios, pues han permitido
el aumento en las tasas de participacion
econdmica de la mujer, con un resultado neto
de incremento de la poblacion activa en el
pais y en el nUmero de integrantes del hogar
que contribuyen al ingreso de las familias, por
ejemplo.

Grafico 11. Tasa global y tasas especificas de
fecundidad, 2009 y 2014. (Trienios)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta
Nacional de Dinamica Demogréfica (Enapin), 2014.

Ahora bien, si se distingue el
comportamiento de las tasas de fecundidad por
grupos de edad, se observa una disminucion
en practicamente todos los segmentos
etarios salvo en el de las mujeres de 15 a
19 afios. Las estadisticas mas cercanas en el

tiempo confirman que hay un repunte de la
fecundidad entre las mujeres mas jovenes,
con las consecuencias que ello tiene sobre el
numero de hijos que tendrdn al final de su
vida reproductiva, sobre sus posibilidades de
permanencia o acceso a los niveles medio
superior y superior de la educacion, asi como
de la ocupacién en el mercado de trabajo.

i. Tasa de fertilidad en adolescentes (15 a 23
afios), 1960-2014.

Grafico 12. Tasa de fertilidad en adolescentes,
1960-2014. (Nacimientos por cada 1 000 mujeres
entre 15 y 19 aifos de edad)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Banco Mundial
(BM, 2016).

A nivel mundial, en el Ultimo medio siglo se
ha presentado una importante reduccién de la
tasa de fertilidad de las mujeres adolescentes.
Sin embargo, estudios recientes alertan de que
estd creciendo en Ameérica Latina el nUmero
de mujeres jovenes con embarazos, de tal
suerte que la region se coloca como una de las
de mayor incidencia de este tipo de fertilidad
solo por detras de Africa subsahariana y Asia
del Sur.

En México la fertilidad de las adolescentes
esta por encima de la que registran paises de
desarrollo humano similar (cuadro 6).

Los resultados segun estrato
socioecondmico muestran que las mujeres
mas pobres tienen la mas elevada fecundidad
(Welti, 2012).

Una de las relaciones mas persistentes entre



la fecundidad y las caracteristicas individuales
de las mujeres, es la que se observa cuando
las mujeres se clasifican segln su nivel de
escolaridad.

Cuadro 6. Tasa de fertilidad de adolescentes (15
a 19 anos de edad). Nacimientos por cada 1,000

mujeres.
| Pais | Ado2015 |

Bulgaria 39

China 7

Costa Rica 57

México 63

Rusia 24

Uruguay 57

Fuente: Elaboracién propia con datos de Banco Mundial
2016.

La fecundidad de las mujeres indigenas
es claramente superior a la de las mujeres
no indigenas, si bien las diferencias entre
estos dos grupos disminuyen a través del
tiempo debido al mayor descenso en la
fecundidad de las mujeres indigenas. Es
significativa la aportacion cada vez mayor
de la fecundidad adolescente a la fecundidad
total, especialmente en el caso de la poblacion
indigena.

Personal médico e infraestructura

Las metas 3.8 y 3.c del ODS 3 de la ADS 2030
implican el fortalecimiento de las capacidades
institucionales del sistema de salud que,
en particular, suponen la ampliacion de los
servicios sanitarios mediante el aumento
en el volumen del personal médico y de las
instalaciones clinicas. A partir de la mirada
que ofrece el documento Health at a Glance
2015 publicado por la OCDE, se advierte cémo
México enfrenta un conjunto de insuficiencias
en materia de personal médico, capacidad
instalada en equipamiento para brindar
servicios de salud y rezago en atencién a
ciertos padecimientos, que hacen imperativo
reconsiderar el monto de los recursos
publicos orientados a ofrecer servicios de
salud a la poblacién, asi como replantear el

propio modelo de atencion a la salud. De lo
contrario, y al mantenerse las condiciones
materiales vigentes, se vera obstaculizado el
cumplimiento de las metas de contratacion,
perfeccionamiento, capacitacién y retencion
del personal sanitario (ODS 3, meta 3.c) y
el acceso a servicios de salud esenciales de
calidad (ODS 3, meta 3.8).

Como se aprecia en el cuadro 6, mientras el
promedio de los paises de la OCDE tienen 3.3
médicos practicantes por cada mil personas,
en México es de 2.2, es decir, lo 6ptimo seria
tener un 50% adicional de profesionales de
la salud para contar con recursos humanos
necesarios para la atencion de la poblaciéon
nacional.

Por otra parte, la distribucion entre médicos
generales y de especialidad no dista mucho de
la media de los paises de la organizacion, lo
que contrasta con el caso de Estados Unidos
que tiene sélo al 12% del total como médicos
generales. Un modelo de atencidn con énfasis
en la medicina preventiva o de primer nivel
debe de mantener una base amplia de
meédicos generales. Sera importante identificar
la distribucion territorial y la adscripcidon
institucional de estos profesionistas de la
salud en México, asi como su remuneracion
para mantener su peso dentro del personal
meédico.

Los médicos graduados en México por cada
1,000 habitantes se acercan al promedio de
la OCDE, lo que en todo caso da muestra del
esfuerzo que desde el sector educativo se
realiza en materia de salud. Significativo sera
no so6lo mantener el nimero de graduados
de la medicina sino adecuar su perfil de
especialidades con las principales necesidades
y demandas de salud de la poblacion.

Un capitulo en materia de recursos
humanos donde México claramente se
encuentra rezagado respecto a los paises mas
industrializados es en la disponibilidad de
enfermeras por cada 1,000 habitantes.

Lo anterior se torna mas preocupante a
la luz de la expansion de las enfermedades
cronico degenerativas y el proceso de rapido




envejecimiento de la poblaciédn mexicana, lo
que sugiere que las necesidades de atencion
personalizada a los pacientes se incrementaran
de forma drastica sin que se cuente con el
suficiente personal especializado en ese tipo
de cuidados.

El déficit de enfermeras se evidencia
también al considerar la relacién respecto al
nimero de médicos. Mientras en la media de
la OCDE hay casi tres enfermeras por cada
doctor, en México la relacién es cercana al
uno.

A la vez, es evidente que hay muy pocas
enfermeras graduadas para el volumen de
la poblacion, lo que muestra la necesidad de
tener, desde los sectores salud y educacion,
una explicita politica de formacién de estos
recursos humanos para poder brindar atencion
universal de servicios de salud a la poblacién
mexicana en un plazo razonable.

Un desbalance significativo respecto a lo
que ocurre en el promedio de la OCDE es el
numero de consultas médicas por persona, que
es 2.4 veces inferior en México y contrasta en
Alemania, la Republica Checa o Japén donde
una persona visita al médico cinco veces
mas que en nuestro caso. Lo anterior puede
sugerir que en México al médico se le visita
cuando hay una enfermedad o padecimiento,
y no para prevenirlos, como ocurre en los
paises que cuentan con soélidos esquemas de
atencién primaria.

La relativa baja frecuencia de las visitas al
médico por parte de la poblacion mexicana,
permite que el bajo nimero de médicos por
cada mil habitantes no implique una sobre
carga excesiva promedio para los doctores
como se ve a continuacion, pues en nuestro
pais el nUmero de consultas al aio que ofrece
un médico es significativamente mas bajo que
para la media de la OCDE.

En México el equipamiento para ofrecer
servicios de salud dista mucho de ser el
necesario. Asi, por ejemplo, se dispone sélo
de 2.1 unidades de imagenes de resonancia
magnética (MRI por sus siglas en inglés) por
cada millon de personas, cuando en la OCDE

se tienen en promedio 14.1 unidades. Lo
mismo ocurre con la disponibilidad de equipos
para hacer tomografias, pues mientras en
México se cuenta con 5.3 por cada millén de
habitantes, en la OCDE es de practicamente
cinco veces mas.

Asi que, a la disponibilidad de recursos
humanos debe afadirse la carencia de
inversion en infraestructura y equipo para
hacer frente a las necesidades de salud
asociadas a los procesos de transiciéon
demografica y epidemioldgica que vive el pais.
Asi, si bien se ha desdibujado el esquema
de atencion primaria, ello no se traduce en
una solida y accesible oferta de servicios de
atencion de segundo vy tercer nivel.

No se trata, no obstante, solo de
carencias en equipo especializado, sino en
la infraestructura hospitalaria basica, como
lo muestra el indicador de camas censables
de hospital por cada mil personas. México
tiene apenas un tercio de camas de hospital
respecto al promedio de la OCDE.

Con escasez de camas de hospital,
bajo equipamiento y un menor nimero de
profesionales de la salud, es comprensible
que los egresos hospitalarios en México sean
inferiores que los que muestra el promedio de
los paises contenidos en el informe de la OCDE.
Sin embargo, la diferencia es sustantiva: los
egresos hospitalarios estan por debajo de un
tercio de lo que se alcanza en la media de la
OCDE: apenas 48 por cada 1,000 habitantes.

El contraste entre los egresos hospitalarios
en México respecto a los paises de la OCDE se
acentla sisetoma en cuenta los que se deben a
ciertos padecimientos crdénico-degenerativos,
como los circulatorios o los asociados al cancer.
Por cada milldn de personas en la OCDE se
dan 19.3 egresos hospitalarios asociados a
problemas circulatorios, y en México solo
2.4. De manera semejante, hay 13 egresos
hospitalarios de pacientes atendidos de cancer
en la OCDE y en México solo tres.

Los procedimientos de revascularizacion
coronaria por cada cien mil personas alcanzan
los 219 casos promedio en la OCDE y en



Cuadro 7. Comparacién de alcance de salud.

| resonaiméde __T__uniades __|____anes ___I_ocoe | méico

Médicos

Médicos generales ¥
Médicos especialistas
Médicos graduados

Enfermeras practicantes

Enfermeras sobre niumero de
médicos
Enfermeras graduadas

Consultas médicas por persona

Consultas estimadas por doctor
Unidades de Resonancia
Magnética

Escaneres de tomografia
computarizada

Camas de hospital

Altas hospitalarias ¢

Altas hospitalarias por
enfermedades circulatorias

Altas hospitalarias por canceres
Procedimientos de

revascularizacion coronaria
Cirugia de reemplazo de cadera
Cirugia de reemplazo de rodilla

Tasas de cesareas

Notas:

Por cada mil habitantes

Porcentaje
Porcentaje

Por cada 100 mil
habitantes

Por cada mil habitantes

Por cada 100 mil
habitantes

Consultas anuales por
habitante

Consultas anuales

Por cada millon de
personas

Por cada millon de
personas

Por cada mil personas

Por cada mil personas
Por cada mil personas

Por cada mil personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada 100 mil
personas
Por cada cien nacidos
vivos

2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas
cercano)

2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)
2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2000-2013 (o el afio mas
cercano)

2013 (o el afio mas cercano)
2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el afilo mas cercano)
2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)

2013 (o el aflo mas cercano)

2013 (o el afio mas cercano)

3.3

29
62
1.5

Sl

2.8

47

6.6

2277
14.1

24.4

4.8

155
19,3

13.3
219

161

121

27.6

85
65
9.9

2.6

il

11«

2.8

1294
2.1¢9

5131/

1.6

48
2.4

3.0¢
6 <

3

45.2

¥ En médicos generales se incluyen practicantes/médicos de familia y otros médicos generales (no especialistas).

® En médicos especialistas se incluyen pediatras, obstetras/ginecdlogos, psiquiatras, médicos quirdrgicos y otros

especialistas.

< México ocupa el ultimo lugar con respecto a los paises que pertenecen a la OCDE.

9/ Las tasas de alta hospitalaria miden el nimero de pacientes que salen de un hospital después de recibir atencién.
El alta hospitalaria se define como la liberacion de un paciente que ha permanecido por lo menos una noche en el
hospital. Incluye las muertes en el hospital después de la hospitalizacion. Normalmente se excluyen las descargas del
mismo dia se excluyen las descargas de bebés sanos nacidos en el hospital (entre el 3-10% de todas las descargas).

Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion de Health at a Glance 2015, OCDE.




México Unicamente seis.

También es representativo lo que ocurre
con padecimientos asociados a problemas
0seos y de movilidad, cada vez mas frecuentes
en poblaciones con mayor peso de los grupos
de mas edad. En la OCDE se practican veinte
veces mas cirugias de reemplazamiento de
cadera (161 vs 6 en México) y cuarenta veces
mas cirugias de reemplazamiento de rodilla
(121 vs 3) que en nuestro pais.

En cambio, un indicador donde México
estd sobre el promedio de la OCDE es en la
tasa de cesareas por cada 100 nacidos vivos.
Mientras que el promedio de la organizacién
es de 27.6 procedimientos de este tipo, en
México alcanza 45.2, es decir, un 63% mas.
Este no deja de ser un indicador negativo, en
tanto se estan realizando mas cesareas que
en el resto del mundo (hasta tres veces mas
respecto a ciertos paises desarrollados), lo que
puede ser un indicador de comportamiento
de “demanda inducida por la oferta”, esto
es, que en un sistema de salud con un alto
porcentaje de cobertura con base en las
reglas del mercado se sigan tratamientos no
estrictamente necesarios o recomendados
desde el punto de vista de la salud, pero si
lucrativos desde el punto de vista del interés
economico de quien ofrece el servicio médico.

Este apartado tuvo como objetivo
dar cuenta de que México tiene recursos
humanos insuficientes para la atencion de
las necesidades de salud de su poblacion,
en especial de enfermeras. Que hay ademas
poca frecuencia de visitas al médico, lo que
evidencia la pertinencia de robustecer la
atencion de primer nivel y preventiva. Que
hay un importante déficit de infraestructura
y equipo que se manifiesta en un bajo nivel
de egresos hospitalarios, sobre todo de los
padecimientos crénico degenerativos que
estdn en expansion, y que el modelo de
mercado para la atencion a la salud puede
generar ineficiencias y decisiones incorrectas
para la salud de la poblacion mexicana. Sin
sortear estos problemas la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible en materia de salud
no sera una realidad tangible. En particular,

no sera viable cumplir con la intencién de
perfeccionar, capacitar y retener al personal
médico (ODS 3, meta 3.c) para asegurar el
acceso a los servicios de calidad (ODS 3, meta
3.8). Para este ultimo propdsito, la CEPAL
(2016a) recomienda tener en cuenta el uso de
nuevas tecnologias para mejorar la provision
de los servicios médicos.

Retos para alcanzar la cobertura
universal y la atencion efectiva de la
salud hacia el 2030

Hasta la mitad del siglo XXI la poblacién
total de México seguird con un proceso de
crecimiento neto, si bien en este periodo de
tiempo también se acentuaran los procesos
de cambio en la estructura de la poblacion, de
tal suerte que el envejecimiento avanzara de
forma nunca antes vista.

Indicadores para las perspectivas de las
condiciones de salud

a. Proyecciones de poblacion del Conaro:

i.  Poblacion media por afio, 2015-2050.



Grafico 13. Poblacion a mitad de afio, 2015-2050. (Personas)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo Nacional de Poblacidén (Conaro, 2016).

ii. Tasa de crecimiento total, 2010-2050.

Grafico 14. Tasa de crecimiento total, 2010 -
2050
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Consejo
Nacional de Poblacion (Conaro, 2016).

Asi, si bien el ritmo de crecimiento relativo
de los habitantes del pais continuara en
descenso, en términos absolutos la necesidad
de ampliar la cobertura y la calidad de los
servicios de atencidn a la salud continuaran al
alza. Lo anterior, con un elemento adicional,
que estaran creciendo las enfermedades
créonico degenerativas en el perfil de la

morbilidad y la mortalidad en el pais, lo que
implicara la necesidad de canalizar una mayor
cantidad de recursos econdomicos, tanto
publicos como de las familias, para acceder a
bienes y servicios de salud.

iii. Tasa bruta de natalidad, 2015-2050.

La tasa bruta de natalidad continuara
descendiendo en términos generales, lo
que por un lado contribuira al proceso de
envejecimiento poblacional vy, por otro,
reducird las presiones para la atencidon de las
necesidades de la poblacién infantil y juvenil
-acceso a servicios educativos, a la salud
preventiva para esas edades, etcétera-.

No obstante, como ya se ha advertido,
los indicadores agregados no consiguen
reflejar la enorme heterogeneidad de los
indicadores de salud -y no solo de ella- que
se dan en el pais entre regiones y grupos
poblacionales, siendo la desigualdad un rasgo
caracteristico y persistente de la realidad
mexicana con independencia del mirador
desde que se estudie. Por ello, la natalidad
puede tener comportamientos disimiles y
hasta contradictorios entre regiones y entre
grupos poblacionales, mostrando una mayor




persistencia en zonas y nucleos de la poblacién
de menores ingresos.

Grafico 15. Tasa bruta de natalidad, 2015 - 2050
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo
Nacional de Poblacién (Conaro,2016).

iv. Nacimientos por grupos de edad,
2015-2050.

El nimero total de nacimientos en el pais
va a disminuir de forma gradual (grafico 16),

como ya lo ha venido haciendo. Sin embargo,
es importante el seguimiento y control de los
nacimientos que se producen como resultado
de embarazos de mujeres adolescentes o,
peor aun, de nifias de entre 10 y 13 anos.

v. Esperanza de vida, 2015-2050.

Se prevé que la esperanza de vida continle
su trayectoria ascendente en México, si
bien con una pendiente menos pronunciada
(grafico 17), de tal suerte que conforme esta
variable mejora puede resultar mas dificil
incrementar los afos de esperanza de vida.

Sin embargo, el comportamiento de la
epidemia de diabetes y su extensién hacia
grupos de edad mas temprana como resultado
de la mayor incidencia del sobrepeso y la
obesidad en México, pueden generar un
escenario en el que por primera vez en mas
de un siglo la esperanza de vida en el pais
sufra retrocesos.

Grafico 16. Nacimientos por grupo de edad, 2015-2050
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo Nacional de Poblacion (Conaro, 2016).



Grafico 17. Esperanza de vida, 2015-2050. (Afos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo
Nacional de Poblacién (Conaro, 2016).

vi. Tasa bruta de mortalidad, 2015-2050.

Grafico 18. Tasa bruta de mortalidad, 2015-2050.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo Na-
cional de Poblacién (Conaro, 2016).

La tasa bruta de mortalidad tendrd un
comportamiento ascendente (grafico 18),
asociado con el envejecimiento poblacional.
Pero, de nuevo, factores como el incremento de
las muertes por causas externas, en particular
por agresiones violentas, que ya se colocan
como la principal causa individual de muerte
entre la poblacion masculina desde 2007-
2008 puede, a su vez, acercar en el tiempo
el repunte de una mayor tasa de mortalidad.
Un efecto similar podra tener la mas alta
prevalencia de la obesidad y el sobrepeso,
vinculados a diabetes en la mortalidad en
México sobre los préximos afos.

Financiamiento del sistema nacional de
salud

El ODS 3, meta 3c de la ADS 2030 para el
desarrollo sostenible establece la necesidad
de aumentar considerablemente el
financiamiento de la salud, lo que implica
realizar asighaciones presupuestarias
crecientes a los programas e instituciones del
sector salud, que permita el fortalecimiento
de las capacidades institucionales del sistema
para extender la cobertura y elevar la calidad
de los servicios publicos de la salud. Sin
embargo, estos esfuerzos deben afrontar
las deficiencias en la estructura financiera
del SNS vy las restricciones presupuestarias
impuestas por el disefo de la politica fiscal
y por las dificultades recaudatorias de la
hacienda publica nacional, entre otros desafios
propios de la atencion a la salud como los
asociados a las transiciones demografica y
epidemioldgica. La solucion a las dificultades
financieras del sistema de salud se ha
convertido en una condicién para garantizar la
viabilidad en el cumplimiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Por ello, la CEPAL
(2016) recomienda incorporar los ODS en
las decisiones de politica presupuestaria y de
inversién publica.

Anadlisis de las trayectorias del gasto publico
en salud en México

Distribucion del gasto en salud

El financiamiento actual del SNS presenta
distintos desequilibrios importantes, reflejo
de las anomalias propias del disefio y
operacion del sistema, como, por ejemplo, la
dimensién y la composicion del gasto privado
y el desempenfo del gasto publico destinado a
la poblaciéon no asegurada. En la distribucién
del gasto en salud en México se tiene registro
de que hasta 2010 el gasto privado (51%)
era superior al gasto realizado por el Estado
(49%). Aunque esta situacion se empezo
a corregir a partir de 2011 y, en 2014 el
gasto publico fue ya mayor (51.9%) al gasto




privado (48.1%) (grafico 19), los recursos
que destinan las familias y las instituciones
privadas para la atencion de la salud siguen
siendo muy elevados, casi la mitad del total.

Grafico 19. Distribucion del gasto en salud en
México, 2014. (Porcentaje)
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Nota: Las cuotas de recuperacion corresponden al
importe pagado por el usuario de los servicios médicos
cuyo costo no estd cubierto en su totalidad por el
sistema de salud al que estd afiliado. Las instituciones
sin fines de lucro, son entidades sociales separadas
institucionalmente del gobierno, creadas para producir
bienes y servicios, cuyo estatuto juridico no les permite
obtener ganancias.

Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la
Secretaria de Salud (2016a).

De la elevada proporcion del gasto
privado, el 42.8% lo realizan los hogares
y las instituciones sin fines de lucro. De
acuerdo con la composicion del gasto de los
hogares contenido en la Cuenta Satélite del
Sector Salud de México, (INEGI, 2015), en
2013 el 65.0% de los recursos dedicados
por las familias a la atencion de la salud es
destinado a la compra de medicamentos y
materiales de curacion, el 15.9% al pago de
consultas médicas y el 6.9% a la cobertura
de servicios hospitalarios. Estas erogaciones,
que suman el 87.8% del gasto familiar en
salud, ejemplifican las limitaciones del SNS en
la oferta mas elemental de servicios médicos.
Esta configuracién del gasto significa una
barrera que, de mantenerse igual, impedira
alcanzar las metas sobre la proteccion contra
los riesgos financieros (de las familias) y el
acceso a medicamentos asequibles para todos
(objetivo 3.8).

Gasto publico total en salud y en poblaciones
con y sin seguridad social

De acuerdo con los datos del Sistema de
Cuentas en Salud (Sicuentas), el gasto publico
total que se destina al financiamiento del
sistema de salud en México ha sostenido un
crecimiento importante desde el afio 2000
(grafico 20). En poco mas de una década, se
duplicé el gasto publico total en salud a precios
constantes, pues paso de tener una erogacion
de 246.4 mil millones de pesos en 2000, a
522.2 mil millones de pesos en 2014. La tasa
de crecimiento media anual (TCMA) durante
esos afios fue de 5.5%, habiendo tenido un
ritmo mayor (6.3 %) en los primeros cuatro
anos de la década pasada.”

Grafico 20. Gasto publico total en salud y en
poblaciones con y sin seguridad social, 2000-
2014. (Millones de pesos, 2013 =100)
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Notas: Hasta 2012, el gasto publico en salud para la
poblacién con seguridad social solo incluia el gasto del
IMSS, del ISSSTE y de Pemex. A partir de ese afio, las
cifras incluyen el gasto correspondiente al ISSFAM y a
las instituciones de seguridad social de las entidades
federativas (ISSES).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la
Secretaria de Salud (2016).

El crecimiento del gasto publico total ha
favorecido principalmente a la poblacion sin
seguridad social, cuyo gasto se incrementd,
entre 2000 y 2014, a una TCMA de 8.0%,
con una aceleracién mayor desde 2004, con
la introduccion del Seguro Popular; hecho

7 La participacidon porcentual del gasto publico total para
la poblaciéon con seguridad social y sin seguridad social,
varia claramente entre entidades federativas, Martinez &
Murayama (2016).



que marca un cambio estructural en el
comportamiento de las cifras de financiamiento
del sistema de salud. No obstante, el gasto
publico total en la poblacién con seguridad
social sigue siendo mayor que el destinado a
la poblacion sin seguridad social, pues mas de
la mitad de los recursos publicos (55.1%) se
dirige a ese segmento demografico, aunque
la brecha entre ambos se ha venido cerrando
(en 2000 el 67.6% del gasto publico en salud
era dirigido a la poblacion asegurada), debido
al menor dinamismo en el gasto publico en los
asegurados que registré una TCMA de 3.9%
en el periodo 2000-2014.

El crecimiento registrado en el gasto
publico en salud para la poblacion con
seguridad social en el periodo 2000-20148,
se explica en buena parte por el aumento
del gasto del ISSSTE®, que crecid a una
TCMA de 5.4% en el periodo 2000-2014,
con un aumento promedio aln mas fuerte a
partir de 2004 (7.9 %). Como resultado de
la evolucion de su gasto, el ISSSTE pasé de
representar el 13.1 % del gasto publico en
salud para la poblacién con seguridad social
en 2000, a 15.8% en 2014. Este incremento
se explica por el aumento en el nimero de
derechohabientes (particularmente de los
pensionistas y de sus familiares, lo que se
traduce en un envejecimiento de la poblacién
derechohabiente e impacta en los costos de
atencion)!® y el aumento en el gasto corriente
(en especial de servicios generales) y de
capital'l. La transicion epidemioldgica, que ha
significado un aumento en la prevalencia de las
enfermedades de alto impacto financiero (por
ejemplo, las crénico-degenerativas), también

8 Las tendencias observadas en el periodo 2000-2014 también
se ven influidas por el cambio metodoldgico introducido en
2012 en la informacién reportada por el Sinais

9 Ver tabla A5 del anexo 2.3 en Martinez y Murayama (2016).
La informacién presentada en todo este capitulo se refiere
Unicamente al gasto de las instituciones de seguridad
social destinado a la funcidn salud. Excluye toda forma
de prestaciones sociales como pensiones, servicios de
préstamos hipotecarios, financiamiento en general de
vivienda, seguros de invalidez y vida, seguros para el retiro,
entre otras prestaciones y servicios.

10 Ver cuadro A6 del anexo 2.3 en Martinez y Murayama
(2016).

11 Con base en informacién del Centro de Estudios de las
Finanzas Plblicas (CEFP) referente al gasto del ISSSTE en la
funcién Salud de las cuentas de la hacienda publica federal,
se calculd que la TCMA del gasto corriente fue igual a 8.0
% entre 2000 y 2011 mientras que el gasto de capital se
increment6 12.4 % en promedio anual.

podria haber inducido un gasto mayor por la
adquisicion de nuevas tecnologias, medicinas
e insumos médicos en general.'?

El incremento en el gasto del IMSS,
entre 2004 y 2014 (TCMA = 1.2%), fue
notoriamente menor en comparacién al
del ISSSTE. Mientras que en 2000 el IMSS
concentraba el 82.4 % del gasto publico total
en salud para la poblacion con seguridad
social, en 2014 su participacion fue de 73.2 %
(gréafico 21). En este ultimo ano, el 4.3% del
gasto publico para la poblacion con seguridad
social correspondia a Pemex. Las Instituciones
de Seguridad Social Estatales (ISSES) y el
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas (ISSFAM) representaron
5.8y 0.9%, respectivamente, del gasto publico
total en salud para la poblacion asegurada.

Gasto publico per capita segun condicién de
aseguramiento en entidades federativas del
pais

El gasto publico total en salud per capita
da cuenta de las fuertes diferencias entre
entidades federativas del pais. En 2014,
éste fue igual a 10,791 pesos en la Ciudad
de México y sblo 2,942 pesos en Chiapas;
es decir, en la Ciudad de México se gasta
3.7 veces lo que se gasta en Chiapas. Las
diferencias se amplian cuando se compara el
gasto per capita para la poblacién asegurada
y la no asegurada, pues el gasto para un
derechohabiente de la seguridad social en la
Ciudad de México es de 14,190 pesos y para
una persona no asegurada es de soélo 6,447
pesos, lo que supone una relacion de 2.2 a
uno (grafico 21).

Estas fuertes disparidades confirman la
fragmentacion del SNS, con desequilibrios
entre poblacion con y sin seguridad social
debido a su condicion laboral. El sesgo en el
gasto publico per capita a favor de la poblacién
con seguridad social implica la persistencia de
la regresividad en el acceso a los servicios
publicos de salud.

12 Ver ISSSTE (2013) y CEFP (2013).




Grafico 21. Gasto publico per capita segin
condicion de aseguramiento en entidades
federativas seleccionadas, 2014. (Pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SICUENTAS
(2015).

Algunas de las entidades federativas que
cuentan con mayor actividad econdémica y
menores niveles de pobreza e informalidad que
el promedio nacional, registran altos niveles
de gasto publico en salud per capita, mientras
que otros estados con fuertes rezagos de
desarrollo econdmico y social se encuentran
entre los de menor gasto publico en salud per
capita. Esto indica desequilibrios y deficiencias
en la distribucién y uso de los recursos para
la atencién de la salud entre las entidades
federativas, que pueden estar asociados a
la debilidad en los criterios que privilegian la
equidad en las asignaciones presupuestarias y
el ejercicio mismo de los recursos.

Las diferencias en la asignacién y el
ejercicio de los recursos publicos, tanto entre
instituciones como entre estados, genera
desigualdad en la atencién y dificultan la
configuracién de un escenario en el que el
sistema de salud asegure el acceso a servicios
de calidad para todos, tal como lo sefiala la
meta 3.8 del ODS 3, de la ADS 2030.

Comparativa internacional

En las cifras del gasto total en salud como
proporcion del Producto Interno Bruto (PIB),
(que incluye el gasto privado en salud (OMS,
2016c¢)), se observa una tendencia creciente
hasta llegar al 6.3% en 2014, pero en

comparacién con otros paises, este gasto es
notablemente menor, ya que Canada alcanza
una tasa cercana al 11% y Costa Rica, Espafa
y Reino Unido alrededor del 9%. Asimismo, las
tasas de crecimiento medio anual muestran
una dinamica menor en México (1.6%) que en
otros paises como Costa Rica (2.6%) o Reino
Unido (2.2%). Cabe destacar que, en el afio
2000, la brecha entre el gasto total en salud de
México y el del resto de los paises observados
era cercana a dos puntos porcentuales y, mas de
tres puntos porcentuales respecto con Canada.
En 2014, esa brecha se amplié a mas de tres
puntos porcentuales con Costa Rica y, mas de
cuatro puntos porcentuales con Canada.

Asimismo, mientras que en México en 2014,
el gasto publico en salud como proporcién del
PIB se ha mantenido en no mas de 3.3%, en
Espafna, Costa Rica y Canada, desde 1995 este
gasto ha representado mas de 5.0% del PIB y
ha registrado una tendencia creciente (grafico
22). En 2009, antes de sufrir los efectos de
la crisis, el gasto publico representaba en el
Reino Unido el 8.2% del PIB y en Canada
el 7.9%. La brecha entre el gasto publico
en salud de México y los demas paises (con
excepcion de Chile), también se ha ampliado,
ya que en el afio 2000 se registro una
diferencia de 3.8 puntos porcentuales a favor
de Canada y en 2009 la diferencia era de 5.1
puntos porcentuales respecto al Reino Unido.

De acuerdo con la OMS, en 2009 el gasto
publico en salud representd Unicamente
11.9% del gasto publico total en México, en
especial muy por debajo de los niveles en
Canada (18.2%) y Costa Rica (30.6%). Es
decir, en estos paises se estan asignando
mayores y crecientes proporciones de los
recursos publicos totales disponibles para
consolidar un sistema nacional de asistencia
sanitaria que garantice el acceso universal
a los servicios de salud, mientras que en
México, el reconocimiento de la necesidad
de otorgarle mayor atencion publica a la
salud de la totalidad de la poblacion no esta
siendo acompafado de una mayor proporcion
de recursos publicos hacia esta funcion
presupuestaria, a pesar de las asignaciones
realizadas con el Seguro Popular.



Grafico 22. Gasto publico total en salud como
proporcion del PIB en paises seleccionados.
(Porcentaje)
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Fuente: Elaboraciéon propia con informacion de la
Organizacion Mundial de la Salud, Global Health
Observatory (2016c).

La comparacién internacional del gasto
del gobierno en salud per cépita, da cuenta
del bajo nivel de financiamiento publico
para la salud en México, no solamente con
respecto a paises desarrollados sino también
con otros paises de América Latina. Segun
la informacion de la OMS, en 2010 el gasto
per capita realizado por el gobierno mexicano
en materia de salud fue equivalente a 591
ddlares (a paridad de poder adquisitivo), lo
que representd menos del 15 % del gasto per
capita realizado en Canada y no mas del 76%
del gasto realizado en Chile.

A medida que el gasto publico en salud
per capita se incremente sera posible reforzar
la provisidon de servicios de salud como bien
publico y derecho social, avanzar hacia la
cobertura universal de salud, por lo menos en
servicios de primer nivel de atencion, y reducir
los gastos catastroficos en salud que afectan
la economia y el bienestar de las familias
mas pobres. Esto permitird fortalecer las
condiciones de financiamiento para alcanzar
los ODS.

Retos para mejorar el financiamiento

Sobre el financiamiento del sistema de salud,
el Grupo Nuevo Curso de Desarrollo (2012)
recomienda incrementar sistematicamente,

en términos reales, la inversidon publica en
salud en el transcurso de la préxima década
para lograr duplicar el gasto en salud como
proporcion del PIB.

No obstante, en la postura generalizada
sobre el incremento de los recursos publicos
para la creacién de un nuevo sistema de salud
se ha generado una amplia controversia sobre
las fuentes de financiamiento. Por ejemplo, el
Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY)
(2012 y 2013), Levy (2010) y la Fundacién
Mexicana para la Salud (Funsawp) (2012),
proponen la eliminacion de las contribuciones
obrero-patronales correspondientes al IMSS e
ISSSTE, lo que generaria mayores presiones
presupuestarias al gasto publico en salud.
Para contrarrestar este efecto, el CEEY (2012
y 2013) y Levy (2010) proponen implementar
una generalizacion del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) como fuente adicional de
recursos publicos para la salud, aunque la
Organizacién Panamericana de la Salud (OPS)
(2013), advierte el caracter regresivo de esta
fuente de financiamiento.

Asimismo, el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(ConevaL) propone que el financiamiento se
base en impuestos generales con destino
especifico, a través de un sub-fondo del Fondo
Nacional de Seguridad Social Universal.

Por su parte, la Funsalup (2012) propone
crear o reasignar impuestos especiales a
la produccién y consumo de articulos que
representan un riesgo para la salud, y
etiquetarlos para financiar el sistema de salud
universal'>. Su propuesta también incluye
la creacion de un fondo de atencién de alta
especialidad que mancomunard los riesgos
financieros de toda la poblacién para atender
enfermedades e intervenciones de alto costo.

13 La reforma hacendaria de 2013 introdujo impuestos
especiales a los productos de alta densidad caldrica, cuya
recaudacion podria destinarse al financiamiento de la salud
publica, ademas de solventar parte de los gastos destinados
a la infraestructura del agua potable y bebederos publicos
como se tenia establecido en la iniciativa de ley. Estos
impuestos recaudaron en 2014 31 mil millones de pesos,
en 2015 37 mil millones y es posible que al cierre de 2016
la recaudacion supere los 40 mil millones de pesos. Estos
ingresos significativos podrian consolidarse como una fuente
de financiamiento si se mejora su disefio, ampliando la base
gravable e incrementando las tasas.




Algunos estudios han estimado el
nivel de recursos publicos adicionales que
supondria implantar un modelo de atencién
universal en salud, con un paquete basico de
intervenciones y medicamentos cubiertos.
Por ejemplo, el Centro de Investigacion
Econdmica y Presupuestaria (CIEP) (2012)
estimdé que el gasto publico adicional que
hubiera representado la eliminacidon de las
cuotas (del Seguro Popular, del IMSS y del
ISSSTE), la homogeneizacion de los paquetes
de servicios en salud (tomando los servicios
cubiertos por el IMSS como paquete basico)
y la afiliacion efectiva de la poblacién sin
seguridad social hubiera sido igual a 723,552
mdp, equivalentes a 5.0% del PIB en 2010 y
690,836 mdp (5.3% del PIB) en 2011.

Por su parte, en los trabajos de Duran
(2012) y Duran et al. (2012) se proponen
estimaciones de las necesidades de recursos
humanos y materiales para configurar un
sistema universal de atencion primaria en el
pais. Al considerar un esquema de atencién
primaria en el que cada médico pueda
atender a 2,000 personas, y tomando en
cuenta los 14,000 médicos familiares que
aproximadamente tiene el IMSS, en Duran
et al. (2012) se estima que se requeriria
contratar a 42,000 médicos adicionales.
Si se les pagara 50,000 pesos mensuales,
el presupuesto anual dedicado a esta
contratacion de personal médico sumaria
27,400 mdp. Este monto podria quedar
cubierto por las aportaciones actualmente
realizadas por el Sistema de Proteccién Social
en Salud (SPSS) a las entidades federativas.

Los autores estiman gastos de operacion
anuales de este nuevo sistema (incluyendo
los salarios a personal enfermero y auxiliar,
el consumo de bienes, los gastos de
mantenimiento y los servicios generales)
equivalentes a 22,809 mdp. A ello suman
un gasto promedio relacionado con |la
infraestructura y la remodelacién de 3,457
mdp. De esta forma, el costo anual total
estimado para implementar el nuevo modelo
de atenciéon universal de primer contacto se
estimo en 53,756 mdp. Duran (2012) sefiala
qgue serian necesarios mas de 12 afios para

llevar a cabo la implementacién de un nuevo
sistema de salud basado en la atencidon
primaria.

Entre los estudios que han abordado el
financiamiento de la salud, destaca el trabajo
realizado por el Centro de Investigacidn
y Docencia Econdémicas (CIDE), (Aguilera
& Scott, 2010), en el que se establecen
proyecciones actuariales sobre el gasto
en salud en el pais y se analizan diversas
alternativas de reforma fiscal, para el
financiamiento de un sistema integral de
salud a través de impuestos generales.

Aguilera y Scott (2010) estiman que, en
un escenario en el que no se modifiquen las
condiciones actuales del sistema de salud
(status quo), el gasto total en salud en
2030 podria representar el 7.8% del PIB.
Este incremento seria atribuible en un 40%
al cambio demografico y en un 60% a otros
factores como la elasticidad ingreso del gasto
en salud, avances tecnoldgicos y aumento de
precios. De mantenerse el sistema actual, la
regresividad del gasto publico solo disminuiria
en forma limitada.

Si se considera la creacidon de un sistema
integrado de salud basado en dos pilares
(de gasto publico y privado), en 2030 los
recursos publicos adicionales representarian
alrededor de 3.7% del PIB. En el caso de un
modelo de tres pilares (impuestos generales,
contribuciones obrero-patronales y recursos
privados), se proyecta un incremento de
recursos publicos equivalente a 1.4% del PIB.

El estudio advierte que la eliminacién

del financiamiento contributivo no
cambiaria sustancialmente la distribucidn
del financiamiento publico total, pero

incrementaria la participacion en el gasto
de los deciles de menores ingresos. Segun
las estimaciones de los autores, generalizar
el impuesto al valor agregado y asignar los
recursos asi generados al financiamiento de
un sistema integrado de salud, tendria como
efecto una disminucién de la progresividad del
financiamiento del sistema. No obstante, se
sefiala que la mejora en la progresividad del



gasto asociada al incremento en los recursos
del sistema compensaria ampliamente la
pérdida de progresividad en el financiamiento.

Entre las propuestas del CEEY (2012 y
2013) y de la OPS (2013), se coincide en la
necesidad de relacionar la asignacién de los
recursos publicos a las instituciones de salud
con el desempefo y los impactos en la salud
de la poblacion. Es decir, sustituir la asignacion
inercial de recursos basada en presupuestos
histéricos por una gestiébn estratégica y
eficiente de servicios. Esta propuesta sigue la
l6gica de la asignacién de recursos publicos
establecida por el Presupuesto basado en
Resultados (PbR).

En cualquier caso, en tanto no se logre
reconfigurar la estructura de financiamiento
del sistema de salud y fortalecer las fuentes
de recaudacion del Estado, no sera posible
alcanzar las metas establecidas en el objetivo
3 de la Agenda 2030. Aunque esta puede
ser una condicidon necesaria para mejorar la
atencion de la salud en el largo plazo, no es
una condicion suficiente pues se requiere de
distintas decisiones de politica publica, entre
las que destaca la reforma profunda del sector.

La reforma del sector salud

Para mejorar las capacidades institucionales
del SNS y crear las condiciones necesarias para
alcanzar las metas establecidas en la Agenda
2030 en materia de salud, es indispensable
elevar la eficacia y la coordinacion de las
politicas publicas actuales, pero, sobre todo,
concebir y poner en practica la edificacion de
un nuevo sistema nacional publico de salud.

Un primer paso debe ser la universalizacidon
efectiva de acceso a servicios de salud de
atencion primaria, para poner énfasis en un
modelo de deteccién oportuna de problemas
y de prevencién en la salud de la poblacion.

Si México reorganizara la provisién de
servicios de salud a partir de equipos basicos
de atencidn integral de la salud -cada equipo

integrado por un médico general, una
enfermera, un asistente técnico de atencién
primaria, un auxiliar de redes y un técnico en
farmacia, de forma similar al modelo de Costa
Rica (Sauma, 2016)- que atendieran a grupos
poblacionales de 3,000 personas, podria darse
un uso mas eficiente de los recursos publicos
invertidos en salud. Por ejemplo, para 2016
se prevé una asignacion de 55 mil millones
de pesos por concepto de cuota social vy
aportacion solidaria federal a las entidades
federativas para el Seguro Popular. Se trata
de la transferencia federal de recursos en
funcién del niUmero de afiliados a la proteccion
social en salud. Ese presupuesto permitiria
financiar con 1.3 millones de pesos al afio a
40 mil equipos basicos de atencion integral de
salud, los cuales cubririan a la totalidad de la
poblacién de pais con atencion primaria.

La heterogeneidad de los servicios de salud
en el pais no es adecuada vy, por el contrario,
es una causa adicional a la desigualdad en
salud que se suma a la profunda inequidad
social que caracteriza a México. Por ello
debe proyectarse una estrategia gradual
de convergencia en paquetes de atencion vy
calidad de los servicios de salud para toda
la poblacion, teniendo como modelo las
caracteristicas de los servicios que ofrecen
las instituciones de la Seguridad Social que,
sin desconocer problemas y deficiencias, han
conseguido los mayores avances en términos
de provision de servicios publicos de salud.
Como se menciond, la primera convergencia
debe de darse alrededor de la atencidon
primaria. Dejar atras la segmentacién y la
heterogeneidad en la calidad de los servicios de
salud es condicion para hablar, propiamente,
de un sistema nacional de salud, que hoy es
inexistente. Conviene que la consolidacion del
sistema sea paulatina y que en el largo plazo
se constituya como un sistema Unico y publico
de salud®4, que incluya a los distintos tipos de

14 El proceso de transicion podria requerir un horizonte
temporal de 20 a 30 afios. En una primera etapa, se
podria incluir en el nuevo sistema a la poblacién no
derechohabiente de alguna institucion de la seguridad social
(poblacién afiliada al Seguro Popular, poblacién atendida a
través del IMSS-Oportunidades y a la poblacidén no cubierta
por ninglin esquema o programa de atencién a la salud), a
los derechohabientes del IMSS, a los afiliados al ISSSTE, y a
los derechohabientes de instituciones estatales de seguridad
social. En el mediano y largo plazo, deberd contemplarse




asegurados que se tienen en el sistema actual.

De forma sucesiva, deben ampliarse los
servicios de salud a las personas que carecen
de acceso real o que tienen acceso limitado
a los servicios de salud como ocurre con los
afiliados al Seguro Popular. Esa es condicion
para que el derecho a la salud no sea una
mercancia, adquirida en el mercado a través
del pago directo de las familias a los ofertantes
de bienes y servicios de salud -medicamentos,
consultas, estudios, hospitalizacién- ni estar
supeditado a la condicién laboral de las
personas.

Es deseable que la participacidon del sector
privado en el sistema de salud sea como
proveedor de servicios y no como competidor
del sector publico, y se lleve a cabo bajo un
marco de regulaciones rigurosas, claras y
eficaces.

En el objetivo de edificar un sistema de salud
digno de tal nombre, es oportuno pensar en
que las instituciones prestadoras de servicios
de salud no sean, a la vez, las responsables
de otros servicios que trascienden el ambito
de la salud. Asi, resulta adecuado proceder
a la separacioén institucional y financiera de
los servicios de salud respecto al resto de las
prestaciones derivadas de la seguridad social.
Un eficiente SNS requiere de autonomia
financiera suficiente, contando con sus
propias y exclusivas fuentes de recursos, mas
alld de cual sea el mecanismo concreto de
financiacidon que lo soporte. Asi ocurre en los
sistemas mas desarrollados de atencion a la
salud.

El nuevo sistema tendria que estar basado
en la persona y orientado a la atencion
efectiva e integral de sus necesidades reales,
antes que la demanda, en el entendido de
que la necesidad de salud no siempre se
vuelve demanda efectiva, siendo éste uno
de los problemas de la situacion actual en
México, donde los egresos hospitalarios no se
corresponden con el perfil de la morbilidad de
la poblacion.

la integracién, al nuevo modelo, de los beneficiarios de los
seguros de salud de PEMEX y del ISSFAM.

En materia de financiamiento es mucho
lo que debe hacerse aun. Desde cualquier
comparacién internacional, es escaso el gasto
publico que México realiza en salud tanto
en términos absolutos por persona, como
también en porcentaje del PIB. Ademas,
lo hace de manera desigual en el territorio.
México requiere al menos duplicar el gasto
publico per capita y también multiplicar por
dos el porcentaje del Producto que destina
desde el sector publico a la salud. Por lo
menos se requieren, para ello, tres puntos
adicionales del PIB como gasto en salud.

Universalizar la salud y desvincularla de
la condicion laboral implica que los servicios
de salud que brindan las instituciones de la
Seguridad Social dejen de financiarse con
cuotas obrero patronales, lo que representa un
desafio mas para obtener recursos adicionales
por mas de un punto porcentual del PIB.

Por una parte, la necesidad de hacer
efectivo el acceso a servicios de salud
exige una mayor cantidad del gasto publico
dirigido al sector, pero también puede ser
una de las causas que hagan posible una
mayor recaudacién fiscal para el Estado. Por
otra parte, se requiere mejorar la calidad
del gasto, fortaleciendo practicas como las
compras consolidadas, disminuyendo el gasto
administrativo y orientando la inversién a la
atencion primaria y a la prevencion.

Es necesaria una politica nacional de
inversion en infraestructura en salud y en
formacion de recursos humanos, que permita
atenuar las desigualdades e insuficiencias
existentes. Es indispensable reorganizar la
atencion a la salud, robustecer el nimero de
personas avocadas a la enfermeria, ampliar
las camas censables en los hospitales y los
equipos médicos, incrementar el numero
de consultas a las que acude la poblacién y
tener una aproximacion multidisciplinaria de
la salud que involucre decisiones de politica
econdmica, de inversion, de politica social y,
por supuesto, a los profesionales del sector
salud.

Con todo, es innegable que la atencién a



la salud va a exigir mayores recursos porque
son una realidad la transicion epidemiolégica
y demografica. Crecera a ritmo acelerado la
poblacién de la tercera edad y con ella un
perfil de enfermedad que requiere atencién
y cuidados permanentes. El sistema de salud
no puede disefiarse ni operarse sin tener en
cuenta el perfil epidemioldgico y demografico
de la poblacion a la que sirve.
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La satisfaccion del derecho a la educacion
para la nifiez mexicana: evolucion reciente y

Las metas de la Agenda de Desarrollo
Sostenible y el derecho a la educacion
en México

La Agenda de Desarrollo Sostenible 2030
(ADS 2030), compromete a los Estados, en
su objetivo 4, a “Garantizar una educacion
inclusiva y equitativa de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje permanente
para todos”. Implica diez metas que remiten
a la atencion de la primera infancia, el acceso
y la calidad de la educacion basica y media,
la disponibilidad de opciones de formacidn
para todos los jovenes y adultos, de tal modo
que todos desarrollen las capacidades -al
menos estén alfabetizados y cuenten con
“nociones elementales de aritmética”’- para
acceder al trabajo decente o desarrollar
proyectos propios; la Agenda coloca el
énfasis en el combate a toda forma de
exclusiéon y alienta politicas de equidad para
combatir la desigualdad existente en cada
rubro, que afecta principalmente a familias
pobres, pueblos originarios y personas con
discapacidad. Forma parte de las metas de
este objetivo el incremento del apoyo a los
paises “menos adelantados” para la formacion
de profesionales calificados, incluido personal
docente (ONU, 2015a).

A diferencia de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM), los de la ADS 2030
plantean desafios importantes para el Estado
mexicano. Los primeros estuvieron dirigidos
a atender problemas criticos en los paises de
menor desarrollo en el mundo.

En materia educativa el ODM 2 establecio
la meta de “lograr la ensefianza primaria

* Autor del texto: Rodolfo Ramirez Raymundo. Investigador
del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica.
Agradezco la colaboracion de Concepcion Torres Ramirez y
Francisco Rodriguez Padrdn.
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universal” en el 2015; ademas, en el objetivo
3, “promover la igualdad de género y el
empoderamiento de la mujer” mediante el
acceso equitativo a la educacion primaria,
media y superior, entre otras medidas. Al
cumplirse el plazo el informe de la Organizacién
de Naciones Unidas (ONU) reporté que “la tasa
neta de matriculacién en ensefianza primaria
en las regiones en desarrollo ha alcanzado
el 91% en 2015, a partir del 83% en el afio
2000” y que “las regiones en desarrollo en su
conjunto han alcanzado la meta de eliminar
la disparidad de géneros en la ensenanza
primaria, secundaria y terciaria” (ONU,
2015). México tenia en el afio 2000 una tasa
neta de matriculaciéon en educacién primaria
de 99.3%, con una demanda potencial en
descenso; segun datos del Censo 2000 y la
Encuesta Intercensal 2015, la poblacion de
entre 6 y 11 aflos —en edad de asistir a ese
nivel educativo- pas6 de 13.30 millones a
13.22 millones en ese periodo. Algo similar se
observaba en los indicadores de acceso segun
género a la educacion basica, media y superior
donde la proporcidon de mujeres en relacion
con los hombres en la educacion basica, media
o superior en el afio 2000 era igual o superior
a 95% (Presidencia de la Republica, 2015).
Dado su punto de partida México alcanzo las
metas sin esfuerzos adicionales.

El objetivo 4 de la ADS 2030 implica
hacer efectivo el derecho a la educacién
de calidad para todos durante toda la vida,
bajo criterios de inclusion y equidad. En este
trabajo solamente se analizaran las metas
que refieren a la educacion obligatoria, como
se muestra en el cuadro 1.!

1 Quedan fuera del alcance de este trabajo el estudio del
acceso a servicios de atencidn y desarrollo en la primera
infancia planteado en la meta 4.3, de la cual solamente se
analizara lo relativo a la educacién preescolar. Tampoco se
abordan la educacién de adultos, la formacién para el trabajo
ni la educacién superior.




Cuadro 1. Metas e indicadores seleccionados del ODS 4

Objetivo 4: Garantizar una educacion inclusiva y equitativa de calidad y promover oportunidades de

aprendizaje permanente para todos.

4.1 Asegurar que todas las nifas y todos los nifios 4.1.1 Porcentaje de nifios/jovenes: a) en los grados

terminen la ensefianza primaria y secundaria, que ha de 2/3; b) al final de la ensefianza primaria; y c) al final de

ser gratuita, equitativa y de calidad y producir resultados la ensefianza secundaria inferior, que han alcanzado al

de aprendizaje pertinentes y efectivos. menos a un nivel minimo de competencia en i) lectura y
ii) matematicas.

4.2.2 Tasa de participacion en la ensefianza organizada
(un afio antes de la edad oficial de ingreso en la
ensefianza primaria).

4.2 Asegurar que todas las nifas y todos los nifios
tengan acceso a servicios de atencién y desarrollo en la
primera infancia y educacion preescolar de calidad, a fin
de que estén preparados para la ensefanza primaria.
4.5.1 Indices de paridad (mujeres/hombres, zonas
rurales y urbanas, quintil superior/inferior de recursos
econdémicos, situacion en materia de discapacidad, los
pueblos indigenas.

4.3 Eliminar las disparidades de género en la educacion
y asegurar el acceso igualitario a todos los niveles de la
ensefianza y la formacion profesional para las personas
vulnerables, incluidas las personas con discapacidad,
los pueblos indigenas y los nifios en situacion de
vulnerabilidad.

4.7.1 Porcentaje de estudiantes de 15 afios de edad
matriculados en la ensefianza secundaria que demuestra
por lo menos un nivel fijo de conocimientos en toda

una gama de temas de ciencias del medio ambiente y
geoldgicas.

4.7 Asegurar que todos los alumnos adquieran los
conocimientos tedricos y practicos necesarios para
promover el desarrollo sostenible, entre otras cosas
mediante la educacion para el desarrollo sostenible y
los estilos de vida sostenibles, los derechos humanos, la
igualdad de género, la promocién de una cultura de paz
y no violencia, la ciudadania mundial y la valoraciéon de
la diversidad cultural y la contribucién de la cultura al
desarrollo sostenible.

4.a Construir y adecuar instalaciones educativas que
tengan en cuenta las necesidades de los nifios y las
personas con discapacidad y las diferencias de género,
y que ofrezcan entornos de aprendizaje seguros, no
violentos, inclusivos y eficaces para todos.

4.a.1 Porcentaje de escuelas con acceso a: a)
electricidad; b) internet con fines pedagdgicos; c)
computadoras con fines pedagdgicos; d) infraestructura
y materiales adaptados a los estudiantes con
discapacidad; e) instalaciones de saneamiento basicas
segregadas por sexo; y f) instalaciones basicas para
lavarse las manos (segun las definiciones de Agua,
Saneamiento e Higiene para Todos (WASH).

Fuente: Naciones Unidas. (2015a).

En su conjunto, la consecucidon de estas Sucesivas reformas constitucionales en las

metas significaria hacer efectivo el derecho
a la educacion para la poblacion infantil
y adolescente, tal como lo establece la
Constitucién Politica de la Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM) actualmente, en sus
articulos 1y 3, ademas de las tesis establecidas
en los instrumentos internacionales de
derechos humanos, entre otros la Convencion
Sobre los Derechos del Nifio, que forman
parte del “bloque de constitucionalidad” en
México (Salazar, 2013).

dos Utimas décadas extendieron la duracion
de la educacion obligatoria a 15 grados de
escolaridad, desde los 3 hasta los 17 o0 18 afos
de edad; actualmente incluye la educacién
basica (educacidon preescolar, primaria y
secundaria) y la educacion media2. Segun lo
establecido en la CPEUM, la obligatoriedad de
un nivel educativo implica tanto la obligaciéon

2 En 1993, por iniciativa presidencial, fue declarada obligatoria
la educacion secundaria (12-14). Por iniciativa del poder
legislativo, la educacion preescolar (3-5) y la educacion
media superior (15-17) fueron declaradas obligatorias en
2002 y 2012, respectivamente (DOF, 2002 y 2012).



del Estado de impartir el servicio educativo
(articulo 3) como la de los padres o tutores
de hacer que sus hijos o pupilos concurran
a él (articulo 31). Ademas de garantizar la
oferta de educacién obligatoria, que debera
ser gratuita (tal y como subraya la meta 1 del
objetivo 4), el Estado “promovera y atendera
todos los tipos y modalidades educativos -
incluyendo la educacion inicial y a la educacién
superior- necesarios para el desarrollo de la
nacion...” (articulo 3, fraccion V).

Mediante la reforma realizada en febrero
de 2013, se establecié en la CPEUM que el
derecho a la educacién incluye también
la garantia de que todos los componentes
del proceso educativo sean iddneos, de tal
modo que sea posible el “maximo logro de
aprendizaje”:

“El Estado garantizard la calidad en la
educacion obligatoria de manera que
los materiales y métodos educativos, la
organizacion escolar, la infraestructura
educativa y la idoneidad de los docentes
garanticen el maximo logro de aprendizaje
de los educandos.” [articulo 3, parrafo 3]

Segun Salazar (2013) esta adicion extendio
el alcance del derecho a la educacién, dado
que a su caracter obligatorio le agregd una
cualidad, la calidad, cuyo referente serian no
solamente los fines y principios establecidos
en la CPEUM sino también “el derecho
internacional de los derechos humanos”:

“... el principal efecto juridico de la reforma
del articulo 3° constitucional es sentar las
bases normativas para superar esa omision.
Se trata de un imperativo normativo que,
al incluir la nocién de calidad, trasciende el
caracter de obligatoriedad formal y adquiere
un caracter sustantivo; caracter, dicho sea de
paso, que por ser juridico es potencialmente
justiciable.”

Ahora bien, en la ADS 2030 el adjetivo
“calidad” incluye —al igual que en la CPEUM-
las condiciones en las que se realiza el trabajo
escolar (ODS 4, meta 4.a), pero ademas

aporta precisiones respecto a los indicadores
en los que se expresa tal cualidad: “un
nivel minimo de competencias en lectura y
matematicas” (indicador 4.1.1) y “un nivel fijo
de conocimientos en toda una gama de temas
de ciencias del medio ambiente y geoldgicas”,
este Ultimo como parte de la educacién para
el desarrollo sostenible (4.7.1).

Esta linea de formacion incluye el
conocimiento “tedrico y practico” sobre
derechos humanos, valoracién de la diversidad
cultural, cultura de la paz y ciudadania mundial
(cuadro 1, ODS 4, meta 4.7). Al respecto,
la CPEUM vy varias leyes reglamentarias
de la misma incluyen una amplia gama de
finalidades educativas?; bajo la idea central de
promover el desarrollo arménico de todas las
facultades del ser humano sobre la base del
respeto a la dignidad de las personas, abarcan
aquellas que fundamentan los contenidos de
una educacion para el desarrollo sostenible.

Entonces, todas las metas derivadas
del ODS 4 de la ADS 2030 corresponden a
obligaciones del Estado mexicano. Es decir,
en términos del articulo 1. constitucional, no
constituyen una definicién aspiracional sino
componentes de un derecho humano que
el Estado debe, por una parte, promover,
respetar, proteger y garantizar; por otra,
estd obligado a prevenir, investigar, sancionar
y reparar violaciones a tales derechos
(Salazar, 2014). La ADS 2030, suscrita por
el gobierno mexicano, representa un acicate
para trabajar por la vigencia de los derechos
constitucionales, que -no debe olvidarse-
incluyen los establecidos en los intrumentos
internacionales de derechos humanos.

Dada su situacion actual, ¢es posible que
México pais alcance las metas en el plazo
establecido en la Agenda 20307 ¢Qué debe
transformarseenlaspoliticasgubernamentales
para alcanzar tales metas en el plazo
establecido? Lo primero que hay que sefalar
es que en materia de acceso a la educacion
este plazo es mayor a los establecidos en
los decretos de reforma constitucional para

3 La Ley General de Educacion establece 16 finalidades de la
educacion y la Ley General de los Derechos de Nifias, Nifios
y Adolescentes otras 10.




alcanzar la cobertura universal con calidad
de la educacién preescolar y media: 2008 y
2022, respectivamente (Diario Oficial de la
Federacion (DOF), 2002 y 2012).4

La educacién obligatoria actualmente tiene
una extensa cobertura; casi 31 millones de
nifias, niflos y adolescentes asisten a alguna
de las 246 mil escuelas de tipo basico o medio
(SEP, 2016). Pese a su enorme dimension
este sistema no atiende a toda la poblacion en
edad escolar; muchos no encuentran un lugar
en la escuela, principalmente en la educacion
preescolar y media, otros la abandonan poco
después de haber ingresado a la misma, como
sucede en la educacion secundaria y media.

En materia de calidad del aprendizaje,
donde el sistema educativo debe asegurar
“resultados pertinentes y efectivos” para todas
las nifias y todos los nifios, al menos en los
campos mencionados (lectura, matematicas
y educacién para el desarrollo sostenible), la
informacién mas consistente —comparable en
el tiempo y con otros paises— aportada por
el Programa de Evaluacién Internacional de
Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés)
indica que a los 15 afos de edad, tras diez
0 mas anos de escolaridad, la mitad o mas
de la mitad de los estudiantes —con notables
variaciones segliin campos evaluados, estado
de residencia o estrato socio-cultural-
obtienen reiteradamente bajos o muy bajos
resultados en la escala de las pruebas de
ese programa, que presume medir las
competencias intelectuales necesarias para
desempenfarse en el mundo actual.

Para afrontar estos desafios se requiere
politicas fundamentadas, consistentes vy
sostenidas en el tiempo, pues se trata no
solamente de ampliar creativamente la oferta
educativa (ya sea para los nifios mas pequefios
o los adolescentes que cursan la educacién
media) sino de reformar el funcionamiento de

4 En el caso de la educacion media el decreto de reforma
constitucional precisé la meta en los siguientes términos: “La
obligatoriedad del Estado de garantizar la educacion media
superior, como deber del mismo de ofrecer un lugar para
cursarla a quien teniendo la edad tipica hubiera concluido la
educacion basica, se realizard de manera gradual y creciente
a partir del ciclo escolar 2012-2013 y hasta lograr la
cobertura total en sus diversas modalidades en el pais a mas
tardar en el ciclo escolar 2021-2022 (...)".

las instancias que administran y gobiernan el
enorme sistema escolar (corresponsables del
estado que guardan los resultados educativos)
y especialmente desatary acompafiar procesos
de aprendizaje profesional para reorientar las
practicas educativas hacia los mas exigentes
objetivos actuales de la educacion.

Uno de los graves problemas de la politica
educativa es su horizonte de muy corto plazo,
el sexenio que dura el periodo presidencial y a
veces menos. El plazo que establece la Agenda
para la consecucién de las metas ahi establecidas
(15 afios) constituye una oportunidad para
la formulacion y puesta en marcha de
politicas de Estado, fundadas, primero, en
diagnésticos profundos y compartidos respecto
a la distribucion social y territorial de las
oportunidades educativas, las causas o factores
que han determinado su aguda desigualdad vy
la baja calidad de sus resultados; en segundo
lugar, tal politica educativa requiere sustentarse
en un consenso social respecto a los fines
que realmente debe perseguir la educacion
obligatoria (mas alld de la retdrica general) v,
en consecuencia, sobre los cambios necesarios
en los diversos componentes y condiciones de
la accion educativa.

El déficit de cobertura y la desigualdad de
condiciones en las que funcionan las escuelas
constituyen un desafio para la politica
educativa y social, pero el desafio mayor -por
su alcance, consecuencias y complejidad- es
la generalizada baja calidad de los resultados
de aprendizaje, que se manifiesta con mas
agudeza en los estados con mayor indice de
marginacion y en los estratos socioculturales
mas bajos. El objetivo de este trabajo es
valorar el desafio que México debe afrontar
para satisfacer el derecho a la educacion de
nifias, nifios y adolescentes en cada uno de
estos rubros, con énfasis en la inclusion social.

Parto de la idea ampliamente compartida,
y apuntada ya en el texto constitucional, de
que el derecho a la educacién no se satisface
solamente con el acceso a la escuela sino que
implica estudiar y aprender en condiciones
dignas vy, especialmente, que cada nifia vy
cada nifio logren aprendizajes relevantes y



significativos para cada persona.

Bajo esa idea, practicamente desde
su creacion, el Instituto Nacional para
la Evaluacion de la Educacién (INEE) ha
impulsado —-con base en los datos de la
Secretaria de Educacion Publica (SEP), el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI) y otras instituciones, ademas de
sus propios estudios- la elaboracion de
indicadores cada vez mas precisos. A partir de
2009 el INEE adopto explicitamente el enfoque
de derechos como base de la evaluacion
de la educacidon nacional (INEE, 2010);
esta base filosofico-juridica ha orientado la
elaboracién de criterios e indicadores asi
como la recoleccién de informaciéon. Ademas
de sistematizar datos de acciones, productos
y resultados de las politicas en materia
educativa, importa —con este enfoque- buscar
informacién para determinar como y en qué
grado se satisface el derecho a la educacion
de nifias, nifios y adolescentes en México,
en forma cada vez especifica. Desde 2003 el
INEE publica dos informes anuales con esa
orientacion®; ademds ha dedicado estudios
especificos sobre la satisfaccion del derecho
a la educacion en casos de grupos sociales en
desventaja. Por su parte, las secciones México
del Fondo de las Naciones Unidas para la
Infancia (UNICEF) y de la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia
y la Cultura (UNESCO) han promovido analisis
y desarrollado propuestas en ese sentido.

Actualmente se dispone de abundante
informacidén estadistica sobre el acceso, la
permanencia, las condiciones de estudio
y trabajo en la educacion obligatoria. En
cambio, se observa un déficit en materia del
conocimiento de los logros de aprendizaje
y su evolucion en el tiempo, situacion
paraddjica, dado que desde hace mas de
una década se han aplicado en las escuelas
primarias, secundarias y de bachillerato
multiples pruebas de diferentes programas de
evaluaciéon: Examenes de Calidad Educativa
(Excale) a partir de 2002 y la Evaluacidn

5 Panorama educativo de México, de corte estadistico, y un
Informe sobre la satisfaccion del derecho a la educacion;
en la edicidon de cada uno se revisa, ademas, algun aspecto
particular del sistema educativo nacional.

Nacional del Logro Académico en Centros
Escolares (ENLACE) a partir de 2006, entre
ellas. Estos dos programas fueron cancelados a
partir de 2014 por el INEE, tras una evaluacién
que detectdé deficiencias técnicas, sesgo
cultural y uso inapropiado de sus resultados,
principalmente en el caso de la prueba
ENLACE, (Martinez, 2014) de aplicacién
universal y anual. La nueva generacién de
pruebas, disefiadas por el INEE, comenzd a
aplicarse en 2015.

El acceso y la permanencia en la
escuela obligatoria

Durante el siglo XX México logré construir
un sistema educativo de enorme extension.
Al final del siglo, en el afio escolar 2000-
2001, la educacion basica y media atendian
a 26.52 millones de estudiantes, cifra que
representa 81.55% de la poblacidon de entre
3y 17 afios, misma que ascendia en ese afio
a 32.52 millones. Para valorar la magnitud
del esfuerzo social que implicé alcanzar
esta cobertura es Util comparar estos datos
con dos momentos de la historia del pais; al
observar su crecimiento relativo y absoluto
encontramos que entre 1950 y 2000 la
cobertura casi se duplicd, pero eso implicd
multiplicar por mas de 8 veces la matricula,
dado el acelerado crecimiento de la poblacion
en la segunda mitad del siglo pasado.




Cuadro 2. Poblacion total de 3 a 17 aiios, condiciéon de asistencia y matricula por nivel educativo.
Nacional, 1950, 1970 y 2000

Poblacion de 3 a 17 afos

" deso [ w0 | oo |

20,636,721
Preescolar 115,378 400,138 3,423,608
Primaria 2,997,054 9,248,190 14,792,528
Matricula Secundaria 69,547 1,102,217 5,349,659
Media superior 37,329 369,299 2,955,783
Total 3,219,308 11,119,844 26,521,578
Tasa de escolarizacion 42.44 53.88 81.55

/' Se considera el grupo de edad de 6 a 17 afios.

Fuentes: Elaboracion propia con base en los Censos generales de poblacion 1950, 1970 y 2000; para la matricula

por nivel SEP. Reporte de indicadores educativos.

Por consecuencia, la escolaridad promedio
de la poblacion aumenté. En 1950 la
escolaridad promedio de quienes tenian 15
afos 0 mas era menor a 2 grados, veinte
anos después -en 1970- era de 3.4 grados;
ya en el afio 2000, como efecto acumulado
de la expansion de la cobertura educativa, la
escolaridad promedio alcanzé 7.5 grados.

Tanto el avance en la cobertura como el
promedio de escolaridad sintetizan -sin duda-
un logro formidable de la politica del Estado
y también de las familias mexicanas, que
han contribuido siempre al establecimiento
y sostén de la escuela publica. Al analizar
la distribucion de la escolaridad, se observa
que en el afo 2000 este logro se distribuia de
manera muy desigual:

e De un total de 61.8 millones de personas
de 15 afios y mas, 22.7% tenia entre 0 y
3 afos de escolaridad, es decir, se hallaba
practicamente en analfabetismo; 25.2%
tenia entre 4 y 6 afios de educacion
primaria. En el otro extremo, 9.1% tenia
entre 13 y 17 afios de escolaridad; 18
0 mas afos de escolaridad solamente lo
alcanzd un poco menos del 1 por ciento.

e Por ingresos, la poblacién ubicada en
el decil I tenia un promedio de 3.2 de
escolaridad, mientras que la de los
deciles IX y X, alcanzaba 10.4 y 13.2
respectivamente (Cortés, citado en
Cordera 2006).

e Por entidades, el Distrito Federal
alcanzaba un promedio de 9.6 grados,
le seguian -entre 8.8 y 8- Nuevo Leodn,
Coahuila, Baja California Sur, Baja
California, Sonora, Tamaulipas, estado
de México y Aguascalientes. En el otro
extremo Oaxaca y Chiapas tenian 5.62 y
5.35, respectivamente; luego Guerrero,
Veracruz y Michoacan con un promedio
de entre 6.11 a 6.20 (Martinez, 2002).

Estas diferencias fueron resultado, en gran
parte, de la expansion gradual y, al mismo
tiempo, desigual del sistema educativo. La
poblacién indigena y mestiza que residia
en zonas rurales marginadas y los sectores
pobres de la poblacion urbana -compuesta
en su mayor parte por quienes emigraban
del campo a la ciudad y que habitaban en
las periferias de las grandes y medianas
ciudades- tuvieron la posibilidad —no siempre
efectiva- de acceder a la educacién primaria y
secundaria tardiamente, en comparaciéon con
el resto de la poblacion del pais. En vastas
regiones del pais la educaciéon primaria -
que constituyo la prioridad durante la mayor
parte del siglo XX- y la secundaria fueron
establecidas siempre después de satisfacer la
demanda en las ciudades, y ahi en primer lugar
la de los sectores con mayores posibilidades
de influencia para gestionar la atencion de sus

demandas de educacién.®

6 Jaime Torres Bodet (1994), recuerda en sus memorias que
a fines de 1943 abundaban “poblaciones sin maestros” y
“maestros sin aulas”. “En febrero, principiarian las clases
en las escuelas regidas por el calendario de tipo “A”. Y, para
no hablar de aquellas que la federacion sostenia en los



Pero no solamente era la falta de acceso
a la escuela el motivo de la gran desigualdad
en la escolaridad socialmente acumulada a
finales del siglo XX. Hasta muy avanzado este
siglo existieron escuelas primarias que no
impartian el ciclo completo de primaria, por
lo que se les clasificaba como de organizacién
incompleta (SEP, 1982); en estos casos era
el servicio educativo el que abandonaba a los
nifios, a quienes no les quedaba mas opcién
que suspender sus estudios o trasladarse,
temporal o permanentemente, a cabeceras
municipales o localidades mayores. Por otra
parte, la ampliacién de la cobertura era
anulada en gran parte porque los estudiantes
abandonaban el servicio, una alta proporcién
en los tres primeros grados de educacion
primaria. Asi se constituyé histéricamente la
desigualdad educativa.

La generalizacion de la educacion preescolar
y la masificacion del bachillerato son muy
recientes, y han seguido la misma ruta de
expansion que los otros niveles obligatorios.

El acceso a la escuela 2000-2015: équiénes
se quedan fuera?

En el afio 2000 solamente eran obligatorias
la educacidon primaria y secundaria; de la
educacién preescolar se promovia desde
la década de los ochenta principalmente
el tercer grado, para niflos de cinco afios,
pese a ello, segun el censo, 29% de ellos no
asistia a la escuela’. En el Programa Nacional
de Educacion 2001-2006 (SEP, 2001) se
sintetizaban los problemas de acceso vy
permanencia en los siguientes términos:

e Cerca de un millon de personas de entre
6 y 14 afos, “en su mayoria indigenas,
de comunidades dispersas, hijos de

estados y territorios, en las de la propia ciudad de México se
presentaria otra vez la imposibilidad de inscribir a decenas
de millares de nifios, solicitantes de educacion primaria.”
También sefialaba que “el sistema de segunda ensefianza se
sostenia de modo mas bien precario”, pues habia solamente
55 planteles en los estados y 32 en la capital; se “atendian,
en total, a 22 132 alumnos. De ellos, 16 504 se hallaban
inscritos en la ciudad de México.”

7 Hasta el Censo de 2000 solamente se preguntaba por
condicion de asistencia a la escuela a partir de los 5 afios de
edad.

jornaleros agricolas, en situacidon de calle
y discapacitados”, no asisten a la escuela;
dos tercios son nifios y nifias de entre 6
y 11 afios de edad (5.2% del grupo de
edad).

e Persisten problemas de desercion vy
repeticion en la educacién primaria,
marcados ademas por la desigualdad
social: “durante el ciclo escolar de
1999-2000, la eficiencia terminal en
las primarias bilinglies indigenas fue
de 68.4%, mientras que el promedio
nacional fue 84.7 por ciento”.

e La educacién secundaria absorbe “casi
la totalidad” de egresados de primaria;
pero, “las tasas de repeticion y desercion
en secundaria son de 20.4% y 7.9%,
respectivamente (...), lo que provoca
que “sblo 76.1% de los estudiantes que
ingresan la concluyen”.

e La educacion media superior absorbe al
93.3% de los egresados de secundaria,
pero atiende solamente a 47% de
jovenes de entre 16 y 18 afos, con una
eficiencia terminal estimada “en 58.9%
en la modalidad de bachillerato y en
43.7% en la de profesional técnico”.

En los primeros tres lustros del siglo XXI
los niveles que hoy componen la educaciéon
obligatoria mantuvieron el ritmo de crecimiento
desde principios de los afios noventa. Este
proceso llevo la tasa bruta de escolarizacion,
de 76.67 a 92.10 del grupo de 3 a 17 afos de
edad; el ritmo de crecimiento de la poblacion
en edad escolar se habia estabilizado. La
matricula de la educacion obligatoria crecié
en 4.35 millones de estudiantes, hasta llegar
a 30.87 millones.

Muchos estudiantes se encuentran
inscritos en un nivel educativo que no les
corresponderia por su edad; la mayoria esta
rezagado, una parte menor se inscribe un
poco antes al siguiente nivel (por ejemplo,




Grafico 1. Tasa bruta de escolarizaciéon en poblacion de 3 a 17 afios y tasas netas por nivel en educacion
obligatoria. Nacional, 1990-1991 a 2015-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEP. Direccién General de Planeacion y Estadistica Educativa y Conaro.

Proyecciones de Poblaciéon 2010-2050, (2015).

ninos de 5 en escuelas primarias). Esta
situacidn se observa cuando se revisa la tasa
neta de escolarizacion, es decir, la proporcidon
de estudiantes del grupo de edad inscritos en
el nivel que les corresponderia si se inscriben
en forma oportuna y avanzan con regularidad
por niveles y grados:

a) Laeducacion preescolar (3-5): experimenta
un importante crecimiento al pasar de una
tasa neta de 48.89% a 72.32 por ciento.

b) La educacion primaria (6-11) mantiene
la atencién ‘“practicamente universal”
de todos los nifios en la edad en que les
corresponde asistir a tal servicio.

c) La educacion secundaria (12-14) avanzé
en la cobertura del grupo de edad, sin
alcanzar aun su universalizacion, pese a
que fue declarada obligatoria en el afio
1993: 67.42% a 87.55 por ciento.

d) La educacion media superior (15-17)
avanzoé de 34.30% a 56.40 por ciento.

Como se desprende de los datos anteriores
y se observa en el grafico 1, la falta de
acceso a la escuela se concentra en las
edades correspondientes a la educacién
media y preescolar; también subsiste un
déficit importante en la cobertura neta de la
educacion secundaria. Tanto el déficit de esta
ultima como el de la primaria repercuten en la
cobertura neta de la educacién media.

El INEE, en sus informes recientes (INEE,
2016 y 2016a) coincide en sefialar que la
falta de acceso a la escuela se concentra en
los tramos correspondientes a la educacién
preescolar y media; sefala en cambio que
“practicamente la totalidad [es decir, ‘tasas
cercanas a 100’] de los niflos de 5 a 12 afos
estaba inscrita en la escuela en las edades
tipicas para cursar, en su caso, el ultimo grado
de educacién preescolar, la educaciéon primaria
y el primer grado de educacién secundaria...”
(INEE, 2016 y 2016a). El grafico 2 permite
observar la proporcion de quienes cursan un
grado distinto al que corresponderia su edad,
ya sea por rezago (debido a ingreso tardio,
repeticion o abandono temporal) o inscripcién
adelantada.



Grafico 2. Porcentaje de poblacion matriculada y no matriculada por edad segin nivel educativo (2014~
2015)
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Nota de la fuente: en las edades de 5 a 12 afios se ajustaron las tasas a 100%.

Fuente: Tomado de INEE, (2016).

Segun datos de la Encuesta Intercensal
2015 (INEGI, 2015), del total de la poblacion
de entre 3 y 17 afos de edad, 14.4% no
asiste a la escuela, es decir, 4.76 millones de
nifias, nifos y adolescentes, concentrados en
los tramos de edad 3-5 y 13-17 (grafico 3).

Grafico 3. Poblacion total de 3 a 17 afios y
condicion de asistencia a la escuela (2015)
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (2015).

En el grupo de edad 3-5, 2.34 millones

no asisten a la escuela; la proporcién de no
asistencia se distribuye casi uniformemente
segln tamano de localidad, como se observa
en el grafico 4. Para 3 afios de edad oscila entre
71y 75%; el porcentaje menor corresponde
a localidades de menos de 2,500 habitantes?;
en el caso del grupo de 5 afios de edad este
mismo indicador oscila entre 8.4 y 5.4%; el
porcentaje mayor corresponde a localidades
de menos de 2,500 habitantes.
Grafico 4. Poblacion de 3, 4 y 5 aiios de edad

por tamaino de localidad, segin condicién de
asistencia a la escuela
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Fuente: Elaboracién propia con base en INEGI, (2016).

8 Segun datos de la SEP, a inicio del ciclo escolar 2015-2016,
la atencion de nifios de 3 alcanzd 41.4%; en esa matricula
se cuentan a los inscritos desde los 2.8 meses (que cumplen
tres en diciembre).




Al comparar estas ultimas cifras con los
datos del censo de 1990 se observa una gran
reduccion del nUmero de nifios de 5 afios que
no asistia a la escuela: de 1.41 millones a 140
mil en 2015. Por otra parte, en 1990, 74.82%
de quienes no asistian residian en localidades
de menos de 15 000 habitantes, el resto en
ciudades medianas o grandes (anexo 1); en
2015, la distribucion es ya practicamente
uniforme: 51.19 vs 48.80%. Estos datos
expresan el resultado positivo de la politica
de expansion de los servicios educativos,
especialmente en zonas rurales.

¢Qué sucede en el tramo de edad 6-12?
La Encuesta Intercensal 2015 reporta
que de un total de 13.48 millones, 2% no
asiste a la escuela (342 mil nifias o nifos).
Estadisticamente esta proporcidon se considera
marginal, pero se traduce en 342 mil seres
humanos que a edad tan temprana estan
excluidos de la educacién escolarizada. Una
parte de esta poblacidon estd constituida por
quienes abandonan la escuela primaria;
segun calculos del INEE (2016a), en el ciclo
escolar 2013-2014, 111,865 estudiantes de
primaria abandonaron la escuela, un 0.8% del
total de la matricula. Otra parte se compone
de nifias y niflos que no ingresaron nunca a la
escuela primaria: abandonados, en “situacién
de calle”, trabajadores o que habitan en
microlocalidades. Y una parte mas por quienes
no se inscribieron a la educacién secundaria,
al menos oportunamente.

Del grupo de 13 a 17 afios de edad, que
deberian estar inscritos en la educacion
secundaria o media, 2.02 millones no asisten
a la escuela. Una tercera parte de esta
poblacién se ubica en localidades con menos
de 2,500 habitantes; otra tercera parte se
localiza en las grandes ciudades, de 100,000
y mas habitantes.

Esta cifra se explica por pérdidas sucesivas
a lo largo de la educacion obligatoria; a la
cifra mencionada de nifios que no concluyen
la educacién primaria habria que agregar a
quienes no ingresan a la educacion secundaria
(2.6% en el ciclo escolar 2014-2015) y a
quienes abandonan este nivel educativo

(4.1%). Otra parte importante de la no
asistencia a la escuela se explica por falta de
oferta para todos los egresados de educacion
secundaria.

Grafico 5. Poblacion de 13 a 17 aiios de edad
por tamaio de localidad, segiin condicién de

asistencia a la escuela
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, (2015).

Segun los datos de la SEP, a la educacion
media ingresan todos los egresados de la
educacién secundaria (100.7%) desde el
ciclo escolar 2014-2015 (INEE, 2016a). Sin
embargo, en el ciclo escolar 2009-2010 la
matricula de primer grado de educaciéon
media fue 10% menos que la de tercero
de secundaria (Ramirez & Torres, 2015);
en el ciclo 2012-2013 esa diferencia era de
3.4%; respectivamente: 190,458 y 65,071
adolescentes que no continlan o estan
rezagados. Por otra parte, el INEE (2016a)
indica que en el ciclo escolar 2014-2015
varias entidades tenian una absorcion de mas
de 100% (Distrito Federal 125%, Durango
128%, Baja California Sur 122%), pero diez
entidades no llegan al 100% (Jalisco 80.9%,
Coahuila 89.7%, Guerrero 92%, México
93.1%). Asi, como advierte Weiss (2015), la
cifra de absorcion puede ser mas baja, dado
que en las estadisticas se cuenta doblemente
a los estudiantes que ingresan a una escuela
de educacién media y luego se cambian a otra,
situacion frecuente cuando ingresan a una
escuela sin prestigio social o académico. Pero
la pérdida mayor se explica por el abandono



escolar en secundaria y media, como ilustra el
siguiente esquema (grafico 6).

Grafico 6. Transito de alumnos desde la primaria
hasta el bachillerato (2009-2015)
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién
de Sistema educativo de los Estados Unidos Mexicanos.
Principales cifras, ciclos escolares 2003-2004 a 2013-
2014.

Durante el siglo XX el abandono escolar
fue uno de los obstaculos mas fuertes que
enfrentd la expansion del servicio educativo.
En los ultimos 25 afios este fendmeno ha
disminuido lentamente; en primaria se redujo
a menos de 1%, pero sigue siendo fuerte en
la educacién secundaria y en la educacion
media (grafico 7).

En informes recientes el INEE (2016) vy la
UNICEF (2016) coinciden en sefialar, entre las
mas importantes, las siguientes caracteristicas
de quienes no asisten a la escuela: se ubican
en localidades rurales generalmente muy
dispersas, hablan lengua indigena o lo hace
el jefe(a) de familia (pueden ser bilinglies o
monolinglies), pertenecen a los sectores de
extrema pobreza, se trata de nifios y jovenes
que trabajan, con o sin remuneracién, tienen
alguna discapacidad, madre y padre tienen
baja escolaridad (incluso no saben leer y
escribir), viven en familias numerosas. La
mayor proporcion esta formada por nifios
que trabajan o aquellos que tienen alguna
discapacidad.

Grafico 7. Tasa de desercion total por nivel
educativo. Nacional, 1990-1991 a 2015-2016
(quinquenios)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en SEP. Direccidn
General de Planeacidn y Estadistica Educativa, y Conapo.
Proyecciones de Poblacion 2010-2050, (2015).

El Médulo de Trabajo Infantil 2015 de la
Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo
(ENOE) calcula que existen 29.4 millones
de nifas, nifios y adolescentes de entre 5y
17 afos de edad. De ese total 2.4 millones
trabajan (8.4%); mas de la tercera parte de
estos no asiste a la escuela. Si se observa
solamente el grupo que trabaja en actividades
no permitidas (ya sea por edad (5-14 afios) y
el que aun con la edad legal para trabajar (15-
17 afios) lo hace en ocupaciones peligrosas),
un total de 2.2 millones, se encuentra que
38% de ellos no asiste a la escuela, donde
los mas afectados son los trabajadores de
la construccién, los agropecuarios y de la
industria (cuadro 3).

Una politica especifica dirigida a los
adolescentes fuera de la escuela es urgente.
Las nifas y los nifios pequefios que no asisten
a la escuela tendran la oportunidad, todavia,
de ingresar a la escuela primaria y continuar
su formacion; a diferencia de ellos, los mas 2
millones de adolescentes que hoy no estan en
la escuela, muy probablemente han concluido
su escolaridad y tendran, por tanto, menos
posibilidades de aprovechar las escasas y
disputadas oportunidades para su propio
desarrollo, tales como obtener un trabajo
decente o emprender proyectos laborales
redituables y sostenibles.




Cuadro 3. Poblaciéon de 5 a 17 aiios en ocupaciéon no permitida, segln asistencia a la escuela (2015)

Condicion de asistencia escolar
| Asiste | Noasiste |  Total | Noasiste (%)

Agropecuario 390,425 269,710 660,135 40.86
Industria manufacturera, extractiva, 169,979 136,565 306,544 44,55
electricidad, gas y agua

Construccion 37,580 111,635 149,215 74.81
Comercio 362,194 138,872 501,066 27.72
Servicios 387,505 172,952 560,457 30.86
No especificado 20,973 19,258 40,231 47.87
Total 1,368,656 848,992 2,217,648 38.28

Fuente: Elaboracion propia con base en microdatos del Modulo de Trabajo Infantil 2015 de la ENOE. INEGI, (2016a).

Condiciones de escolarizacion

No todos los nifios asisten a escuelas en
condiciones iguales o analogas. Ademas de los
aspectos visibles, como la dimensién, tipo de
construccion o el turno en el que funcionan,
las caracteristicas de las escuelas pueden ser
diferentes en varios aspectos mas: servicios
disponibles para estudiantes y profesores,
equipamiento para la ensefianza, nUmero de
grados o asignaturas que atiende un profesor,
formacién minima requerida para ejercer la
docencia, niumero de estudiantes por grupo,
disponibilidad de especialistas para atencion a
necesidades educativas especificas, derivadas
de alguna discapacidad o de su situacion
social y familiar.

Estas caracteristicas constituyen las
condiciones de estudio o de escolarizacion,
mismas que tienden a variar segun la
poblacién atendida. En efecto, cuando se
realizaron esfuerzos especiales de expansién
para atender a nucleos de poblacidon infantil
ubicados en localidades rurales e, inclusive,
en zonas urbanas marginadas “se disefiaron
o extendieron modalidades de atenciéon mas
pobres, es decir, con menos y mas baratos
recursos materiales y humanos. Estos son
los casos —-en preescolar y primaria- del
programa “Alternativas de atencién en la
educacion preescolar”, la modalidad de
educaciéon indigena y los programas de
educacién comunitaria del Consejo Nacional
de Fomento Educativo; en el siguiente nivel

se optd por la telesecundaria” (Ramirez
& Chaves, 2006). En un trabajo de 2006,
Ramirez y Chaves sintetizan las caracteristicas
de las modalidades precarias en los siguientes
términos, que son vigentes a la fecha:

a) Educacién indigena

La educacion indigena concentra las mas altas
proporciones de escuelas multigrado, donde un
solo profesoratiende todoslos grados (escuelas
unitarias) o varios grados; otra caracteristica
de suma importancia lo constituye el hecho de
que quienes fungen como profesores en esta
modalidad ingresan al servicio docente, por lo
general, después de concluir el bachillerato,
sin estudios profesionales, y son habilitados
en cursos de breve duracion; el supuesto es
que el reclutamiento de los profesores en
los municipios o regiones donde se ubica la
demanda garantizaria el dominio oral de la
lengua indigena, asi como su disposicion a
trabajar de manera comprometida en las
localidades donde se necesitara el servicio,
lo que no ocurre con los egresados de las
escuelas normales, quienes se niegan a acudir
a esas comunidades. Ya durante el servicio
docente estudian la licenciatura en educacion
indigena, en modalidad semiabierta (con
sesiones sabatinas e intensivas en los periodos
vacacionales) en alguna de las unidades de
la Universidad Pedagdgica Nacional, donde
obtienen el titulo de licenciatura.



b) Educacién “comunitaria”

La educacidon comunitaria del Conafe atiende
desde 1975 la educacién primaria como
nivel completo y certificado, se extendid
a la educacidon preescolar en los afios
ochenta, y posteriormente se ha desarrollado
mediante  programas  especificos para
atender a nifios migrantes en campamentos
agricolas, indigenas y otros en condiciones
socioecondmicas precarias, como los nifios que
trabajan y/o viven en los circos. Por definicion,
en esta modalidad quienes imparten el
servicio educativo (instructores comunitarios)
son jévenes que ingresan al servicio docente
al concluir el bachillerato o, inclusive, la
secundaria; son capacitados en cursos de
breve duracién (un mes) y reciben asesoria
de ex-instructores comunitarios destacados;
duran en su ejercicio un maximo de dos anos,
a cambio de su labor reciben una beca de
apoyo durante el periodo que dura su trabajo
y durante tres o cuatro afios si contindan sus
estudios. El servicio atiende a localidades
rurales aisladas donde existan entre 5 y
30 alumnos en edad escolar. Para lograr el
establecimiento del servicio los habitantes de
la localidad suscriben un compromiso en el
que asumen la responsabilidad de establecer
un local para el aula y de prestar alojamiento
y alimentacion al instructor. Llama la atencion
que este tipo de compromiso no es condicién
para establecer el servicio educativo regular,
ya sea en la modalidad general o indigena.

c) Telesecundaria

La telesecundaria surgidé desde los afios
sesenta como una opcién para promover el
acceso a la secundaria de jovenes y adultos
mediante la transmision de clases televisadas
que sustituirian la presencia de los profesores
en el aula; dado su bajo costo, en comparacion
con las escuelas secundarias que cuentan
con un profesor por cada asignatura, esta
modalidad se expandid durante las tres
Ultimas décadas para atender a la poblaciéon
que egresaba de la primaria en localidades
rurales, pero cuyo nimero “no justificaba” el

establecimiento de una secundaria general o
técnica.

Para garantizar el trabajo de los alumnos
alrededor de las clases televisadas se previo
la presencia en las aulas de un monitor o
coordinador para apoyar a los alumnos en
la comprension y aprovechamiento de esas
clases en cada una de las asignaturas del plan
de estudios de la educacién secundaria. Esta
cuestidon es clave, pues tradicionalmente la
educacién secundaria ha incluido alrededor
de 8 asignaturas académicas en cada grado
(Espafiol, Matematicas, Biologia, Quimica,
Fisica, Historia, Geografia, Civismo), todas
ellas con contenidos abundantes y de gran
complejidad. Los alumnos cuentan también,
ademas de las clases televisadas, con libros
0 cuadernos de trabajo para el estudio
individual. Aunque al principio se considerd
que el adulto realizaria sdlo funciones de
apoyo y monitoreo, hoy se reconoce que, en
realidad, ejercen el papel de profesores en cada
asignatura pero sin contar con la formacién
necesaria para el tratamiento de contenidos
especializados. Al igual que en los cursos
comunitarios del Conafe, desde su origen,
para el establecimiento de la telesecundaria
los habitantes de las localidades beneficiarias
deben suscribir un compromiso para sostener
materialmente a la escuela, aunque no a los
profesores.

Una politica a favor de la equidad debe
proponerse la transformacion radical de
estas modalidades porque, pese al ideario
que animdé su creacién, en los hechos
ofrecen un servicio que a la fecha, como lo
muestran reiteradamente varias pruebas
nacionales, no garantizan a sus beneficiarios
-principalmente la poblacién mas pobre- lo
realmente importante de la escolarizacion:
el aprendizaje de habilidades intelectuales y
conocimientos fundamentales. Sin considerar
aspectos vitales de su funcionamiento
cotidiano (tiempo efectivo de trabajo vy
practicas pedagodgicas, entre otros aspectos),
estas modalidades se han caracterizado,
desde su propio disefio, por reunir condiciones
precarias: personal docente sin formacion
profesional que debe atender varios grados
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en educacién primaria y varias asignaturas
en el caso de telesecundaria; ademas de que
para su establecimiento y sostén la poblacidon
beneficiaria debe realizar aportes econdmicos
y materiales, lo que resulta contrario a sus
propésitos de garantizar a las poblaciones
mas pobres el acceso a la escuela.

El aprendizaje

Desde el origen del sistema escolar, la
valoracion del aprendizaje y la certificacion de
su logro han sido facultad y responsabilidad
del profesor responsable de cada grupo
escolar quien disefia, aplica e interpreta sus
propios instrumentos de evaluacion, y decide
la calificacion y la promocion al siguiente
grado o nivel educativo; quienes avanzan
un peldano en la trayectoria escolar habrian
logrado el aprendizaje del grado o nivel
precedente. Ademas de este procedimiento
que residia en el aula, durante mucho tiempo,
el sistema educativo no dispuso de medios
e instrumentos para valorar los logros de
aprendizaje a nivel nacional. Fue hasta la
ultima década del siglo XX cuando la SEP, tras
el Acuerdo Nacional para la Modernizacion
de la Educacion Basica de 1992, comenzd
la aplicacion de pruebas para verificar el
aprovechamiento escolar de los estudiantes
de educacién primaria y secundaria, asi como
de examenes para medir la preparacidon
profesional de los profesores, ambos
instrumentos ligados al naciente Programa
Nacional de Carrera Magisterial, que asocid
una proporcién del sueldo del magisterio a los
resultados obtenidos en ambos instrumentos®.
Esta linea de evaluacidbn -examenes con
respuestas cerradas, de opciéon multiple, con
referencia a objetivos y contenidos especificos
del curriculo y de aplicacion universal- se
prolongd hasta 2013, con la prueba ENLACE
y las aplicadas al magisterio de educacion
basica. Antes de la existencia de esta
prueba, en 2004, el INEE habia comenzado la

9 Desde entonces se impulsé también la integracion de “areas
de evaluacion” en las entidades federativas con miras al
establecimiento de un sistema nacional de evaluacion
educativa.

aplicacién de la prueba ExcaLg, cuyo objetivo
era conocer el estado del aprendizaje en la
educacidon preescolar, primaria y secundaria
e identificar los factores que influian en la
produccidén de esos resultados; se trata de
pruebas de aplicacion muestral, matricial y, al
igual que ENLACE, “alineadas” al curriculo.

En 2015, ya como organismo autdonomo vy
maxima autoridad en materia de evaluacién
educativa, el INEE confirmdé la cancelacion
de la prueba ENLACE - anunciada en 2013
por el secretario de Educacion Publica- y
su sustitucion por nuevos instrumentos del
nuevo Plan Nacional de Evaluaciones de los
Aprendizajes (PLanea), tras una evaluacion
de su soporte técnico, sus instrumentos vy
los usos de sus resultados. La prueba ExcaLe
también seria sustituida por este nuevo plan.

Paralelamente, a partir del afo 2000,
México participd en el Programa de Evaluacion
Internacional de Estudiantes coordinado por
la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE). La prueba de
este programa —-mejor conocida como prueba
PISA- se aplica a una muestra de estudiantes
de quince afos de edad, independiente del
grado escolar o nivel educativo en el que
se encuentren (en la muestra nacional,
aproximadamente 2/3 cursan el bachillerato,
1/3elltlimogradodesecundaria)®. Suobjetivo
es valorar las competencias intelectuales en
lectura, matematicas y ciencias naturales,
aquellas que todas las personas del mundo
deben tener para desempefiarse eficazmente
en el mundo actual, segun la definicion del
programa; los resultados que obtienen los
estudiantes expresan parte importante del
aprendizaje acumulado a lo largo de 10 o
mas anos de escolaridad, desde la educacion
preescolar hasta el final de la secundaria
(Ramirez & Torres, 2014)

Tanto por su concepcidn -las pruebas no
estdn asociadas a contenidos especificos

10 A partir de 2003 la muestra nacional se amplié de tal modo
que fuera representativa de cada una de las entidades
federativas, lo que constituye la muestra mas grande de
todos los paises que la aplican; asi en el afio 2000 se
aplicé a 5,500 estudiantes, en 2003 fue aplicada a 23,000
estudiantes que implicaba la aplicacién en linea, la nueva
modalidad de aplicacion de la prueba PISA.




del curriculo sino que se concentran en
competencias intelectuales genéricas- como
por el rigor en su disefio y su aplicacién las
pruebas PISA se han convertido en el principal
referente de muchos paises del mundo para
valorar la calidad de sus sistemas educativos.
En México, tras la cancelacién de las pruebas
nacionales -Excaie y ENLACE- son la Unica
referencia vigente para valorar la calidad de
la educacién basica a partir del afio 2000.

La baja calidad del aprendizaje es un
problema generalizado

La prueba PISA se ha aplicado en seis
ocasiones. En cada aplicaciéon se mide el
grado de dominio de competencias en los
tres campos mencionados, pero a uno de los
campos se le otorga mayor atencion, con el
50% de los reactivos: 2000 (lectura), 2003
(matematicas), 2006 (ciencias naturales),
2009 (lectura), 2012 (matematicas) y 2015
(ciencias naturales).

Desde el afio 2000, los resultados de esas
pruebas confirmaron -con datos obtenidos
rigurosamente- una valoracion extendida en
la opinidon publica y entre profesionales de
la educacién: la baja calidad del aprendizaje
que logran los estudiantes mexicanos tras 9
0 mas grados de escolaridad es un problema
generalizado; se manifiesta en una alta
proporcion de estudiantes de todos los estados
de la republica mexicana (grafico 7).

a) En las areas de lectura y ciencias se
observa un estancamiento en los niveles
de desempefio: cerca de la mitad de
los estudiantes se ubican en los niveles
bajos de desempefio y el porcentaje en
los niveles altos es muy baja; es decir, se
mantiene una distribucidon muy similar a la
del afio 2000.

b) En el area de matematicas se observd un
avance importante entre 2003 y 2009,
pero en la aplicacién 2015 no se observo
mejora: Asimismo, hay una disminucion

importante del porcentaje de estudiantes
ubicados en niveles bajos de desempefio;
sin embargo, en virtud del punto de partida
el avance en el periodo no es suficiente
para superar en el mediano plazo las
deficiencias en los logros de aprendizaje.

Grafico 8. PISA 2000 a 2015, nacional. Porcentaje
de estudiantes por nivel desempeiio y area
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Fuente: Elaboracion propia con base en los informes
del INEE (2001, 2004, 2007, 2010, 2013, 2016) sobre
PISA.

c) En la aplicacién 2012, aun las entidades
que superan en forma significativa la
media nacional tienen una alta proporcion
de estudiantes en los niveles bajos de
desempefio (entre 42 y 46%), cifra que
sumada a la de estudiantes que a los 15
anos de edad estan excluidos de la escuela
hace que el problema alcance dimensiones
graves: la sociedad y el sistema educativo
no pueden garantizar el aprendizaje
minimo necesario a mas del 50% de la
niflez mexicana.

En la educacion media, apenas tenemos
la primera aplicacion de la prueba Pianea,
en virtud de que ENLACE-MS fue también
cancelada.



Grafico 9. Generacién 2012-2015 en educacion media superior. Matricula por grado y resultados de
PLANEA por nivel de dominio
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Fuente: Elaboracion propia con base en SEP (2014) y SEP/INEE (2015).

La desigualdad en los logros de aprendizaje

Al observar el resultado promedio que
obtienen los estudiantes segun el estrato
socioecondmico y cultural al que pertenecen
(un indicador construido especificamente
por PISA, a partir de los cuestionarios a
estudiantes) en los campos foco de las
aplicaciones de 2000 a 2015 se encuentra
consistentemente una diferencia de mas de
80 puntos entre el cuartil inferior y el superior
en todos los campos (cuadro 5); también
confirma el estancamiento de resultados en
cada cuartil, salvo en matematicas entre 2003
y 2012.

Tanto en 2003 como en 2012, en el caso
de matematicas se observan diferencias

notables entre estados de la republica, que
se corresponden en buena medida con la
desigualdad en rubros econdmico-sociales:
las entidades mas pobres del pais, con gran
dispersion poblacional y, en general, con
menores indices de desarrollo humano tienen
también las proporciones mas altas de sus
estudiantes en niveles bajos de desempefio
(entre el 60 y 79%), lo que evidencia
la influencia de factores sociales en los
resultados de aprendizaje. Estos son los casos
de Veracruz, Campeche, Tabasco, Chiapas y
Guerrero, sin contar Oaxaca y Michoacan
por insuficiencia de datos (Ramirez & Torres,
2014, véase anexo 3). La decision del INEE
de reducir la muestra que permitia conocer
resultados por estado en la aplicacion 2015
representa una grave pérdida de informacion.




Cuadro 5. Resultados prueba PISA por campo y cuartil de ESCS

" Area | Amo | tercuarti | zocuati | 3ercuanl | docuarti

Matematicas 2003 340.5
2012 384.6

Ciencias 2006 377
2015 386.0

Lectura 2000 385
2009 385.7

372.7 395.1 433.5
406.8 416.5 446.7
398 425 448
408.0 423.0 446.0
408.0 435.0 471.0
413.0 433.9 469.3

Nota: 1) para la puntuacion de PISA por cuartil en ciencias de 2006 y de lectura en el afio 2000, se recurrié al
International socio-economic index of occupational status (ISEI).

Fuentes: Los datos para Matematicas se tomaron de “PISA 2012 Results: Excellence through Equity (Volume II)”;
la informacidn para Lectura de 2000 se obtuvd de “Literacy Skills for the World of Tomorrow. Further Results from
PISA 2000” (p.-335), la informacion del mismo rubro para 2009 proviene de “PISA 2009 Results: Overcoming Social
Background: Equity in Learning Opportunities and Outcomes (Volume II)”; para la categoria de Ciencias en el afio
2006 se utilizd “PISA 2006: Science Competencies for Tomorrow’s World” y la informacion para 2015 proviene de
“PISA 2015 Results (Volume I): Excellence and Equity in Education”

A manera de conclusion

Cobertura

El compromiso de garantizar el acceso
universal a la educacion obligatoria en México
tiene plazos mas cortos de los que proponen
las metas de la ADS 2030. En 2008 la
cobertura universal de la educacién preescolar
deberia ser un hecho; la cobertura total de
la educacién media para el grupo 15-17,
que haya concluido la educacién secundaria
debe alcanzarse en 2022. El espiritu de la
reforma, su justificacién, indican algo mas:
debe garantizarse que todos los adolescentes
mexicanos alcancen ese nivel de escolaridad.
De mantenerse el ritmo de crecimiento de los
ultimos 25 afios -y todos los elementos de
politica educativa que han confluido en este
periodo- se observaria la siguiente situacidon
que se muestra en el grafico 10.

Una politica sostenida de expansion
general en educacion preescolar y educacion
media es necesario para que los nifios de 3 y
4 afios y los adolescentes de 15 a 17 accedan
a la escuela. Pero la pura expansion general
de la oferta escolar sera insuficiente para
lograr la universalizacidon; es necesario una
politica focalizada dirigida a ubicar y atender
la demanda en localidades menores a 2,500
habitantes, de nifias, nifios y adolescentes
que trabajan, y de nifos, nifias y adolescentes

(NNA) con alguna discapacidad; estos son los
grupos donde se concentra el problema de
acceso a la escuela. Ademas, es indispensable
analizar las causas, externas e internas,
del abandono escolar principalmente en
secundaria y educacion media, lo que obliga
a revisar las condiciones de escolarizacion,
especialmente lo que ocurre en lo que
distintos autores (Fuentes, Ramirez &
Chaves, Schmelkes, entre otros) han llamado
escolarizacién precaria.

Calidad

Este sistema ha logrado asegurar un lugar
en la escuela para millones de nifias, nifios
y adolescentes mexicanos, pero no logra
asegurar que logren conocimientos vy
competencias realmente importantes, pese a
los esfuerzos realizados, de diversas maneras,
en las Ultimas décadas. Asi, el desafio mas
importante de la politica educativa es mejorar
los resultados de aprendizaje en todos los
niveles de la educacidon bdasica, sin olvidar
la generalizacién del acceso; la extension
de la escolaridad hacia la educacién media
no carece de importancia, pero puede ser
irrelevante para mejorar la vida personal
y social si no se asegura para cada uno de
quienes acceden a la escuela basica y media
experiencias de aprendizaje interesantes,
retadoras y sistematicas.



Grafico 10.

Tasa de escolarizacion en México por aino de acuerdo al calendario escolar
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=—=Media superior (15 a 17 afos)
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Nota: Las tasas netas de escolarizacion para los ciclos que van de 2016/2017 a 2029/2030 se calcularon usando el ritmo

de crecimiento promedio anual de los ultimos 25 afios

Fuente: Elaboracidn propia con base en http://www.snie.sep.gob.mx/indicadores_pronosticos.html

a) Transformar las practicas pedagogicas en
nuestras aulas

En este punto es necesario asumir que lo
que un profesor o una profesora considera
importante ensefiar, mas alld de las
indicaciones o prescripciones curriculares, el
modo como ensefa y evalla, las formas en las
que se relaciona con sus alumnos, etcétera, es
producto de un largo proceso de aprendizaje
que incluye su propia educacién basica y no
s6lo su aprendizaje en la Escuela Normal o
alguna institucién universitaria. Proponerse
transformar esos esquemas basicos de accion
implica un proceso sistematico de formacion
que ponga en cuestidén los supuestos en los
que se basa la ensefianza transmisiva pero que
ofrezca, al mismo tiempo, opciones viables
de accidén docente concreta; implica también
considerar que el profesor asumird nuevas
practicas siempre y cuando experimente y
pruebe su viabilidad, su eficacia, lo que exige
apoyo de asesores y directivos competentes,
con dominio no soélo discursivo sino practico
de las nuevas propuestas pedagogicas.

Mejorar las propuestas curriculares sigue
siendo necesario; hubo avances importantes

en el periodo 1992-2000, que luego -casi
en general- fueron revertidos en el periodo
2006-2012. Sin embargo, cualquier cambio
curricular sdélo tendria sentido si logra -por sus
planteamientos y su modo de implementacién-
convertirse en el eje y el norte de las acciones
de autoridades, personal directivo y técnico
para cambiar la practica pedagdgica en las
aulas. Aun con este tipo de acciones los
avances pueden ser insignificantes si no se
transforman las reglas reales que gobiernan
el funcionamiento de la escuela y del sistema
en su conjunto.

b) Transformar la organizacién vy el
funcionamiento cotidiano de nuestras
escuelas

El establecimiento de nuevas practicas
pedagogicas implica una transformacién de
las formas de funcionamiento de muchas
escuelas, especialmente, del ambiente
de trabajo, de los valores entendidos que
gobiernan su funcionamiento diario. Una
revision general permite identificar una serie de
“rasgos criticos” en su funcionamiento, como
el ausentismo, la alta proporcién de tiempo




que se invierte en actividades escolares sin
sentido educativo o en “actividades didacticas”
improductivas, ademas de la atenciéon de
multiples  programas  “extracurriculares”
inventados en diversas instancias.

5.0 O




Anexo 1. Poblacién de 3, 4 y 5 afnos de edad por tamaiio de localidad, segin condicion de asistencia a la

escuela
I I s
localidad
1990 Menos de 2,500 03 afios
habitantes 04 afios s/d s/d s/d s/d s/d
05 afios 710,257 309,679 43.601 400,578 56.399
2,500-14,999 03 afios s/d s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios s/d s/d s/d s/d s/d
05 afios 1,714,064 1,054,695 61.5318 659,369 38.468
15,000-99,999 03 afos s/d s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios s/d s/d s/d s/d s/d
05 afios 271,115 165,124 60.9055 105,991 39.094
100 000 y mas 03 afios s/d s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios s/d s/d s/d s/d s/d
05 afios 826,203 575,667 69.6762 250,536 30.324
2000 Menos de 2,500 03 afos 626,489 s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios 678,670 s/d s/d s/d s/d
05 afios 660,754 423,837 64.1444 236,917 35.856
2,500-14,999 03 anos 309,756 s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios 328,511 s/d s/d s/d s/d
05 afios 326,282 213,753 65.5117 112,529 34.488
15,000-99,999 03 afios 296,680 s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios 308,596 s/d s/d s/d s/d
05 afios 305,764 221,283 72.3705 84,481 27.629
100 000 y mas 03 afios 936,374 s/d s/d s/d s/d
habitantes 04 afios 960,163 s/d s/d s/d s/d
05 afios 958,086 738,749 77.1068 219,337 22.893
2010 Menos de 2,500 03 afios 569,028 83,784 14.7241 485,244 85.276
habitantes 04 afios 570,407 302,614 53.0523 267,793 46.948
05 afios 566,816 471,549 83.1926 95,267 16.807
2,500-14,999 03 afios 337,069 41,646 12.3553 295,423 87.645
habitantes 04 afios 337,891 176,029 52.0964 161,862 47.904
05 afios 334,470 288,129 86.1449 46,341 13.855
15,000-99,999 03 afios 334,384 45,622 13.6436 288,762 86.356
habitantes 04 afios 333,693 185,643 55.6329 148,050 44.367
05 afios 329,811 294,854 89.4009 34,957 10.599
100 000 y mas 03 afios 944,508 159,091 16.8438 785,417 83.156
habitantes 04 afios 943,475 531,684 56.3538 411,791 43.646

05 afios 933,682 836,152 89.5543 97,530 10.446




Tamaiio de Edad Poblacién Asiste % No asiste %
localidad

04 afios 590,242 415,734 70.43 169,835 28.77

2,500-14,999 03 afios 354,214 77,494 21.88 267,219 75.44

05 afios 358,263 334,161 93.27 22,368 6.24

04 afios 343,575 250,967 73.05 90,302 26.28

100 000 y mas 03 afios 900,137 214,647 23.85 660,175 73.34
05 afos 908,321 856,370 94.28 49,566 5.46

Fuente: Elaboracion propia con base en los Censos generales de poblacion 1990, 2000 y 2010, y la Encuesta
intercensal 2015, del INEGI.



Anexo 2. Poblacién de 13 a 17 aiios de edad por tamaiio de localidad, segiin condicién de asistencia a la

escuela
Bl I sl el I el

localidad
1990  Menos de 2,500 13 afios 648758 418234 64.47 230,524 35.53
habitantes 14 afios 651894 321988 49.39 329,906 50.61
15 afios 596358 214625 35.99 381,733 64.01
16 afios 551737 137337 24.89 414,400 75.11
17 afios 537582 94179 17.52 443,403 82.48
2,500-14,999 13 afios 1699594 1439754 84.71 259,840 15.29
habitantes 14 afios 1751135 1340267 76.54 410,868 23.46
15 afios 1720065 1148126 66.75 571,939 33.25
16 afios 1693432 943510 55.72 749,922 44.28
17 afios 1741823 809579 46.48 932,244 53.52
15,000-99,999 13 afios 268573 226682 84.40 41,891 15.60
habitantes 14 afios 275399 209793 76.18 65,606 23.82
15 afios 268815 178641 66.45 90,174 33.55
16 afios 263673 146685 55.63 116,988 44.37
17 afios 268209 123971 46.22 144,238 53.78
100 000 y mas 13 afios 820729 741766 90.38 78,963 9.62
habitantes 14 afios 850628 711700 83.67 138,928 16.33
15 afios 865868 641185 74.05 224,683 25.95
16 afios 874545 552071 63.13 322,474 36.87
17 afios 920072 492596 53.54 427,476 46.46
2000  Menos de 2,500 13 afios 636949 501455 78.73 135,494 21.27
habitantes 14 afios 630986 426442 67.58 204,544 32.42
15 afios 592031 301849 50.99 290,182 49.01
16 afios 537147 192293 35.80 344,854 64.20
17 afios 530920 135754 25.57 395,166 74.43
2,500-14,999 13 afios 315984 263006 83.23 52,978 16.77
habitantes 14 afios 315514 235200 74.55 80,314 25.45
15 afios 307495 190043 61.80 117,452 38.20
16 afios 288842 144220 49.93 144,622 50.07
17 afios 294272 120181 40.84 174,091 59.16
15,000-99,999 13 afios 289886 252338 87.05 37,548 12.95
habitantes 14 afios 290797 232516 79.96 58,281 20.04
15 afios 293497 202268 68.92 91,229 31.08
16 afios 281575 164794 58.53 116,781 41.47
17 afios 289938 144320 49.78 145,618 50.22
100 000 y mas 13 afios 861405 792433 91.99 68,972 8.01
habitantes 14 afios 865203 747077 86.35 118,126 13.65
15 afios 897011 677382 75.52 219,629 24.48
16 afios 882517 576963 65.38 305,554 34.62

17 afios 928559 527362 56.79 401,197 43.21




Tamaiio de Poblacion % %
localidad

2010  Menos de 2,500 13 afios 573516 506859 88.38 66,657 11.62
habitantes 14 afios 600696 491196 81.77 109,500 18.23
15 afios 612043 436452 71.31 175,591 28.69

16 afios 573547 302950 52.82 270,597 47.18

17 afios 591784 249666 42.19 342,118 57.81

2,500-14,999 13 afios 321801 293539 91.22 28,262 8.78
habitantes 14 afios 335120 286700 85.55 48,420 14.45
15 afios 345239 266196 77.10 79,043 22.90

16 afios 327152 206869 63.23 120,283 36.77

17 afios 345687 186976 54.09 158,711 45.91

15,000-99,999 13 afios 312713 289043 92.43 23,670 7.57
habitantes 14 afios 322587 282260 87.50 40,327 12.50
15 afios 332734 266785 80.18 65,949 19.82

16 afios 320142 217561 67.96 102,581 32.04

17 afios 338610 203070 59.97 135,540 40.03

100 000 y més 13 afios 909357 858919 94.45 50,438 5.55
habitantes 14 afios 930016 843663 90.71 86,353 9.29
15 afios 974322 819459 84.11 154,863 15.89

16 afios 943437 685757 72.69 257,680 27.31

17 afios 1006251 657564 65.35 348,687 34.65

2015  Menos de 2,500 13 afios 575205 522982 90.92 50,042 8.70
habitantes 14 afios 622180 534404 85.89 85,407 13.73
15 afios 583871 437187 74.88 144,264 24.71

16 afios 527707 323618 61.33 201,766 38.23

17 afios 537234 281350 52.37 253,665 47.22

2,500-14,999 13 afios 352284 328983 93.39 22,071 6.27
habitantes 14 afios 376010 335218 89.15 39,515 10.51
15 afios 352167 283299 80.44 67,619 19.20

16 afios 322562 226793 70.31 94,595 29.33

17 afios 332920 209835 63.03 121,857 36.60

15,000-99,999 13 afios 335301 314449 93.78 20,217 6.03
habitantes 14 afios 356029 321327 90.25 33,973 9.54
15 afios 344896 286174 82.97 57,824 16.77

16 afios 318440 236315 74.21 81,466 25.58

17 afios 327998 221493 67.53 105,706 32.23

100 000 y més 13 afios 939850 898822 95.63 40,059 4.26
habitantes 14 afios 994807 925315 93.01 68,015 6.84
15 afios 961029 829579 86.32 130,180 13.55

16 afios 90569 710170 78.45 193,738 21.40

17 afios 948,758 685156 72.22 261,812 27.60

Fuente: elaboracion propia con base en los Censos generales de poblacién 1990, 2000 y 2010, y la Encuesta
intercensal 2015, del INEGI.




Anexo 3. PISA. Proporcion de estudiantes por entidad y nivel de desempeiio en matematicas, 2003 y 2012

Bajos | Medios | Altos |

2012 47

2012 47

2012 42

2012 43

2012 47

2012 44

2012 44

2012 56

2012 52

2012 57

2012 56

2012 55

2012 52

2012 54

2012 57
Fuente: INEE, informes sobre PISA de 2003 y 2012.

Bajos | Medios | Attos

2012

2012 55

2012 53

2012 57

2012 65

2012 48

2012 53

2012 55

2012 55

2012 74

2012 61

2012 80
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2012 56
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Introduccion

El siglo XX fue testigo del surgimiento de uno
de las revoluciones sociales mas significativas
en la historia de las sociedades modernas:
el feminismo. Primero, con la irrupcion
del llamado sufragismo femenino, que
demandaba el pleno reconocimiento de las
mujeres como ciudadanas que conllevaba a
hacer valido su derecho al voto y a ser votadas.
Movilizacién que inicia en 1848 y que, como
Valcarcel (2013) lo sefiala, culmina en 1948
con la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, no obstante que en México el voto
de las mujeres no seria reconocido sino hasta
1953.

Posteriormente, hacia finales de la década
de los afios sesenta, se comienza a forjar la
lamada segunda ola del feminismo. Durante
esta etapa, que para algunas aun no culmina,
se conjugan una serie de demandas que
exigen, primero, hacer visible la participacion
de las mujeres en todos los ambitos de la vida
publica; segundo, reconocer las aportaciones
de su trabajo tanto en la arena de la produccion
como en la esfera de la reproduccion social;
tercero, el respeto irrestricto a su cuerpo y a
su derecho a decidir y, cuarto, la erradicacién
de todas aquellas normas socio-culturales
que, bajo distintos mecanismos, hacen a las
mujeres invisibles, las subordinan, violentan y
oprimen. Demandas que hoy son enarboladas
por distintos grupos, representados por
distintas voces, no siempre coincidentes en
cuanto a las estrategias de accion a utilizar,

* Autores del texto: Dra. Margarita Velazquez Gutiérrez (Centro
Regional de Investigaciones Multidisciplinarias (CRIM) de la
Universidad Nacional Auténoma de México), Dra. Mercedes
Pedrero Nieto, Dra. Catherine Menkes Bancet, Dra. Itzel A.
Sosa Sanchez, Dra. S. Eréndira Serrano Oswald, Mtro. Carlos
A. Lemus Ramirez y P. Laura Olivia Martinez Montes.

de la Agenda 2030*

pero que exigen una de las transformaciones
socio-culturales mas importantes en la historia
social que, por sobretodo, reivindica y exige
la observancia de los derechos humanos de
las mujeres, entre los que destaca el derecho
a la igualdad. Este ultimo entendido, tal y
como Facio (2014) lo sefiala, como aquel que
implica el derecho a la no discriminacion.

Hoy, a mas de cuarenta afios de trabajo
para avanzar en la igualdad de género en
México, en el marco de la Agenda de Desarrollo
Sostenible 2030 (ADS 2030), ademas de
enfrentamos nuevamente al reto de cumplir
con los diecisiete Objetivos del Desarrollo
Sostenible (ODS), tenemos la oportunidad de
examinar y replantear lo que hemos realizado
en materia de igualdad de género. Este
articulo buscar dar algunos elementos para
ello. En un primer apartado, se presentan de
manera general, los abordajes que se han
desarrollado para entender y terminar con los
elementos que discriminan y subordinan a las
mujeres. En un segundo apartado, con base
en las propuestas de la Comisiéon Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), se
presenta el ODS 5 de la ADS 2030 y se discute
como la perspectiva de género debe ser
transversalizada hacia el resto de los dieciséis
objetivos. Si bien en este articulo no se hace
una revisidon exhaustiva de todas las brechas
de desigualdad de género, si se abordan
tres temas en los que dichas desigualdades
son significativas, asi en el apartado tres
se analizan los temas de trabajo y empleo;
embarazo adolescente; y participacion politica
y quehacer legislativo.




Abordajes a los temas de mujeres,
género, igualdad y desarrollo en México
y el mundo

En paralelo al surgimiento de esta segunda
ola del feminismo, durante los afios sesenta y
setenta, en el ambito nacional e internacional,
ante la pardlisis y los fracasos de los modelos
desarrollistas  instrumentados  por las
agencias internacionales de financiamiento,
desde el Sistema de las Naciones Unidas,
se alienta a los paises a adoptar estrategias
para alcanzar la “incorporacién de la mujer al
desarrollo”. Una vision inspirada en la critica
feminista liberal que por primera vez subraya
la necesidad de darle valor monetario al
trabajo doméstico no remunerado. Asimismo,
durante los afios setenta, basadas en posturas
neo-maltusianas, se construye el supuesto
de que el estancamiento econdmico y el
aumento de la pobreza podian ser revertidos
si las mujeres tenian acceso a la educacion
y a oportunidades de empleo. Ello, segun
esta Ultima postura, no solo robusteceria las
economias nacionales, sino que al mismo
tiempo lograria reducir la presiéon demografica
sobre los recursos naturales. La participacion
de la mujer en el desarrollo, bajo esta
concepcidén, era instrumental para el modelo
econdmico.

En México, en 1974 se adiciona un parrafo
al articulo 4 Constitucional para establecer
la igualdad de la mujer y el varén ante la
ley. Seis anos mas tarde se conformaria
el primer programa nacional para la
integraciéon de la mujer al desarrollo, dentro
del Consejo Nacional de Poblacion (Conaro),
para dar cumplimiento a los acuerdos de la
Conferencia Mundial del Afio Internacional de
la Mujer, celebrada en México en 1975, y a
los compromisos regionales plasmados en el
Plan de accion regional para la integracion de
la mujer al desarrollo econdmico y social de
América Latina y el Caribe aprobado durante
la Primera Conferencia Regional sobre la Mujer
de América Latina y el Caribe, celebrada en
La Habana, Cuba en 1977. Este mismo afo
en México se lleva a cabo el Primer Simposio
México-Centroamericano de Estudios de la

Mujer, organizado por académicas feministas,
cuyos trabajos serian los cimientos de muchos
de los programas de estudios de género que
hoy existen en el pais.

En el ambito internacional, es de resaltarse
también la aprobacion en 1979 de |la
Convencién sobre la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra la mujer. Esta
Convencién, como la CEPAL (2016) lo sefiala,
representa el primer instrumento de derechos
humanos de las mujeres que tienen un valor
vinculante, es decir, los gobiernos firmantes,
entre ellos México, tienen la obligacidén
juridica de velar por el cumplimiento de dichos
derechos. De conformidad con el articulo
18 de este documento, los paises firmantes
deben presentar cada cuatro afios un reporte
sobre las medidas legislativas, judiciales vy
administrativas adoptadas para hacer efectivas
las provisiones de dicha Convencién, asi como
los factores que obstaculizan la observancia
de las mismas. En 2012 se examinaron los
informes séptimo y octavo de México y el
noveno fue presentado a finales de este afio
quedando pendiente su revisién por parte del
Comité de la Convencidn sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacién contra
la mujer (CEDAW, por sus sigas en inglés)
conformado ex profeso para este fin.

Para mediados de la década de los afios
ochenta, las estrategias forjadas bajo la
concepcién de ‘“integracién de la mujer
en el desarrollo” serian objeto de severas
criticas por parte de feministas académicas y
activistas de todo el mundo. Los argumentos
apuntaban a que el problema del “desarrollo”
no radicaba en “incorporar” a la mujer al
dicho proceso; por el contrario, lo que debia
hacerse era reconocer, primero, que las
mujeres siempre han aportado al desarrollo
a través de su trabajo en la esfera de la
reproduccion social, mediante su trabajo
doméstico no remunerado y a través de
lo que hoy denominamos las actividades
de la economia del cuidado; segundo, que
su trabajo y participacion en actividades
productivas se produce, en la mayoria de los
casos, bajo condiciones laborales y salariales
desventajosas para ellas; y tercero, que la



participacion femenina no es homogénea,
varia de acuerdo a factores tales como grupo
social, edad, etnia y religion, por ello habria
que referirnos a las mujeres y no a la mujer.
Aunado a lo anterior, la evidencia demostraba
que a pesar de promover la participacion de la
mujer en el trabajo y la educacién, prevalecian
un conjunto de relaciones de poder que las
mantenian en situacion de subordinacién y
discriminacion.

Con base en lo anterior, se comienza a
construir en el discurso desarrollista la nocidon
de relaciones de género. Una nocidon que
forma parte de toda relacion social y que
como categoria analitica relacional es central
para comprender los sistemas de produccion
y reproduccién social. De tal manera, como
Tepichin (2010) lo subraya, la nocién de
género ‘“ingresa la discurso del desarrollo
haciendo alusion al caracter social de las
construcciones basadas en el dimorfismo
sexual, asi como a las relaciones sociales
basadas en esta diferencia, como una forma
primaria de relaciones de poder”.

Ensintesis, los debatesy estudios realizados
durante los ochentas y noventas, aun
vigentes, subrayan que el logro de la igualdad
de género no radica en “integrar a las mujeres
al desarrollo”. Por el contrario, académicas
y activistas argumentan que el reto esta en
como repensar, trastocar, la idea misma de
desarrollo para no discriminar y subordinar a
las mujeres. Esto es, el reto es como concebir
el desarrollo desde una perspectiva que
reconozca, aborde e incida, entre otras, en las
relaciones sociales de género que, de formas
multiples pero sistematicas, discriminan y
violentan alas mujeres. De tal suerte, el desafio
es como pensar el desarrollo considerando
tanto las relaciones de producciéon como de
reproduccion social valorando, revalorando y
redistribuyendo las actividades que se llevan
a cabo tanto en las esferas de lo publico como
de lo privado; en suma, hay que reconocer
que abordar el desarrollo bajo una perspectiva
de género es una condicién necesaria, aunque
no suficiente, para alcanzar sociedades
sostenibles, justas e igualitarias. Durante los
afos noventa entonces, en el marco de las

politicas de desarrollo, empezaria a cambiar
el enfoque de mujeres en el desarrollo hacia
aquel que habla de género en el desarrollo.

Bajo esta misma perspectiva, durante la
década de los afios noventa, en el ambito
internacional se consolida una importante
agenda en materia de derechos humanos, no
solo referida a los derechos civiles y politicos,
sino también a los econdmicos, sociales vy
culturales. Asi, Naciones Unidas celebra tres
grandes conferencias que darian a la lucha
para alcanzar la igualdad de género un impetu
renovado. Las conferencias internacionales de
Viena sobre Derechos Humanos, la del Cairo
sobre Poblacion y Desarrollo y la de Beijing
sobre la Mujer abordarian el tema del derecho
de las mujeres a la salud, reconociendo y
reafirmando el derecho femenino a decidir
sobre su cuerpo. Derecho que, como Sen
y Durano (2014) lo subrayan, no se limita
al acceso de las mujeres a los servicios de
salud, a una nutricion adecuada, a fuentes
de agua limpia y servicios sanitarios, sino
gue también reafirman el derecho femenino
a tomar decisiones autéonomas sobre su
cuerpo, a controlarlo y a vivir una vida libre de
violencia y miedo. Conjunto de principios que
conforman la base de lo que se denominan
los derechos sexuales y reproductivos de las
mujeres.

A lo anterior se suma la aprobacion de la
Convencién interamericana para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia contra la
mujer, mejor conocida como la Convencién
de Belem Do Para, por parte de los paises
miembros de la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA). Documento respaldado
por grupos feministas que marca otro hito
en la construccién de la agenda para la
igualdad de género ya que, ademas de ser
otro instrumento central para la defensa
de los derechos humanos de las mujeres,
con caracter vinculante, es un referente
indispensable para la formulacién de leyes
nacionales contra la violencia de género. Hoy
por ejemplo, de acuerdo a la misma CEPAL
(2016) 16 paises de América Latina y el
Caribe tienen leyes sobre feminicidio, entre
ellos México.




En este sentido, cabe sefialar que en
México las acciones gubernamentales para
lograr la igualdad de género durante los afios
ochenta y noventa constituyen experiencias
valiosas de las cuales se aprendié mucho. Asi,
se reconoce que las mismas formaron parte
de esfuerzos muy focalizados, disefiados, la
mayoria de ellos bajo la légica de mujeres
en el desarrollo. De tal suerte, los programas
nacionales quedaron anclados en Conaro
hasta 1996 cuando, como parte de Ila
Secretaria de Gobernacidn, se establece la
Comision Nacional de la Mujer (Conam), cuyo
objetivo era coordinar y dar seguimiento a las
acciones dirigidas, justamente, a incorporar el
enfoque de género en las politicas publicas.
En este contexto, durante estos afios las
acciones gubernamentales etiquetadas como
“programas para las mujeres y la equidad de
género” se desarrollaron como un componente
mas de politicas publicas mas amplias y bajo
el supuesto de que las mujeres utilizan los
recursos de manera mas eficiente y velan
mas por el bienestar familiar. Asi, la mayoria
de estos programas se instrumentaron desde
las instituciones responsables de atender
los temas de pobreza, salud y educacidon
en sectores urbanos marginales y en zonas
rurales!. Aqui cabe sefialar que, como
Tepichin (2010) lo apunta, la mayoria de estas
acciones buscaban atender las necesidades
de las mujeres y sus condiciones de vida,
colocando el acento en la reduccion de la
desigualdad de los ingresos. De entonces a
la fecha, las iniciativas dirigidas a disminuir
las desigualdades sociales y econdmicas
entre mujeres y hombres para, efectivamente
alcanzar la igualdad sustantiva adn son
incipientes.

No serad sino hasta el 2001, cinco afios
después de la celebracion de la Cuarta
Conferencia Mundial sobre la Mujer,
celebrada en Beijing, China, cuando se crea
el actual Instituto Nacional de las Mujeres
(Inmuseres) cuyo objetivo es “promover vy
fomentar las condiciones que posibiliten la no
discriminacion, la igualdad de oportunidades
y de trato entre los géneros; el ejercicio pleno

1 Para un andlisis mas detallado de esta etapa se puede
consultar el articulo de Ana Maria Tepichin (2010).

de todos los derechos de las mujeres y su
participacion equitativa en la vida politica,
cultural, econémica y social del pais” (articulo
4 de la Ley del Instituto Nacional de las
Mujeres (DOF, 2001)). La creacion del Instituto
responde a los compromisos internacionales
adquiridos por México en Beijing, en cuya
Plataforma de Accién se hacen explicitos
cuatro cuestiones que nos parecen centrales.
En primer lugar, la demanda de trabajar en
legislaciones y normas juridicas nacionales
ajustadas a los marcos internacionales vy
de derechos humanos, a fin de posibilitar
instrumentacion de acciones que aceleren
las transformaciones sociales y econdmicas
necesarias para alcanzar la igualdad sustantiva
de las mujeres, abordando temas tales como
la violencia de género (CEPAL, 2016).

En segundo lugar, la Plataforma de Accidn
hace hincapié en la necesidad de fortalecer
los mecanismos nacionales a favor de las
mujeres, asi como en la elaboracion de planes
deigualdad para el adelanto de las mujeres que
tuviesen recursos presupuestarios suficientes,
lo que se conoce como la institucionalizacién
de la perspectiva de género. Tercero, aparece
en el lenguaje de las politicas publicas el
concepto de estrategia de transversalizacion
a partir de la cual se busca introducir una
perspectiva de género en las politicas publicas.
Con ello, se busca que no solo las instancias
nacionales de la mujer aborden e incidan en
la construccion de la igualdad de género,
por el contrario, la intencidén es incorporar la
perspectiva de género en todas las politicas
publicas. Como Tepichin (2010) lo senala,
esta estrategia se concibe mas efectiva para
“extender una transformacion del orden social
de género hacia la familia, la vida cotidiana, el
mercado de trabajo y el quehacer del Estado”.
Finalmente, la Plataforma aborda el tema de
la participacién femenina en todas las esferas
de toma de decision y en la vida politica de
los paises.

Con base en lo anterior, el InmulEres junto
con las comisiones de equidad de género de
las camaras de Diputados y Senadores y con
el apoyo de feministas y grupos de la sociedad
civil organizada pugnan para dar cumplimiento



a los compromisos internacionales. En 2006
se expide la Ley General para la Igualdad
entre Mujeres y Hombres y en 2007 la Ley
General de Acceso de las Mujeres a una Vida
Libre de Violencia. En observacia de estas
leyes desde 2001 se han formulado sendos
programas nacionales para la igualdad de
oportunidades y no discriminacién contra las
mujeres, conocidos como PROEQUIDAD Y, €n
2013 la perspectiva de género aparece como
una de las tres estrategias transversales del
Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

Asi, a lo largo de los ultimos cuarenta afios,
en México como en muchos otros paises,
organizaciones feministas y de la sociedad
civil, agencias internacionales y gobiernos han
ido construyendo una agenda de trabajo que
busca erradicar y trastocar aquellas practicas
y modelos que mantienen a las mujeres en
situaciones de discriminacién y subordinacién;
esto es, una agenda para la igualdad de
género, en la que los derechos humanos de
las mujeres sean reconocidos y observados.
Una tarea que busca la instrumentacion de
estrategias y acciones dirigidas a erradicar
aquellas practicas sociales y normas culturales
discriminatorias asociadas, al hecho bioldgico
de ser mujer, y a las que son producto de las
interacciones entre la identidad femenina,
0 masculina, y las estructuras sociales,
econdmicas y politicas en las que los medios
de vida de las personas transcurren (Sen &
Durano, 2014).

En este contexto, las acciones
instrumentadas han buscado, con mayor
o menor éxito, reducir las desigualdades
de género y garantizar a las mujeres el
ejercicio de todos sus derechos a fin de
asegurar la igualdad sustantiva y, por ende,
a alcanzar lo que CEPAL a denominado su
empoderamiento y autonomia, expresada en
tres dimensiones: la econdémica?, la fisica3,

2 De acuerdo a la CEPAL (2016) “La autonomia econémica
es un pilar fundamental de la autonomia de las mujeres vy,
por definicién, requiere que estas perciban ingresos que
les permitan superar la pobreza y disponer de su tiempo
libremente para capacitarse, acceder al mercado laboral,
desarrollarse profesional y personalmente, participar de
manera activa de la vida social y politica, y dedicarse a sus
seres queridos sin que ello se transforme en una barrera
para el logro de sus propias aspiraciones.”.

3 La CEPAL (2016) define la autonomia fisica de las mujeres

y en la toma de decisiones®*. Asi, tal y como
lo plantea la CEPAL (2016), “los derechos de
las mujeres conjugados con sus libertades,
apelan, a su vez, a su autonomia, asi como
a sus interrelaciones, dando cuenta de la
integralidad de los procesos de transformacion
requerido para lograr la igualdad y el desarrollo
sostenible.”

Esto es, como Sen y Durano (2014)
lo afirman, las mujeres demandamos la
construccion de sociedades donde no exista
la discriminacion asociada a los significados
sociales que se le dan al sexo bioldgico, pero
ademas luchamos contra aquellas situaciones
que, producto de las multiples interacciones
entre lo personal o privado y lo social o
lo publico, también nos discriminan y nos
impiden el ejercicio de nuestros derechos
de manera cotidiana. Derechos, entre los
que destacan los siguientes: a nuestra
integridad corporal y a la toma de decisiones
sobre nuestro cuerpo ante el embate de los
fundamentalismos religiosos; a un trabajo
digno y a condiciones laborales justas ante
una economia globalizadora que ensancha las
desigualdades entre grupos sociales, paises
y regiones; a la observancia de las normas
que nos den acceso y control de bienes y
activos productivos, tales como la tierra y
otros recursos naturales, a pesar de sistemas
de produccidon que no tienen conciencia de
los limites ecoldgicos y solo velan por la
acumulacién desmedida del capital; a nuestro
derecho a vivir una vida libre de violencia; y a
nuestro derecho a participar con voz y voto en
los ambitos publicos de toma de decisiones.

como el ejercicio total de su autonomia que “se expresa

en dos dimensiones de la ciudadania: los derechos
reproductivos y sexuales de las mujeres y los derechos a
una vida libre de violencia, lo que se vincula directamente
con la libertad y la autonomia sobre sus cuerpos, en cuanto
territorio personal y privado, sobre el cual cada mujer
debe tener la potestad y capacidad de tomar decisiones
soberanas.”.

4 La autonomia de las mujeres en la toma de decisiones se
refiere a la posibilidad de participaciéon de las mujeres en
todos los espacios publicos y privados como parte de la
expresion del ejercicio de su ciudadania. Esta autonomia,
de acuerdo a CEPAL (2016) “debe concebirse desde una
perspectiva interseccional que permita comprender las
dificultades que enfrentan las mujeres —dentro de su
especificidad y diversidad— para acceder a puestos de
decision y que reconozca su identidad plural.”.




El derecho a la igualdad en los
Objetivos para el Desarrollo Sostenible
(ODS)

Es precisamente en el contexto descrito
hasta aqui, y reconociendo que la igualdad
sustantiva entre los géneros alun esta adn
lejos de alcanzarse, a pesar de los esfuerzos
desplegados a lo largo de estos mas de
cuarenta afios, que en la ADS 2030 uno
de los diecisiete objetivos esta dirigido a
lograr la igualdad entre los géneros y a
empoderar a todas las mujeres y nifias. En
este sentido el ODS 5 de la ADS 2030 se han
fijado nueve metas, la primera vinculada
directamente con el cumplimiento de la
CEDAVW, y la nueve con los compromisos de
institucionalizacién y transversalizacién de la
perspectiva de género en politicas publicas,
ambas requisito indispensable para el logro
de las tres dimensiones de la autonomia vy el
empoderamiento de las mujeres; tres de ellas
referidas a la autonomia fisica (las metas 2,
3y 6); dos vinculadas a lograr su autonomia
econdmica (las metas 4y 7); y dos en relacion
con la autonomia femenina en la toma de
decisiones (las metas 5 y 8) (cuadro 1).

Aqui, ademas de reconocer la centralidad
que el logro de la igualdad de género tiene
en la ADS 2030, hay que mencionar que los
diecisiete objetivos de la ADS 2030 deben
desarrollarse bajo una perspectiva de género.
Ello ya que, tal y como CEPAL (2016) lo
subraya, todos “incluyen compromisos de
género de manera transversal, ya sea de
forma explicita, implicita, porque abordan
condiciones estructurales necesarias para la
igualdad de género o porque se refieren a
la igualdad de género de manera indirecta o
mediatizada por otras metas y objetivos”. En
este sentido, la misma CEPAL (2016) indica
que el éxito de la ADS 2030, en materia
de género, radica en no dejar espacio a la
fragmentacion para lo cual es preciso avanzar
“en la definicion de como transversalizar
un enfoque centrado en las intersecciones
entre objetivos y metas, de manera de
plasmar el principio de indivisibilidad de los
derechos humanos o la certeza de que los

vinculos entre acciones destinadas al logro
del trabajo decente y el pleno empleo, a la
industrializacion sostenible e inclusiva y la
promocién de la innovacién no son neutrales
frente a sus posibles efectos para el logro del
ODS 5.” Asi, la misma Comision presenta un
ejercicio interesante de transversalizacion de
las metas de los ODS a partir de un enfoque
de derechos a la igualdad y de las mujeres.
(cuadro 2)

En México el desarrollo de indicadores con
perspectiva de género y sobre las condiciones
de las mujeres ha sido muy importante y hoy
contamos con un importante acervo de datos
que dan cuenta del comportamiento de las
brechas de género en el pais. En este contexto,
merece la pena sefialarse que muchos de los
indicadores propuestos para la evaluacion de
los ODS ya han sido trabajados por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y
el InmMuseres. Asi, si bien la finalidad de este
articulo no es hacer una revisién detallada de
dichos indicadores, hay que reconocer que
México es pionero en la recoleccion de datos
sobre uso del tiempo y violencia de género,
entre las tematicas mas relevantes. De hecho,
apenas el 30 de diciembre del 2015 fueron
publicados en el Diario Oficial de la Federacion
(DOF) los Lineamientos para Incorporar la
Perspectiva de Género en el Sistema Nacional
de Informacion Estadistica y Geografica, cuyo
objeto es establecer las disposiciones para que
todas las instancias del Estado que participan
en actividades de produccidon, integracion
y difusién de informacién, consideren la
perspectiva de género en el disefio y ejecucién
de dichas actividades.

Las brechas de desigualdad de género
en México: trabajo y empleo, embarazo
adolescente y participacién politica

Indudablemente, durante los ultimos mas
de cuarenta afos, las condiciones de vida de
muchas mexicanas ha mejorado; no obstante,
aun persisten brechas de desigualdad de
género que necesitan ser abordadas para
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cumplir con todos los ODS, pero en particular
con el ODS 5 de la ADS 2030. En este sentido,
si bien en este articulo no hacemos un
diagnostico exhaustivo de todas las brechas
de desigualdad de género en México, se
presentan datos sobre tres temas que nos
parecen fundamentales para la construccidon
de la igualdad de género y la consolidacion
de las autonomias econdmica, fisica y en la
toma de decisiones de las mexicanas. Estos
son trabajo y empleo, embarazo adolescente
y participacion politica.

De acuerdo al Informe de Desarrollo
Humano 2015 (PNUD), (2015), hoy en
dia México es un pais de alto desarrollo
humano que lo coloca en la posicion 74 de
un conjunto de 188 paises, con un indice de
0.7565. No obstante, también somos un pais
donde prevalecen muchas desigualdades,
asi, de acuerdo a esta misma fuente, el
Indice de Desarrollo Humano ajustado por
la Desigualdad (IDH-D) es de 0.587; esto
significa una pérdida total de 22.4% del valor
del IDH, lo que se traduce en un coeficiente
de desigualdad humana de 21.8°.

En este contexto, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2015) sefiala que el indice de Desarrollo de
Género (IDG)” en México es de 0.943, lo que
nos coloca como pais con una desviacion de
la paridad de género en los valores del IDH de
entre el 5% vy el 7.5%. Esto nos clasifica como
una nacién con un nivel medio de igualdad en
cuanto a los logros en el IDH entre mujeres
y hombres, colocando al pais también en la
posicidon 74 de 188 paises. Asi, mientras que
en el caso de las mujeres el IDH es de 0.731,
en los varones es de 0.775. En este contexto
el Indice de Desigualdad de Género (IDG-D),
que es una medida compuesta que refleja la
desigualdad en los logros alcanzados entre
hombres y mujeres en tres dimensiones: salud
reproductiva, empoderamiento y mercado

5 Este Indice mide el promedio de los avances en tres
dimensiones basicas del desarrollo humano: una vida larga y
saludable, conocimientos y un nivel de vida digno.

6 El coeficiente de desigualdad humana es la expresion
numérica de la desigualdad promedio en las tres
dimensiones basicas del desarrollo humano.

7 EI IDG se refiere a la relacion entre los valores del IDH para
mujeres y hombres.

laboral, es de 0.373.

Considerando otro indicador internacional,
el Indice Global de la Brecha de Género
(IGBG), elaborado por el Foro Econdmico
Mundial (2016), de un total de 144 paises
México se coloca en el lugar 66, con un indice
de 0.700, colocandonos por arriba de la
media mundial, lo cual representa un avance
comparado con el indice obtenido en 2006
que fue de 0.646, que nos ubico en el lugar
75 de 115 paises®. En sintesis, tal y como
estos indicadores internacionales lo sefialan,
si bien en el pais podemos decir que se ha
avanzado en la construccion de la igualdad de
género, aun queda mucho por hacerse. Aqui
la interrogante es si el andamiaje institucional
y social del pais tiene la capacidad suficiente
para que en trece afios estemos en condiciones
de haber logrado el ODS 5 de la ADS 2030. En
los siguientes apartados revisamos en donde
estamos y hacemos algunas recomendaciones
de politica publica que consideramos pueden
aportar a esta tarea.

Brechas de desigualdad de género en
trabajo y empleo digno?®

El tema del trabajo y el empleo abordado
desde una perspectiva de género y con
miras al logro del ODS 5 de la ADS 2030, tal
y como lo sefiala la CEPAL (2016), (cuadro
2) estad también explicitamente relacionado
con los objetivos uno, dos, tres y ocho de
dicha Agenda. Alcanzar estos cinco ODS y las
metas correspondientes implica entonces que
el uso de dicha perspectiva es una condicién
necesaria para su logro. Por otro lado, en este
articulo partimos de que el trabajo o empleo
digno tiene que ser aquel que le permite al
trabajador o trabajadora, asi como a su familia,
vivir dignamente, es decir tiene que estar por
encima del umbral de la pobreza. Es entonces,

8 El Indice Global de la Brecha de Género (IGBG) elaborado
por el Foro Econdmico Mundial esta compuesto por
informacion derivada de cuatro areas: participacion
economica y oportunidades; logros educativos; salud y
sobrevivencia; y empoderamiento politico.

9 En este articulo hablaremos de empleo digno y no decente
ya que consideramos que todo trabajo es decente.




aquel trabajo que le permite a la persona
tener un ingreso suficiente para adquirir la
“Canasta Alimentaria Recomendable” (CAR),
asi como pagar transporte, energia eléctrica,
gas, agua, renta de vivienda, calzado, vestido,
educacion y salud. En esta definicion de
empleo digno, consideramos también que se
ofrecen condiciones laborales que le aseguran
a las personas estabilidad en el empleo y el
goce de prestaciones laborales'®. Tal y como
se vera mas adelante, son pocos los hogares
en México que tienen la posibilidad de adquirir
dicha CAR.

Antes de hacer la comparacion entre el
precio de la CAR y los ingresos que los hogares
obtienen por trabajo, es necesario hacer una
caracterizacién de la situacidon en materia de
empleo segulin sexo en México. De acuerdo a
la CEDAW, las desigualdades de género en
materia de empleo en México son persistentes.
Asi, en el documento Observaciones finales del
Comité para la Eliminacion de la Discriminacion
contra la Mujer (CEDAW, 2012) sefiala que en
el pais subsisten practicas discriminatorias
contra las mujeres. Entre estas, de acuerdo
a esta misma fuente, sobresalen aquellas
que solicitan a las mujeres certificados de
ingravidez para acceder a un empleo o
mantenerlo, asi como las diferencias salariales
entre hombres y mujeres y una alta tasa de
participacion femenina en el sector informal de
la economia (estimada en 56.6% del total de
la poblacion en este sector), lo que les impide
tener acceso a prestaciones de seguridad
social. A la CEDAW también le preocupan las
desigualdades en las condiciones laborales
de las y los trabajadores domésticos, el 99%
de los cuales son mujeres, donde sufren
discriminacion en la remuneracion, en los
horarios de trabajo y en las prestaciones a las

10 La propuesta de la CAR es resultado de un estudio realizado
por el doctor Abelardo Avila Curiel, Instituto Nacional de
Nutricion, y su precio lo ha medido el Centro de Analisis
Multidisciplinario (CAM) de la Facultad de Economia de la
Universidad Nacional Autdnoma de México (UNAM) a lo
largo de varios afios. La CAR es una canasta ponderada
(modelo ideal), de uso y consumo diario, para una familia
mexicana de cuatro personas compuesta por dos adultos,
un o una adolescente y un nifio o una nifia. Para su
contenido, estructura y ponderacion para consumo diario,
se consideraron aspectos nutricionales, dieta, de tradicion,
habitos culturales. Estd conformada por 40 alimentos, su
precio no incluye gastos de preparacion. El CAM realiza el
seguimiento de su precio desde hace méas de 15 afios

que por Ley tienen derecho.

En este sentido, de acuerdo al Foro
Econdmico Mundial (2016) el subindice de
participacion econdémica y oportunidades del
IGBG es en donde se observa la mayor brecha
de desigualdad de género en México con un
indice de 0.544, lo que coloca a México en el
lugar 122, por debajo de la media del conjunto
de 144 paises analizados que fue de 0.586%1,
Asi, al revisar los datos de la Encuesta Nacional
de Ocupacién y Empleo (ENOE), del tercer
trimestre de 2015 (INEGI, 2015b), tenemos
que la tasa de participacion en actividades
del mercado por sexo para la poblacion de 15
afios o mas, en el caso de los varones es de
75%, mientras que la femenina es de 41%.
En comparacién, sus respectivas tasas de
participacion en el trabajo doméstico son de
69% para los hombres y 96% para las mujeres.

Aqui, ademas de considerar las tasas de
participacion en el mercado y en el trabajo
doméstico, es importante considerar el
tiempo que le dedican a cada una de estas
actividades. En el caso de aquellas para el
mercado, los hombres destinan un promedio
semanal de 48 horas con 35 minutos, en tanto
las mujeres laboran nueve horas menos, con
un tiempo promedio semanal 39 horas con
31 minutos. No obstante esta diferencia, en
tiempo para el mercado, al mirar al nUmero
de horas promedio que hombres y mujeres
destinan al trabajo doméstico el panorama es
muy distinto. Asi mientras que los hombres que
trabajan en el mercado el dedican al trabajo
doméstico es de 10 horas con 56 minutos, en
el caso de las mujeres el promedio semanal
es de 29 horas con 18 minutos. Cuando
no participan en el mercado los tiempos
correspondientes al trabajo domeéstico son
12 horas con 9 minutos en el caso de los
hombres y 37 horas con 31 minutos para las
mujeres “inactivas”. En consecuencia al ver el
tiempo global de trabajo para los ocupados

11 El subindice de participacién econdémica y oportunidades
esta compuesto por el porcentaje de mujeres en la Poblacion
Econdémicamente Activa (PEA), la igualdad en materia
salarial entre mujeres y hombres por igual trabajo; los
ingresos femeninos comparados con los masculinos; el
numero de mujeres legisladoras, gerentes y oficiales con
rango comparado con el nimero de hombres; y el nimero
de mujeres profesionistas y técnicas contra el nimero de
varones.




en el mercado, esto es integrando el tiempo
de ambos trabajos, o sea la Carga Global de
Trabajo, resulta que los hombres trabajan
en promedio a la semana 59 horas con 32
minutos, mientras que las mujeres trabajan
68 horas con 94 minutos, o sea, una jornada
extra de 9 horas con 17 minutos.

La diferencia en el nimero de horas
trabajadas entre hombres y mujeres
indudablemente se debe a los roles de
género asignados a cada sexo. Las mujeres
siguen siendo las responsables de las tareas
domésticas y de reproduccion social, mientras
que los hombres desarrollan el papel de
proveedores de los hogares. Aunque esto
ultimo no siempre se cumple, ya que la
proporcion de hogares encabezados por una
mujer alcanza ya el 27%. Asi, la participacién
de uno u otro sexo en uno y otro ambito varia
también de acuerdo a parentesco, estado civil
y numero de hijos.

Por ejemplo, las mujeres jefas de hogar
tienen una participacion en el mercado de
52%, mientras que entre aquellas que son las
conyuges dicha tasa es de 38%. En cuanto al
estado conyugal, las tasas mas elevadas de
participacion en el mercado estan entre las
divorciadas (66%) y las separadas (62%);
en contraste entre las mujeres que tienen
pareja la tasa es de 38%. En este contexto,
la participacion femenina en el mercado esta
también determinada por la maternidad, asi
entre aquellas mujeres con mas de 3 hijos
la participacion estd por abajo del 40%,
mientras que entre las que no tienen hijos o
tienen menos de 4, la tasa estd por encima
del promedio (40%).

Respecto a la relacion entre escolaridad
y participacion en el mercado, mientras que
entre los hombres no se observan grandes
contrastes, entre las mujeres la relacion es
positiva. Asi, en el caso de aquellas que no
han alcanzado la preparatoria, las tasas de
participacion son menores al 40%, mientras
que entre aquellas que terminaron la
preparatoria apenas rebasan el 42%; entre
quienes cuentan con una carrera técnica la
tasa llega a 50%, con estudios profesionales

al 59% vy entre quienes cuentan con un
posgrado la tasa supera el 78 por ciento.

Por lo que se refiere a las condiciones de
trabajo de las y los ocupados podemos afirmar
el nimero de personas que realizan un trabajo
bajo condiciones precarias en México ha ido en
aumento®2. Esto ultimo es claro si analizamos
los ingresos obtenidos y el nimero de horas
trabajadas. Asi, considerando que para la
obtencion de la CAR se requieren 6,177
pesos mensuales, ni en el caso de los varones
ni en el de las mujeres su ingreso mensual
promedio es suficiente, ya que en el caso de
los primeros este Ultimo asciende a 5,711.90
pesos y en de las mujeres a 4,433.56 pesos;
lo cual es aun mas severo si, en lugar de
considerar el promedio tomamos la mediana
que da un total de 4,515 y 3,440 pesos,
respectivamente. Situacidon que se agrava en
el caso de hogares con Unicos proveedores y
con tres o mas dependientes (cuadro 3).

Ahora bien, si se considera el pago por
hora, se observa que el sesgo en contra de
las mujeres no esta en este tipo de ingreso,
que es de 33 pesos para ambos; la desventaja
para la poblacién femenina estd justamente
en el nimero de horas trabajadas (48 y
media horas en el caso de las mujeres, frente
a 39 horas con 48 minutos en el caso de los
hombres). Esto es, entre las mujeres hay un
Exceso del Tiempo de Trabajo (ETT), por ello
si consideramos conjuntamente la pobreza
econdmica y la de tiempo, tenemos que entre
los hombres ocupados el ETT es el 29 por
ciento y entre las mujeres es el 44 por ciento.!3

12 Por “precariedad”consideramos a las y los siguientes
trabajadores: 1. subordinados que no reciben un pago; 2.
subordinados que aun si reciben un pago, trabajan en la
agricultura; 3. quienes no tienen un local para trabajar; 4.
subordinados que si reciben un pago, si tienen local, pero
no trabajan todo el afio; 5. subordinados que si reciben un
pago, si tienen local, trabajan todo el afo, pero no tienen
servicio médico; 6. los trabajadores independientes, que no
tienen un local para trabajar; 7. independientes que tienen
un local para trabajar pero no trabajan todo el afio; y 8.
aquellos independientes que tienen un local para trabajar,
trabajan todo el afio, pero no tienen servicio médico.

13 El exceso de tiempo de trabajo (ETT) se define de acuerdo
con los planteamientos de Damian y Figueroa (2014) quienes
sefialan que esto ocurre cuando la Carga Global de Trabajo a
la semana excede a las 48 horas entre las personas entre 15
y 69 afios; mas de 6 para los nifios entre 12 y 14; y mas de
16 para personas de 70 afios y mas.




Cuadro 3. Ingresos de la poblacion ocupada que
recibe ingresos y horas trabajadas segin sexo
(2015)

Media Ingresos 5,711.90 4,433.56
mensuales

Mediana Ingresos 4,515.00 3,440.00
mensuales

Media Ingresos por hora 32.07 31.58
Mediana Ingresos por 23.21 21.43
hora

Media de Horas del 47:39 39:04
trabajo principal

Media de Horas de todos 48:23 39:34

los trabajos

Fuente: Elaboracién propia, (2016).

Aqui es necesario hacer notar que con base
en datos de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares (ENIGH), 2014
(INEGI, 2014a), al hacer las estimaciones de
acuerdo al sexo de la jefatura del hogar para
la adquisicion de la CAR, encontramos que
tres cuartas partes de los hogares reconocen
como jefe a un hombre, y de ellos el 28%
obtiene ingresos insuficientes para cubrir la
CAR. En contraste, entre la otra cuarta parte
de los hogares que tienen como jefa a una
mujer, la proporcion que no alcanza a cubrir
dicha canasta es de 25%?*. Esto puede indicar
que los hogares con jefatura femenina estan
ligeramente mejor econdmicamente, lo que
podria explicarse, entre otros factores, a
que posiblemente estas mujeres sean mas
auténomas, tanto econémicamente como en
el ambito de la toma de decisiones, ademas de
que cuenten con un alto nivel de escolaridad.

Bajo estas mismas estimaciones, si se
considera el tamafio del hogar, se observa
que a mayor nimero de miembros es mayor
la proporcidon de hogares que no cubren la
CAR, en esa situacion esta el 19.5 por ciento
de los hogares que tienen entre uno y cuatro
integrantes, mientras que cuando el hogar
esta compuesto por nueve o mas personas
la proporcion se eleva al 62.7%. De acuerdo
a estos mismos cdlculos la edad del jefe
del hogar, no hace diferencia en cuanto a la

14 Calculos propios con informacién de la base de datos de la
ENIGH, 2014a.

capacidad de adquirir o no la CAR.

En este sentido, las variables que si esta
directamente asociada con la capacidad de
adquirir la CAR son el nivel de instruccion
del jefe del hogar y la composicion del hogar.
En el primer caso, se encuentra que la mitad
(50.8%) de los jefes sin instruccion no
cubren la CAR; mientras que en los hogares
encabezados por quién tiene educacion
basica, la proporcion que no cubre la CAR
es una tercera parte (32.76%); asi, entre
quienes alcanzan la preparatoria la proporcién
se reduce a 15.5% y entre aquellos que tienen
nivel profesional a un 3.43%. Finalmente,
entre quienes tienen estudios de doctorado,
casi la totalidad puede cubrirla (0.09%). En
cuanto a la composicién del hogar se encontré
que en el caso de los unipersonales sélo un
6.4% tienen insuficiencia para adquirir la
CAR, mientras que los nucleares estan cerca
del promedio con un 27.6%, y quienes si estan
en desventaja son los hogares ampliados que
con insuficiencia para adquirir la CAR alcanzan

el 33.9 por ciento.

Otra brecha de desigualdad de género se
encuentra al analizar la situacién en el trabajo,
la rama de actividad y la ocupacién principal
por sexo de la poblacidon que participa en el
mercado laboral. Asi, con base en la ENOE
(INEGI, 2015b) respecto a la situacion en
el trabajo, tenemos que practicamente dos
terceras partes de la poblacién ocupada
tanto masculina como femenina estd en
una condicién de subordinacion: asalariada,
pagada por honorarios o pago por obra. Y son
trabajadores independientes (cuenta propia o
patrones) una cuarta parte. Ademas, hay dos
categorias marginales, la de autoconsumo que
estd cera de un 4% vy la de trabajadores sin
pago alguno, que para el caso de las mujeres
ocupadas asciende a cerca del 8%, mientras
que entre los hombres es la mitad, 4%. Esto
es, la proporcién de mujeres supera a la de
hombres en 4.1 puntos porcentuales en la
posicion de trabajadores sin pago. Podemos
decir entonces que en relacion a la situacion
en el trabajo existe poca segregacion por sexo
entre los subordinados y los independientes,



mientras que en el caso autoconsumo y sin
pago, hay segregacién en favor de los hombres
en la categoria de autoconsumo y para las
mujeres en la categoria sin pago. Sin embargo,
la mayor desigualdad a favor de los hombres
se presenta en la posicion de empleadores
(5.4%), con 3.2 puntos porcentuales mas que
en el caso de las mujeres (2.2%).

Donde las diferencias por sexo son mas
notorias es al analizar el sector o la rama de
actividad donde se ocupan. Como una vasta
literatura al respecto lo ha documentado,
existe en el mercado una preferencia por
ocupar a hombres o a mujeres en ciertos
sectores mas que en otras. Asi, la mayor
participacion femenina se observa en los
sectores educativos, de cuidados de la salud
y servicios de alojamiento y preparacion
de alimentos. Otro mas con alta presencia
femenina es el de comercio al por menor, quizas
por la flexibilidad de horarios y compatibilidad
con la maternidad. Los sectores donde la
segregacion opera principalmente en contra
de las mujeres son la agricultura, la mineria, la
construccién y los transportes. Finalmente en
otras, tales como el sector de transformacion y
las ramas de medios masivos de comunicacion,
servicios profesionales y corporativos,
servicios financieros e inmobiliarios, asi como

servicios gubernamentales no se observa una
segregacion por sexo (cuadros 4 y 5).

En lo que se refiere a la estructura
ocupacional de la poblacion segun el
sexo, de acuerdo con el INEGI (2015a), el
63.3% de las mujeres ocupadas trabaja
principalmente como comerciante (25.4%),
desempefiando servicios personales (23.3%)
y como trabajadoras industriales, artesanas
y ayudantes (17.5%). En el caso de los
hombres las mayores tasas de participacion
se dan como trabajadores agropecuarios
y trabajadores industriales, artesanos vy
ayudantes.

Las desigualdades de género, se observan
también en los datos relativos a los ingresos
que recibe la poblacién ocupada. Asi, de
acuerdo a INEGI (2015a) a medida que el nivel
de remuneraciones aumenta, el porcentaje de
mujeres es menor comparado con el de los
hombres. Asimismo, en los tres niveles de
ingresos mas bajos es mayor la proporcién
de mujeres que la de hombres. De tal forma,
mientras que los hombres ganan en promedio
5,039 pesos mensuales, ellas alcanzan 3,276
pesos. Esta diferencia que se mantiene en el
caso de pago por hora, el cual, en el caso de
los hombres es de 26.96 pesos, mientras que

Cuadro 4. Ramas de actividad en las que los hombres estan segregados, es decir las mujeres estan sobre
representadas; grado de segregacion y su proporcion por sexo en el empleo total, 2015

Proporcion en cada rama Para cada sexo proporcion
segun sexo ocupada segiin rama
H/(H+M) | M/(i+M) | Hombre | Mujer _

5 Alimentos y bebidas 57.75 42.25 3.72 4.50
21 Financieros, seguros, inmobiliarias y alquileres 55.56 44.44 1.48 1.96
16 Otras Industrias de Transformacion 50.72 49.28 0.46 0.73
18 Comercio al por menor 45.18 54.82 12.05 24.17
26 Servicios de alojamiento temporal y de 41.36 58.64 4.68 10.98
preparacion de alimentos y bebidas

23 Servicios educativos 39.80 60.20 3.23 8.07
7 \Vestidos 34.90 65.10 0.74 2.30
6 Telas y textiles 31.60 68.40 0.39 1.39
28 Servicios diversos personales 31.48 68.52 4.76 17.13
24 Servicios de salud y de asistencia social 31.25 68.75 1.49 5.41
TOTAL 62.32 37.68 100.00 100.00

Fuente: Elaboracién propia, (2016).




Cuadro 5. Ramas de actividad en las que las mujeres estan segregadas, grado de segregacion y su
proporcion por sexo en el empleo total 2015

Proporcion en cada rama Para cada sexo proporcion
segun sexo ocupada segiin rama
H/(H+M) | M/(H+M) | Hombre [ Mujer |

4 Construccion 96.36 3.64 11.98 0.75
19 Transportes, correos y almacenamiento 92.71 7.29 6.14 0.80
15 Muebles 91.89 8.11 1.26 0.18
1 Agropecuaria 90.03 9.97 19.22 3.52
27 Servicios de reparacion y mantenimiento 90.00 10.00 4.55 0.84
12 Minerales no metalicos y metalicos 88.10 11.90 3.10 0.69
2 Mineria 87.61 12.39 0.60 0.14
3 Electricidad, gas y agua 78.84 21.16 0.47 0.21
17 Comercio al por mayor 76.00 24.00 3.31 1.73
9 Madera, papel y editoriales 75.40 24.60 1.19 0.64
25 Servicios de esparcimiento culturales y 73.74 26.26 1.04 0.61
deportivos

TOTAL 62.32 37.68 100.00 100.00

Fuente: Elaboracion propia, (2016).

y a las mujeres el de “ama de casa” ya que,
como los datos lo demuestran estos papeles
jerarquicos no corresponden a la realidad,
dado que el nimero de hogares donde ambos
son proveedores aumenta y sin embargo son
las mujeres quienes mas horas dedican al
trabajo doméstico. Es necesario, entonces que
se produzca una redistribucion de las tareas
domésticas entre hombres y mujeres, dada
la participacion de ambos en el trabajo para
el mercado. Asimismo es necesario que los
servicios publicos se amplien para aminorar
las cargas de trabajo doméstico y de cuidado
que realizan las mujeres en los hogares.

en el caso de las mujeres es de 24.23 pesos.

Resumiendo, las brechas de desigualdad
de género en materia de trabajo y empleo
persisten. En primer lugar se advierte
que un problema grave es el de los bajos
ingresos y las malas condiciones del trabajo,
especialmente en el caso de la inestabilidad
evidenciada por el trabajo precario, lo cual
no puede ser revertido a nivel individual. En
segundo lugar estan los bajos ingresos que no
se deben a que las jornadas de trabajo sean
reducidas, ya que como se argumenta en
parrafos anteriores, la mayoria de la poblaciéon
ocupada tienen ETT, sobretodo las mujeres.
En este sentido, se requieren necesariamente
de cambios en el nivel de salarios en el

ambito econdomico y politico a nivel de la
sociedad toda y atendiendo el principio de a
igual trabajo, igual salario. De igual forma, es
necesario valorar de una manera equitativa las
diferencias en la participacién en los distintos
tipos de trabajo, para evitar jerarquias de
subordinacioén y discriminacion.

Igualmente, se advierte la necesidad
de una transformacion socio-cultural que
permita cambiar los estereotipos que asigna
al hombre el papel de “proveedor de sustento”

Brechas de desigualdad de género:
educacion, salud y embarazo
adolescente

En materia educativa, la brecha de desigualdad
de género en México ha ido disminuyendo
paulatinamente. Hoy, de acuerdo al INEGI
(2015a), de la poblacién de 15 a 29 afios,
seis de cada 10 personas en edad de estudiar
la educacidon media superior (15 a 19 afios)
asisten a la escuela, 61.2% de los hombres
y 61.8% de las mujeres; en contraste, del



grupo de 20 a 24 anos sélo tres de cada 10
estudian, 26.9% de los hombres y 26.2% de
las mujeres, proporcion que disminuye a una
persona para la poblacién de 25 a 29 afios,
8.5% de los hombres y 7.3% de las mujeres.

No obstante los avances alcanzados, de
acuerdo a la CEDAW (2012) en materia
educativa un tema preocupante en lo referente
a las brechas de género lo representa la
desercion femenina debida al embarazo
adolescente, tema que  abordaremos
mas adelante en este mismo apartado.
Asimismo, sefiala como otro tema neuralgico,
la feminizacion de ciertos ambitos de la
educacion y la baja participacion de las nifias
en la ensefianza técnica, a la que ahora se
suma el llamado internacional por aumentar
el interés y la participacion de nifias y jovenes
en las areas de ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas.

En este mismo sentido, de acuerdo al
Foro Econdmico Mundial (2016), si bien la
brecha de desigualdad de género se redujo
de 0.992 en 2006 a 0.996 en 2016, México
se ubica en el lugar 51'5. Lo anterior, debido
a la prevalencia del analfabetismo femenino,
sobretodo en las areas rurales, asi como a
la persistencia de rezagos educativos entre
las campesinas y las mujeres que habitan
en las zonas marginadas del pais, quienes si
bien se han ido insertando paulatinamente a
en el sistema educativo, son pocas las que
contindan sus estudios en los niveles medio y
superior (INEGI 2015a). Al respecto, el PNUD
(2015) sefiala que la poblacién femenina con
al menos algun tipo de educacién secundaria
en México es de 55.7%, mientras que en el
caso de los hombres este porcentaje aumenta

al 60.6 por ciento.!®

Por lo que se refiere al tema de salud, segun
el IGBG del Foro Econémico Mundial (2016),
el pais esta colocado en el nimero uno de

15 El subindice de educacion del IGBG esta compuesto por
datos relativos al analfabetismo femenino y a los porcentajes
de nifas inscritas en educacion primaria, secundaria y
terciaria sobre el total de nifios, respectivamente.

16 Porcentaje de la poblacién de 25 afios o mas que ha
accedido a la enseflanza secundaria (pero que no la ha
terminado necesariamente).

los 144 paises, con un indice de 0.980'. Sin
embargo, desde el 2012 la CEDAW advertia
sobre la incapacidad del Estado Mexicano
para reducir la tasa de mortalidad materna
y lograr la meta establecida en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio (ODM) para 2015, lo
gue en efecto no se alcanzdé. De hecho, segun
datos de Freyermuth, Luna y Mufios (2016),
la razon de mortalidad materna por cada 100
mil nacidos vivos en México en 2014 fue de
38.9, lejos de la meta de 22.2 establecida por
Naciones Unidas en el marco de los ODM.

Un tema recurrente en la respuesta de
la CEDAW (2012) a los informes de pais
presentados por México, tanto en lo referido
a educacion como a salud, es el del embarazo
adolescente. El comité de expertas de la
Comision considera, como se menciona en
parrafos arriba, que esta situacion deriva
en una alta desercion escolar, y que es
de preocupar el acceso limitado de las y
los adolescentes a informaciéon de calidad
sobre salud sexual y reproductiva, asi
como el aumento en el nimero de jovenes
embarazadas en el pais. En este sentido el
PNUD (2015) sefiala que, en 2014, la tasa
de natalidad entre las adolescentes fue 63.4
nacimientos por cada 1,000 mujeres entre los
15 y los 19 afos.

En México, la preocupacidon por el
fenomeno de la maternidad adolescente
emerge hacia mediados de la década de
los afios 80 convirtiéndose en un fendmeno
privilegiado tanto en la academia como en la
agenda politica. Asi, el embarazo adolescente
ha sido abordado como un problema desde
diferentes perspectivas (Fraser, 1995). Desde
una perspectiva demografica y social, este
fendmeno es de central importancia debido a
los siguientes factores:

a. Por la inercia demografica de las ultimas
décadas, en los paises en desarrollo la
proporcion de este grupo etario tiende
a ser elevada. En México, para 2014 el
monto de la poblacion de 15 a 29 anos

17 El subindice de salud y sobrevivencia del IGBG considera los
datos relativos al porcentaje de nifias y nifios que nacen y
expectativa de vida al nacer por sexo.




fue de 29.9 millones y de éstos jovenes
el 36.8% fueron adolescentes de 15 a 19
afnos (INEGI, 2014b).

b. En nuestro pais, se observa actualmente
una elevada proporcion de embarazos
de adolescentes respecto al total de
embarazos de todas las mujeres en edad
reproductiva. El 17.8% de las tasas de
embarazo adolescente correspondié a las
mujeres de 15 a 19 afios en 2014 (Menkes,
2016).

c. Existen evidencias de que la maternidad
temprana puede representar un riesgo
bio-psico-social para la madre y el recién
nacido, asi como una mayor mortalidad
materno infantil.

d. Una parte importante de los embarazos
adolescentes son inesperados y una
cierta proporcion de los mismos termina
en abortos, muchos de ellos realizados en
condiciones de ilegalidad e insalubridad.

e. Los nacimientos tempranos también
pueden conducir a menores oportunidades
para mejorar la calidad de vida de las
madres adolescentes y de sus hijos.
Se considera que el embarazo en la
adolescencia trunca las posibilidades
de desarrollo personal basadas en la
escolaridad y desarrollo individual.

f. Porelusolimitado de métodos de proteccion
sexual y métodos anticonceptivos de la
poblacién adolescente.

g. Por el aumento reciente de las Infecciones
de Transmisiéon Sexual (ITS), cuyo
contagio muchas veces tiene lugar en la
adolescencia.

No obstante lo anterior, varios estudios
(Stern, 1997 vy 2008; Adaszko, 2005;
Fustenberg, 2003) sugieren la necesidad
de visibilizar las raices profundamente

sociales e histéricas que han definido al
embarazo  adolescente  categdricamente
como un problema; bajo esta misma
perspectiva consideramos importante
sefialar que el “problema” del embarazo
adolescente esta estrechamente ligado a
las maneras en que socialmente se piensa
sobre la adolescencia, sobre la sexualidad,
la reproducciéon y las relaciones sexuales
prematrimoniales (Menkes, 2016, Stern &
Menkes, 2008; Menkes, Velazquez & Sosa-
Sanchez, 2016). Es decir, sobre quien, en
gué momento y bajo qué circunstancias debe
0 no convertirse en madre/padre lo cual
estd igualmente permeado por ideologias
e imaginarios sexistas, heteronormativos,
clasistas y racistas. Paralelamente, una cabal
comprension de este fendmeno implica no sélo
visibilizar el importante rol que las estructuras
sociales y las desigualdades de género juegan
en el embarazo adolescente, sino también a
evidenciar que, éste Ultimo, no puede reducirse
a un unico modelo de comprension debido a
su complejidad y al hecho de que resulta de
la combinacidn, interaccion e interseccién de
diversos factores (y desigualdades sociales
muchas de ellas estructurales). Resulta
igualmente importante, por lo tanto, revisar
los diversos mitos que circulan sobre el
fenomeno del embarazo adolescente con
el propdsito de cuestionarlos a la luz de las
evidencias empiricas y de las investigaciones
en general.

Embarazo adolescente: entre el mito y la
realidad

1. Que el embarazo adolescente trunca
categdricamente (sin tomar en cuenta el
estrato social de las mujeres implicadas)
las oportunidades desarrollo personal de
las jovenes: los datos sugieren que, en
general, la desercién escolar precede el
embarazo adolescente. En 2014, el 86.7%
de las jovenes que se embarazaron en la
adolescencia, ya habian abandonado la
escuela antes de su primera gestacion.
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b. no se combate el estigma social y los
obstaculos que impiden acceder, y/o
continuar y/o reintegrarse al sistema
escolar y al mercado de trabajo en




condiciones favorables (Menkes,
Veldzquez & Sosa-Sanchez, 2016).

4. Que el embarazo adolescente y las y

los adolescentes representan un grupo
homogéneo: las evidencias muestran
que en México ellas y ellos son un grupo
altamente heterogéneo vy diversificado
y que la reproduccion temprana se da
primordialmente en los estratos sociales
mas desfavorecidos, por lo que éste
fendmeno, diverso y complejo, no puede
comprenderse utilizando un solo modelo
de andlisis e interpretacion (Stern &
Menkes, 2008; Adaszko, 2005).

. Que todos los embarazos adolescentes son
de alto riesgo: las evidencias empiricas
sugieren que la mayoria de los embarazos
adolescentes en México ocurren entre los
18 y los 19 afos (adolescencia tardia).
En este rango de edad disminuyen
considerablemente los riesgos fisiologicos
asociados a la maternidad temprana.
(Stern & Menkes, 2008).

. Que los adolescentes tienden a tener
multiples parejas: los datos sugieren que en
su gran mayoria tienden ser mondgamos.

. Que el embarazo adolescente es una
causa 0 generador de pobreza: las
evidencias muestran que en general, en
México, el embarazo adolescente es un
indicador, un resultado de exclusion vy
desigualdades estructurales (siendo las
de género centrales en la ocurrencia de
este fendmeno, generalmente previas
a este evento) que dificultan proyectos
de vida alternativos (a la maternidad
y al matrimonio). Esto se refleja en
que la mayor proporcién de embarazos
adolescentes tiende a concentrarse en
mujeres que pertenecen a los estratos
sociales bajos (Menkes, 2016; Stern &

Menkes, 2008; Menkes, Veldazquez & Sosa-
Sanchez, 2016).

. Que las y los adolescentes conocen los

métodos anticonceptivos: los datos indican
que si bien la mayoria de las y los jévenes
han oido hablar de ellos -el 97% de las
mujeres de 15 a 19 afios habian oido hablar
al menos de un anticonceptivo en 2009
(Conapro, 2009)- un namero importante no
cuenta con un conocimiento real y eficaz
gue les posibilite, en caso de desearlo la
prevencion de un embarazo adolescente.

. Que el embarazo adolescente resulta

siempre de relaciones sexuales
consensuadas: las evidencias empiricas
de corte cualitativo han empezado a
visibilizar en los Ultimos afios, que mas
frecuentemente de lo que se pensaba
algunos embarazos de nifias y adolescentes
son producto de relaciones sexuales
no consensuadas las cuales son sub-
declaradas en las encuestas y pocas veces
son denunciadas ante las autoridades
correspondientes lo que impide conocer
la verdadera magnitud de las violaciones
sexuales y esclarecer su vinculo con el
embarazo adolescente.

10. Que el embarazo adolescente involucra

siempre a dos adolescentes: debido a que la
principal unidad de analisis de la fecundidad
humana lo constituye la mujer, se cuenta
con escasa informacién relativa sobre los
hombres que experimentaron un embarazo
en la adolescencia y sobre los hombres que
embarazan a las mujeres adolescentes.
Sin embargo, algunos estudios de corte
cualitativo han sugerido que debido a
factores de indole cultural y de desigualdad
de género en general los hombres que
embarazan a las mujeres adolescentes no
siempre pertenecen a este grupo etario
(Menkes & Sosa-Sanchez, 2015).



11. Queel papel del hombre para la prevencién
de embarazos adolescentes es irrelevante
0 secundario: debido a las profundas
desigualdades de género y asimetrias
en las relaciones poder entre parejas
heterosexuales las evidencias empiricas
sugieren que los hombres juegan un rol
central en la decision relativa al uso de
métodos anticonceptivos en las relaciones
sexuales de los adolescentes (sobre
todo en lo que se refiere al preservativo
masculino) (Menkes, 2016; Menkes,
Veldzquez & Sosa-Sanchez, 2016).

12. Que un proyecto de vida alternativo
y no centrado en la maternidad y la
vida conyugal resulta Unicamente y/o
principalmente de decisiones/elecciones
individuales abstraidas de los contextos
sociales que las dotan de sentido: las
evidencias muestran que mas alla de esta
vision individualista y meritocratica que
predomina en los discursos sociales vy
politicos (Wheathersley, 2015; Cherrington
& Beheny, 2005; Adaszko, 2005; Menkes
& Suarez, 2003; Stern & Menkes, 2008), el
desarrollo de un proyecto de vida basado
en el desarrollo personal y profesional y
en la posibilidad de su concrecion juegan
un rol central no sélo las condiciones
objetivas de vida (materiales y simbdlicas)
sino también el Estado, sus instituciones
y la sociedad en general. Esto a partir de
reconocer que las condiciones de exclusion
y de miseria estructural dificultan proyectos
de vida alternativos a la maternidad y al
matrimonio/unién pese a las presiones vy
expectativas socioculturales que imponen
ciertas expectativas y metas en el imaginario
sin brindar los medios para alcanzarlas.

Embarazo adolescente y género

En las Ultimas décadas diversos estudios
realizados en el contexto latinoamericano
han sefialado el importante papel de los
estereotipos y las desigualdades de género
en la configuracion de practicas sexuales,
reproductivas y en la sexualidad adolescente
(Stern, 2007 y 2008; Sosa-Sanchez, 2005 y
2010; Menkes, 2016). Es en la adolescencia
en donde se afianzan (sobre todo en las
parejas) imaginarios relacionados con la
subordinacion de género por ejemplo, a
través de la sobrevaloracién tanto de las
uniones conyugales como de la maternidad
presentando ésta como un destino y como
la principal fuente de reconocimiento social y
reafirmacion de la feminidad y paralelamente
la paternidad como una fuente de reafirmacion
de la masculinidad.

En este sentido, este “periodo” ofrece una
ventana de oportunidades para contribuir a
una mayorigualdad de género y para fortalecer
los derechos sexuales y reproductivos de las y
los jovenes, contribuyendo a conceptualizar la
reproduccion como un ambito relacional que
atafe a responsabilidades compartidas. Por lo
que es idoneo empezar desde estas edades a
conceptualizar a los hombres como agentes
responsables en materia de prevencion de
embarazos (Chung, 2005). Sin embargo,
contrario a lo antes mencionado, en general
los discursos sociales y las politicas publicas
tienden a identificar al embarazo adolescente
como una particularidad especifica de las
mujeres adolescentes invisibilizando el papel
gue juegan los hombres (adolescentes o no)
en la maternidad temprana y en las posibles
resoluciones que ésta implica.

Paralelamente, diversas investigaciones
han sugerido la existencia de relaciones
complejas entre las practicas sexuales y
reproductivas de la poblacion adolescente
y varios factores socioculturales, politicos y
econémicos que producen diversos procesos
de vulnerabilizacion (Weatherley, 2015;
Adaszko, 2005; Furstenberg, 2003; Stern
y Menkes, 2008; Fernandez, 2013; Stern,
1997), lo que ha llevado a concluir que




dificilmente se puede incidir en las practicas
y trayectorias sexuales y reproductivas de
los y las adolescentes sin transformar las
estructuras de desigualdad social, sefialando
el rol central de las desigualdades de
género. Asi, se ha sefalado que la interaccion
e interseccion de estas desigualdades
condicionan la ocurrencia, los significados y
los resultados de dichas practicas sexuales y
reproductivas (Menkes, 2016; Adaszko, 2005;
Menkes, Veldazquez & Sosa-Sanchez, 2016).

En este sentido, con base en lo que la
evidencia empirica nos demuestra en relacion
al embarazo adolescente en México, y desde
una perspectiva de género, aqui hacemos
algunos planteamientos que debieran
considerarse al momento de instrumentar
politicas publicas dirigidas a contener dicho
fenémeno.

Recomendaciones de politica publica

Si bien los discursos de las instituciones
politicas, médicas y escolares, entre las
principales, indican que el embarazo en la
adolescencia debe prevenirse, ain no ha sido
posible articular estrategias institucionales
efectivas para dotar a las/los adolescentes
con capacidades cognitivas, materiales y
simbdlicas, que les permitan, a quienes asi lo
decidan, postergar la maternidad/paternidad
e invertir en un proyecto de vida que no se
centre en la maternidad/paternidad y el
matrimonio. En este sentido, a continuacién
se sugieren una serie recomendaciones
para quienes instrumentan politicas publicas
dirigidas especificamente a los vy las
adolescentes, particularmente en el ambito
educativo, de poblaciéon, y de salud, entre las
principales.

e Reconocer que la poblaciéon adolescente
no es un grupo homogéneo y que
sus necesidades son igualmente
heterogéneas y condicionadas por
distintas caracteristicas, especificidades
y desigualdades socio-demograficas y de
género. En términos de politica publica

es absolutamente indispensable, generar
politicas e intervenciones que tomen en
cuenta esta diversidad y complejidad
reconociendo que no toda la poblacién
comprendida entre los 10 y los 19 afios de
edad se inscribe en practicas catalogadas
como «adolescentes» (Fernandez, 2013),
haciendo visibles tanto las inscripciones
sociales de afiliacion étnico-racial, de
clase social, de género, y de generacion
que atraviesan estas categorias (y sus
intersecciones e interacciones).

Incluir y conceptualizar a los hombres
(adolescentes o no) como actores
centrales de las campafias de prevencion
de embarazo adolescente y de violencia
sexual contra las mujeres, tomando en
cuenta que algunos estudios en América
Latina han sefialado que las relaciones
sexuales en el noviazgo no son siempre
relaciones sexuales consensuadas vy
qgue, muchas veces, estan mediadas por
diversos tipos de coercion por parte del
compafiero sexual (presion que va desde
la violacién sexual usando la fuerza fisica
hasta la amenaza de abandono por parte
del novio/pareja) (Geldstein & Pantélides,
1993; Sosa-Sanchez & Menkes, 2016).

Dar una mayor capacitacion a los
talleristas, docentes y personal de salud
en materia de violencia sexual, derechos
sexuales y reproductivos y desigualdades
de género. En consecuencia, se
recomienda  articular (y  trabajar
intersectorialmente) las campafas de
salud sexual y reproductiva con las de
derechos sexuales vy reproductivos,
prevencién de practicas violentas como
el bullying, asi como las relativas a la
prevenciéon de violencia y uso de alcohol
y drogas y pongan especial énfasis en el
desmantelamiento de las estructuras vy



desigualdades de género con la finalidad
de promover y fortalecer la equidad de
género.

Dar a conocer (y facilitar el acceso) a
la poblacién adolescente de la oferta
de servicios institucionales dirigidos a
esta poblacion no sélo en materia de
anticoncepcidn sino ante la eventualidad
de un embarazo en la adolescencia.

Generar mecanismos Yy servicios de
acompafamiento integral (psicosocial
y médico) a las adolescentes que
experimentan un embarazo en |la
adolescencia con la finalidad de disminuir
y combatir el aislamiento social que
muchas de ellas experimentan.

Visibilizar que existe un lazo indisociable
entre la pobreza, la identidad y las
desigualdades de género y el embarazo
adolescente.

Tomar en cuenta que las mujeres
adolescentes se embarazan en contextos
marcados por determinadas condiciones
objetivas de vida (lo que incluye
desigualdades de género, oportunidades
de escolaridad, empleo, divisiones
de clase social, acceso a métodos
anticonceptivos) que moldean, restringen
y dotan de significado sus experiencias,
sus decisiones reproductivas e incluso
sus deseos (o la falta de los mismos) de
embarazo.

Fortalecer de la educacion sexual, los
derechos sexuales y reproductivos asi
como las estrategias encaminadas al
desmantelamiento de las estructuras e
ideologias de género discriminatorias,
al igual que de las estructuras
socioecondmicas (marcadas por la
pobreza, exclusion y marginacion social
de amplios sectores de adolescentes en

México) que enmarcan, condicionan y
dotan de sentido las practicas sexuales
y reproductivas (y el embarazo
adolescente) entre esta poblacién.

e Combatir de manera intersectorial las
condiciones de exclusidon y de miseria
estructural dificultan proyectos de
vida alternativos a la maternidad y al
matrimonio/unidon pese a las presiones
y expectativas socioculturales que
imponen ciertas expectativas y metas en
el imaginario sin brindar los medios para
alcanzarlas.

e Fomentar una vision de la sexualidad que
se integre a los derechos humanos y se
vincule a la lucha impostergable por la
igualdad de género.

Brechas de desigualdad de género:

participacion politica de las mujeres

Como se menciona al inicio de este articulo, la
lucha de las mujeres por la igualdad en todo
el mundo, inicia con su demanda explicita por
el reconocimiento de su derecho a votar y ser
votada, estoes, reclamabansuderechohumano
a ser ciudadanas. Asi, si bien este Ultimo se
adquiere por primera vez en Nueva Zelandia
en 1848, en México no sera sino hasta 1947
cuando a las mujeres se les permite participar
en las elecciones municipales, con derecho a
votar y ser elegidas'®. Seis afios mas tarde,
en 1953 la Camara de Diputados reformaria
el articulo 34 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, reconociendo la
plena ciudadania de las mujeres. Al respecto
cabe sefialar que hoy, de acuerdo al Instituto
Nacional Electoral, tanto el padrdn electoral
como la lista nominal de electores, estan
compuestos mayoritariamente por mujeres,
donde ellas representan el 51.6% y el 51.9%,
respectivamente (INEGI, 2015a).

18 No habria aqui que olvidar que en 1916 tuvo lugar en
Mérida, Yucatan el Primer Congreso Feminista de Yucatan,
donde se fincarian los cimientos de la lucha sufragista
femenina en el pais.




Cuadro 6. Distribucion de Diputadas y Diputados Federales por Legislatura, 1952 - 2018

XLII 1952 a 1955 1 99.4
XLIII 1955 a 1958 160 156 4 97.5 2.5
XLIV 1958 a 1961 162 154 8 95.1 4.9
XLV 1961 a 1964 185 176 9 95.1 4.9
XLVI 1964 a 1967 210 197 13 93.8 6.2
XLVII 1967 a 1970 210 198 12 94.3 5.7/
XLVIII 1970 a 1973 197 184 13 93.4 6.6
XLIX 1973 a 1976 231 212 19 91.8 8.2
L 1976 a 1979 236 215 21 9Ll 8.9
LI 1979 a 1982 400 368 32 92.0 8.0
LII 1982 a 1985 400 358 42 89.5 10.5
LIII 1985 a 1988 400 358 42 89.5 10.5
LIV 1988 a 1991 500 442 58 88.4 11.6
LV 1991 a 1994 499 455 44 Dil.2 8.8
LVI 1994 a 1997 496 424 72 85.5 14.5
LVII 1997 a 2000 500 413 87 82.6 17.4
LVIII 2000 a 2003 500 416 84 83.2 16.8
LIX* 2003 a 2006 498 374 124 75.1 24.9
LX 2006 a 2009 500 384 116 76.8 23.2
LXI 2009 a 2012 500 332 168 66.4 33.6
LXII 2012 a 2015 500 312 188 62.4 37.6
LXIII 2015 a 2018 500 288 212 57.6 42.4

Fuentes: Elaboracion propia con base en INEGI, 2014c y 2015a

Cuadro 7. Distribucién de Senadoras y Senadores por Legislatura, 1964 - 2018

D mmmm

XLVI y XLVII 1964 a 1970 94.8
XLVIIT y XLIX 1970 a 1976 60 54 6 90.0 10.0
LylLI 1976 a 1982 64 56 8 87.5 12.5
LIT y LIII 1982 a 1988 64 44 20 68.8 31.3
LIV 1988 a 1991 64 54 10 84.4 15.6
LV 1991 a 1994 64 62 2 96.9 3.1
LVI 1994 a 1997 128 115 13 89.8 10.2
LVII 1997 a 2000 128 108 20 84.4 15.6
LVIII 2000 a 2003 128 105 23 82.0 18.0
LIX 2003 a 2006 127 96 31 75.6 24.4
LX 2006 a 2009 128 104 24 81.2 18.8
LXI 2009 a 2012 124 96 28 77.4 22.6
LXII 2012 a 2015 128 83 45 64.8 35.2
LXIII 2015 a 2018 128 85 43 66.4 33.6

Fuentes: Elaboracion propia con base en INEGI, 2014c y 2015a




Asi, durante la XLII Legislatura (1952-
1955) Aurora Jiménez de Palacios se
convierte en la primera diputada federal,
por el Distrito I del estado de Baja California
(CEAMEG?®, 2015). Durante este periodo el
nimero de mujeres en cargos de eleccidon
popular era de apenas 0.6%, con una brecha
de desigualdad en relacion a los hombres de
99 puntos porcentuales. Como se muestra
en el cuadro 6, la brecha de género en la
Cémara de Diputados ha ido disminuyendo
paulatinamente. Asi si bien durante el periodo
1970-1973, ésta era de casi 87 puntos
porcentuales, para la LVIII Legislatura era de
66.4 puntos porcentuales, llegando a 15.2
durante la actual Legislatura, la cual cuenta
con el mayor nimero de mujeres diputadas
en la historia de México (42.4% del total de
curules en la Camara Baja).

En lo que se refiere a la Camara de
Senadores, la tendencia ha sido igual que en
el caso anterior como se muestra en el cuadro
7. Asi mientras que durante el periodo de 1970
a 1976, en la integracion de las XLVIII y XLIX
Legislaturas el 90% eran hombres, para el
afio 2000 la LVIII Legislatura estaba integrada
por un 18% de mujeres y 82% de hombres.
Actualmente, el nimero de senadoras es de
43 (33.6%), mientras que hay 85 senadores
(66.4% del total de curules). En este sentido,
de acuerdo al Foro Econémico Mundial, en
materia de empoderamiento politico de las
mujeres, México ocupa el lugar 34 con un
indice de 0.281.%°

Asi a lo largo de la historia reciente,
el reconocimiento y fortalecimiento de la
igualdad de género en politica, se ha ido
construyendo mediante la instrumentacion de
diversos mecanismos que buscan garantizar
el derecho de participacion politica de las
mujeres consagrado en las leyes mexicanas.
Entre estos destacan los siguientes: el
establecimiento, de forma indicativa, de la
cuota de género 70/30 en 1996 en el Cédigo

19 Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la
Equidad de Género (CEAMEG)

20 El subindice de empoderamiento politico del IGBG toma
en cuenta el nimero de mujeres en los parlamentos sobre
el nimero de hombres; el nimero de mujeres en puestos
ministeriales y el nimero de afios que el pais ha tenido una
jefa de estado.

Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Corire), lo cual no seria obligatorio
para los partidos politicos sino hasta el afo
2002, cuando gracias a las reformas al Coripe,
estos Ultimos tenian la obligacién de inscribir
por lo menos el 30% de las candidaturas
femeninas en las listas a puestos de eleccién
popular. Posteriormente, debido a fendmenos
como el de “las Juanitas”, en el 2008 el Corire
establece una nueva cuota de género (60/40)
de manera obligatoria?!. En el 2011, se verian
consolidadas las acciones afirmativas a favor
de la participacion femenina en puestos de
eleccion popular gracias a la sentencia 12624
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federal que obliga a los particos politicos a
cumplir con el 40% de espacios destinados a
las mujeres. Finalmente, el 10 de febrero de
2014, se reforma el Articulo 41 Constitucional
en donde se establece que los partidos politicos
deben garantizar la paridad entre los géneros
en candidaturas a legisladores federales y
locales, subsecuentemente, ese mismo ano,
se publica la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales que reafirma la
obligacién de los partidos politicos a garantizar
la paridad de género.

En este contexto, como ya se decia en
parrafos anteriores, si bien el nimero de
mujeres en puestos de representacién politica
ha ido en franco ascenso, cuando uno examina
el trabajo de las legisladoras encuentra que
muchas de ellas se ha enfrentado a diversos
obstaculos para poder promover el avances
de la igualdad de las mujeres, y que, en
ocasiones, el hecho bioldgico de ser mujer no
siempre conlleva a la defensa y la promocion
de los derechos humanos de las mujeres.

Asi, de las 59 comisiones ordinarias de la
Camara de Diputados, es de subrayar que
Unicamente 17 son presididas por una mujer
(30.4%), mientras que la mayoria esta presidida
por un hombre (69.6%). En la Camara de
Senadores ocurre lo mismo, de un total de 64
comisiones ordinarias, 21 son presididas por

21 El fendmeno de las Juanitas es el nombre por el que se
conoce la forma en que los partidos politicos eludian el
cabal cumplimiento de la cuota 70/30, al proponer férmulas
encabezadas por mujeres con suplencias masculinas, que
al momento de ganar la eleccion hacian que las mujeres
solicitaran licencia, asumiendo la curul el hombre.




mujeres y 43 por hombres (32.8% y 67.2%,
respectivamente) (INEGI, 2015a).

En el caso de los congresos estatales y la
Asamblea Legislativa de la Ciudad de México,
la mayoria de los legisladores son varones,
y en promedio estdan conformados por
57.4% de hombres y 42.6% de mujeres. No
obstante, como lo sefiala el INEGI (2015a),
existen diferencias significativas por entidad
federativa, mientras que el congreso de
Aguascalientes esta integrado en un 80.0%
con mujeres, el de Nayarit tiene el porcentaje
mas alto de hombres (83.3%). Aqui, la
diferencia en la proporcidon de congresistas
mujeres entre Aguascalientes y Nayarit es de
63.3 puntos porcentuales.

Si ademas de revisar la composicion por
sexo de las camaras de diputados y senadores,
examinamos mas de cerca el trabajo y los
avances legislativos en la promocion y defensa
delosderechoshumanosdelas mujeres quelas
y los legisladores han desarrollado, podemos
afirmar que aun estamos lejos de alcanzar lo
que se denomina un parlamento sensible al
género??, Ello debido, entre otras causas, a
las multiples resistencias a las que muchas y
muchos se enfrentan para lograr su proposito.
Tal y como se sefiala en el Diagnostico del
Trabajo Legislativo en Materia de Derechos
Humanos de las Mujeres en la LXII Legislatura.
Retos y Pendientes (CEAMEG, 2015), aquellas
legisladoras feministas o defensoras de los
derechos humanos de las mujeres, ademas de
sortear obstaculos al interior de sus mismos
partidos, incluso violencia politica de género,
para ser electas, al llegar a las camaras
tienen que luchar para impulsar los temas
de su interés?3. Asi, como CEAMEG (2015) lo
apunta, “en el caso de la incorporacion de los

22 Un parlamento sensible al género es aquel cuyo quehacer
cotidiano se funda en atender “las necesidades y los
intereses de hombres y mujeres, observando la perspectiva
de género en todo su actuar y propiciando en todo momento
el acceso de las mujeres a sus derechos humanos.”
(CEAMEG, 2015)

23 De acuerdo al Protocolo para Atender la Violencia Politica
Contra las Mujeres (TEPJF, 2016) “la violencia politica
contra las mujeres comprende todas aquellas acciones
y omisiones —incluida la tolerancia— que, basadas en
elementos de género y dadas en el marco del ejercicio de
derechos politico-electorales, tengan por objeto o resultado
menoscabar o anular el reconocimiento, goce y/o ejercicio de
los derechos politicos o de las prerrogativas inherentes a un
cargo publico.”

temas de derechos humanos de las mujeres
y la perspectiva de género en el quehacer del
Poder Legislativo, las cosas se complican, ya
gue como en otras instancias sociales, este
Poder reproduce en su constitucion y su
trabajo cotidiano innumerables estereotipos
de género que no abonan en el camino por
la igualdad.” En este mismo documento se
identifican cuatro escenarios de resistencia los
que éstas legisladoras se enfrentan: primero,
colocar las agendas de género hacia el interior
de sus grupos parlamentarios; segundo,
participar e incidir con la agenda de género en
las comisiones legislativas ordinarias; tercero,
la propia institucionalizacién de la perspectiva
de género en el Poder Legislativo; y cuarto,
la falta de acuerdo pluripartidistas entre las
mujeres legisladoras (CEAMEG, 2015).

Para ilustrar lo anterior, basta con revisar
el trabajo desarrollado por la pasada LXII
Legislatura a lo largo de tres afios. Durante
este periodo se presentaron 3,119 iniciativas
de ley, de las cuales 356 atendian a alguno de
los derechos humanos o temas relacionados
con la igualdad de género, lo que corresponde
al 11.4% del total de iniciativas presentadas.
De estas 356 iniciativas, 25, el siete por
ciento, fueron aprobadas por ambas camaras,
y turnadas al Ejecutivo Federal para su
sancion y en su caso publicacién en el DOF;
los temas o derechos abordados en dichas
iniciativas, abordaron los siguientes derechos:
a la salud (30), a la educacion (7), laborales
(54), sexuales y reproductivos (29), acceso a
la justicia (18), a una vida libre de violencia
(56), a la participacién politica y la toma
de decisiones (33), a la institucionalizacion
y transversalizacion de la perspectiva de
género (68), a la cultura (2), al deporte (1),
a la alimentacion (2), a la vivienda (2), a la
seguridad social (13), al medio ambiente (5),
a recursos econémicos y a la propiedad (18)
y a los derechos civiles (18) (CEAMEG, 2015).
Es interesante hacer notar el alto porcentaje
de iniciativas presentadas con la finalidad de
institucionalizar y hacer transversal el tema
de la igualdad de género, cuyo porcentaje es
también el mas alto en lo referido a iniciativas
aprobadas (cuadro 8)
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Del resto de iniciativas presentadas en este
sentido, 295, quedaron pendientes de andlisis
y dictamen un total de 144; el nimero de
iniciativas con dictamen negativo fue de 62
y las precluidas ascendieron a 68. Veintiuna
fueron desechadas con base en el articulo 89
del Reglamento de la Camara de Diputados
(CEAMEG, 2015).

Aqui es necesario hacer mencidon a un
tema en el que las legisladoras y los grupos
feministas y de mujeres han participado con
éxito, el referido a el logro de presupuestos
sensibles al género, tema impulsado desde
1995 por la Conferencia de Beijing. Asi,
desde el 2008 las legisladoras asignaron
presupuestos a las instituciones federales y
estatales a través de un anexo de programas
presupuestarios con Gasto Etiquetado para
las Mujeres y la Igualdad de Género (GEMIG)
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF). La evoluciéon del GEMIG por ano ha
tenido una tendencia al incremento anual,
pasando de un monto etiquetado en 2008
de 7,024.8 millones de pesos, a un total de
24,308.2 en 2015.%*

Para finalizar, el incremento en el
numero de mujeres a la esfera de toma de
decisiones en el Poder Legislativo Mexicano
es, indudablemente un signo positivo; no
obstante, los retos que muchas legisladoras
enfrentan para avanzar en el establecimiento
de las condiciones que les permitan a las
mujeres el ejercicio pleno de todos sus
derechos en condiciones de igualdad alin estan
lejos de alcanzarse. Este serd, seguramente
un tema mas para estar en condiciones de
cumplir con los compromisos sefialados en la
ADS 2030.

Reflexion final

Como se desprende de todo lo expuesto
hasta aqui, si bien cuarenta afios de trabajo
en la agenda para la igualdad ha tenido
resultados favorables, aun son muchas las

24 Datos tomados a partir del decreto al PEF correspondiente
al GEMIG de los afios 2007 al 2015.

tareas pendientes para el logro de la igualdad
sustantiva de las mujeres en México. En
este contexto, si bien algunas metas del
ODS 5 de la ADS 2030 podran alcanzarse,
trece afos resultan muy pocos para lograr
trastocar la ldgica de un conjunto de procesos
desarrollistas que se resisten a visibilizar y
reconocer las multiples formas de presencia y
participacion de las mujeres. En este sentido,
es necesario dejar de pensar en “incorporar”
la perspectiva de género o a las mujeres, en
las propuestas para avanzar en el desarrollo
sostenible; por el contrario, lo que requerimos
es pensar el desarrollo sostenible desde una
perspectiva de género. Esto es, como Sen
y Durano (2014) lo sefialan, necesitamos
repensar y renegociar los contratos sociales
que mantienen y recrean reglas de poder
que discriminan y subordinan a las mujeres
en multiples niveles y en formas variadas.
Contratos sociales que deben ser concebidos
como procesos sociales en constante
movimiento, en constante confrontacidon y
transformacion.
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Energia segura, asequible y sustentable*

Introduccion “Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climatico y sus efectos”. La seguridad
energética constituye un elemento transversal
que contribuye a otorgar viabilidad en la
consecucién de los dos ya mencionados y en la
de otros ODS, en particular, la disponibilidad y
saneamiento de agua (el sexto), la promocion
del crecimiento, el empleo y el trabajo (el
octavo), la construccién de infraestructura y
la industrializacion (el noveno) y el acceso a
ciudades y asentamientos humanos inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles (el décimo)
(cuadro 1).

La Asamblea de las Naciones Unidas aprobd
en 2015 una agenda de trabajo en la
que establece 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) a 2030, con el sefialamiento
de sus correspondientes metas e indicadores
de desempefio. En materia de energia y cambio
climatico se tiene, de una parte, el ODS 7 que
plantea “Garantizar el acceso a una energia
asequible, fiable, sostenible y moderna para
todos” y, de otra, el ODS 13, referido a

Cuadro 1. Objetivos de la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 (ADS 2030) en materia de energia
segura, asequible y sustentable
Objetivo 7: Garantizar el acceso a una energia asequible, fiable, sostenible y moderna para todos
7.1 De aqui a 2030, garantizar el acceso universal a servicios energéticos asequibles, fiables y modernos
7.2 De aqui a 2030, aumentar considerablemente la proporcién de energia renovable en el conjunto de fuentes
energéticas
7.8 De aqui a 2030, duplicar la tasa mundial de mejora de la eficiencia energética

7.a De aqui a 2030, aumentar la cooperacion internacional para facilitar el acceso a la investigacion y la tecnologia
relativas a la energia limpia, incluidas las fuentes renovables, la eficiencia energética y las tecnologias
avanzadas y menos contaminantes de combustibles fésiles, y promover la inversion en infraestructura
energética y tecnologias limpias

7.b De aqui a 2030, ampliar la infraestructura y mejorar la tecnologia para prestar servicios energéticos
modernos y sostenibles para todos en los paises en desarrollo, en particular los paises menos adelantados,
los pequerios Estados insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral, en consonancia con sus
respectivos programas de apoyo

Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos

Objetivos que demandan seguridad energética (objetivos transversales)
Objetivo 6: Garantizar la disponibilidad y la gestidn sostenible del agua y el saneamiento para todos
Objetivo 8: Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todos
Objetivo 9: Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible y fomentar la
innovacion

Objetivo 11: Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles

Fuente: Naciones Unidas. (2016).

* Autores del texto: Grupo de Energia del PUED, integrado por Manuel Aguilera, Francisco Javier Alejo, Jorge Eduardo Navarrete y
Ramoén Carlos Torres. Colaboré como asistente de investigacion Cesar Herndndez. El Grupo agradece los comentarios y sugerencias
de Victor Manuel Rodriguez y Fluvio Ruiz, asi como las valiosas contribuciones de David Ibarra, sin implicar, que necesariamente
comparten el anélisis y los puntos de vista contenidos en el documento.




Conciliar las dimensiones de seguridad,
asequibilidad y sustentabilidad en
el suministro y uso de la energia es
indispensable para el desarrollo. En el caso de
México la preponderancia significativa de los
hidrocarburos en la matriz energética influye
ademas en el desarrollo, por su significativa
contribucién al financiamiento del gasto
publico, su impacto sobre las transacciones
comerciales externas y el tipo de cambio, y la
provision, efectiva y potencial, de estimulos
a la industria, la ciencia, la tecnologia y la
educacion superior del pais.

En el presente capitulo se examinan el
desempeno del sector, sus tendencias,
evolucion reciente e influencia en la
instrumentaciéon del orden juridico e
institucional reformado; se ofrece la visidon
oficial sobre las prospectivas del sector
energético a 2030 y la capacidad que ofrece
en la atencion de cada uno de los atributos
deseables de energia segura, asequible
y sustentable; se sefalan por Ultimo
opciones estratégicas que abre la transicion
energética mediante acciones para mejorar
la eficiencia energética, ampliar y diversificar
la participacion de las energias renovables
y reemplazar la acendrada dependencia de
la explotacién primaria de los hidrocarburos
por una dosificada y mayor industrializacion,
articulada al funcionamiento de la economia
nacional.

La energia y el desarrollo, evolucion y
situacion actual

El desempefio del sector energético
mexicano en 2015 y la primera mitad del afo
siguiente estuvo influido por tres factores
determinantes:

1. Insuficiencia persistente de la oferta
interna, ante una demanda en continuado
crecimiento.

2. Convivencia de un
e institucional vya

régimen juridico
reformado con la

continuada operacion del régimen anterior
en segmentos importantes del sistema
energético.

3. Aparicion de circunstancias externas
imprevistas que alteraron las expectativas
cifradas en los mercados de hidrocarburos.

En este capitulo se examina el desempefio
actual del sector energético y su evolucion
reciente, en referencia a los objetivos de
desarrollo sostenible aprobados por las
Naciones Unidas.

Tendencias estructurales

Una de las caracteristicas de larga data de
la economia mexicana es el crecimiento
constante de la demanda nacional de energia,
algo superior al de la poblacion, como
efecto del avance de la industrializacion vy
la mayor urbanizacién propiciadas por el
mundo moderno globalizado. Sin embargo,
el dinamismo de la demanda contrasta con
la contraccion de la oferta interna de energia
(Cordera & Provencio, 2016). En la ultima
década (2005-2015), la demanda final interna
de energia —combustibles, electricidad y
biomasa— aumenté 1.8% anual, mientras
que la oferta interna bruta de energia primaria
disminuyd 2.2% al afio (cuadro 2).

El retroceso de la oferta interna de energia
obedecid a varios factores. El primero fue el
abatimiento en la extraccion de hidrocarburos:
se redujo de 4.2 millones de barriles diarios de
petréleo crudo equivalente (Mbdpe) en 2005
a 3.2 Mbdpe en el primer semestre de 2016.
Una reduccion de este orden de magnitud
equivale a la produccion corriente (2014) de
paises como Azerbaiyan, Colombia, Oman o
Reino Unido. El segundo fue el insuficiente
reemplazo de las reservas probadas de
hidrocarburos.  Estas disminuyeron de
16,470 millones de barriles de petroleo
crudo equivalente (Mbpe) registradas en
2005 a 10,243 Mbpe al término de 2015.
Esta reduccion equivale al monto total de las



reservas de Indonesia o Noruega en 2013.
El tercer factor fue el estancamiento de la
capacidad instalada de refinacion!, ademas
del menor uso operativo de esa capacidad,

que en la actualidad se limita a solo dos

tercios (cuadros 3, 4 y 5).

La capacidad instalada del sistema nacional

Cuadro 2. Balance nacional de energia, 2005 - 2010 - 2015

Agregados
Demanda bruta total 12,468 12,115
Demanda final interna 4,257 4,708
Combustibles foésiles 3,247 3,634
Electricidad 682 762
Renovables uso final 328 312
Exportaciones 4,363 3,644
Combustibles fésiles 4,337 3,623
Electricidad 27 22
Demanda intrasectorial 3,848 3,763
Combustibles fosiles 2,525 2,309
Electricidad 1,322 1,454
Oferta bruta total 12,468 12,115
Oferta interna primaria 11,293 10,052
Combustibles fosiles 10,535 9,345
Nuclear 118 64
Energias renovables 639 643
Importaciones 1,175 2,063
Combustibles fosiles 1,175 2,062
Electricidad 1 2

11,956 -0.6 -0.3 -0.4
5,095 2.0 1.6 1.8
3,900 2.3 1.4 1.8

891 2.2 3.2 2.7
303 -1.0 -0.5 -0.8
3,105 -3.5 -3.2 -3.3
3,072 -3.5 -3.2 -3.4
33 -3.9 8.6 2.2
3,756 -0.4 0.0 -0.2
2,173 -1.8 -1.2 -1.5
1,583 1.9 1.7 1.8

11,956 -0.6 -0.3 -0.4
9,052 -2.3 -2.1 -2.2
8,282 2.4 2.4 2.4

120 -11.5 13.5 0.2
649 0.1 0.2 0.2
2,904 11.9 7.1 9.5
2,895 11.9 7.0 9.4
9 25.4 41.1 33.0

Fuente: Elabroacién propia con informacién de Secretaria de Energia, Sistema de Informaciéon Energética. (2016).

de generacion eléctrica aumento 24% en la
Ultima década (cuadro 5), lo que permitid
atender la demanda final y, al mismo tiempo,
mantener un margen amplio de reserva en
el sistema interconectado nacional: 30.3%,
por encima del objetivo minimo de 27%, y
un margen de reserva operativo de 10%,
superior también al minimo establecido de 6%
(Sener, 2015a). No obstante, la ampliacion de
la capacidad instalada se ha hecho depender
cada vez mas de tecnologias de ciclo
combinado de gas natural y, en menor escala,
en los ultimos anos, de fuentes renovables de
energia. Respecto al gas natural, el abasto de
origen nacional es insuficiente; habia crecido
con rapidez hasta 2010, y a partir de entonces,

1 El nimero de plantas que integran el Sistema Nacional de
Refinacion (SNR) se redujo de siete a seis desde 1991, por el
cierre de la refineria “18 de Marzo”.

disminuyd a una tasa de 2.7% anual (cuadro
3).

El uso de fuentes renovables para la
generacion de electricidad —hidraulica,
geotermia, biomasa y edlica— también
aumento en forma notable, al pasar de 14.7%
a 18.2% en los ultimos diez afios (cuadro 6).




Cuadro 3. Extraccion de hidrocarburos
2000 - 2016. (Miles de barriles diarios de petrodleo

crudo equivalente)

2000 3,012 3,845
2001 3,127 803 3,930
2002 3,177 788 3,965
2003 3,371 801 4,172
2004 3,383 814 4,197
2005 3,333 858 4,191
2006 3,256 954 4,210
2007 3,076 1,079 4,155
2008 2,792 1,232 4,024
2009 2,601 1,252 3,854
2010 2,577 1,250 3,827
2011 2,553 1,174 3,727
2012 2,548 1,137 3,685
2013 2,522 1,135 3,657
2014 2,429 1,163 3,592
2015 2,267 1,140 3,407
2016 (Ene-Jun) 2,179 1,062 3,241

Fuente: Elabroacion propia con informacion de Secretaria
de Energia, Sistema de Informacion Energética. (2016).

Cuadro 4. Reservas probadas de hidrocarburos
2000 - 2016. (cifras al 1 de enero)

(Millones de barriles de petréleo crudo equivalente)

2000 25,070
2001 23,525
2002 21,893
2003 20,077
2004 18,895
2005 17,650
2006 16,470 11,814 4,656
2007 15,514 11,048 4,467
2008 14,717 10,501 4,216
2009 14,308 10,404 3,904
2010 13,992 10,420 3,573
2011 13,796 10,161 3,635
2012 13,810 10,025 3,785
2013 13,868 10,073 3,795
2014 13,439 9,812 3,626
2015 13,017 9,711 3,306
2016 10,243 7,640 2,603

* Incluye condensados; “..” Datos no comparables por
cambios en metodologia de estimacion.

Fuentes: Elabroacion propia con informacién de
Secretaria de Energia, Sistema, Informacion Energética
y Comision Nacional de Hidrocarburos, “Reservas de
hidrocarburos totales certificadas al 1 de enero de 2016”

Cuadro 5. Capacidad instalada de refinacion
2000 - 2015 (Miles de barriles diarios para

proceso)
" afos | Capacidad |

2001 1,559

2002 1,540

2003 1,540

2004 1,540

2005 1,540

2006 1,540

2007 1,540

2008 1,540

2009 1,540

2010 1,540

2011 1,690

2012 1,690

2013 1,690

2014 1,602

2015 1,602
Fuente: Elaboracion propia con informacion de
Secretaria de Energia, Sistema de Informacién

Energética. (2016).

Cuadro 6. Participacion de las fuentes renovables
en la capacidad instalada y en la generacion
eléctrica, 2003 - 2015 (Porcentajes)

Capacidad .
. Generacion
S CIETE]

2003 23.0 11.9
2004 24.0 13.9
2005 24.0 14.7
2006 23.0 15.2
2007 23.6 13.8
2008 23.6 18.0
2009 24.0 13.6
2010 23.9 174
2011 24.4 16.0
2012 25,3 14.8
2013 24.9 13.3
2014 25.0 18.3
2015 25.3 18.2

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Comision
Federal de Electricidad y Secretaria de Energia, Sistema
de Informacién Energética. (2016).



El sector energético mexicano confronta
una profunda crisis estructural. La demanda
interna de energia tiende a expandirse, al
menos, al ritmo de la actividad econdémica.
En contraste, la capacidad para ofrecer
hidrocarburos primarios y petroliferos de
origen nacional no aumenta, e incluso
disminuye. La mayor participacion de las
fuentes renovables de energia atenta un
tanto la brecha creciente entre oferta y
demanda, sin corregir la tendencia y magnitud
del desequilibrio. La insuficiencia de la oferta
interna de hidrocarburos para atender los
requerimientos locales se satisface con
mayores importaciones.

Una primera consecuencia de la evolucion
dispar entre demanda y oferta internas
ha sido la cada vez mayor reduccion de los
excedentes de energia en términos fisicos.
Existe también asimetria entre el valor de
exportaciones basicamente primarias e
importaciones de mayor valor agregado
industrial. Respecto al saldo externo, en 2005
la importacién de energia fue equivalente
al 51% de la exportacion; en 2014 esa
proporcion llegd al 98%. El saldo de la
balanza comercial petrolera en 2015, es un
hecho sin precedente en varias décadas, fue
negativo en 10,115 millones de délares; en
el primer semestre de 2016 el déficit alcanzd
a 5,375 millones (cuadro 7). Tanto el saldo
como la asimetria se acenttan si al registro
de transacciones petroleras se agregan
petroquimicos de primera transformacion y
fertilizantes nitrogenados.

De permanecer esta tendencia —y no
existen elementos para suponer que pueda
ser de otra manera, al menos en un decenio—,
el pais se configura como importador de
hidrocarburos, en vez del rol tradicional de
exportador de petrdleo, que constituyd su
modalidad habitual desde finales de los afios
de setenta del siglo pasado. La condicion de
importador neto crea condiciones contrarias a
la requeridas para cumplir y conciliar objetivos
de desarrollo en materia de seguridad
energética, equidad en el acceso a la energia
y sustentabilidad (WEC, 2015 y Gonzalez &
Torres, s.f.).

Cuadro 7. Balanza comercial petrolera, 2000 -
2016 (Millones de ddlares)

[ Aos | Exportaciones | importaciones | —Saido |

2000 16,124 7,974 8,151

2001 13,191 7,647 5,544

2002 14,823 6,796 8,027

2003 18,597 8,519 10,078
2004 23,663 11,229 12,434
2005 31,889 16,394 15,495
2006 39,017 19,637 19,380
2007 43,014 25,469 17,545
2008 50,635 35,657 14,978
2009 30,831 20,462 10,369
2010 41,693 30,211 11,482
2011 56,443 42,704 13,739
2012 52,956 41,139 11,817
2013 49,481 40,868 8,614
2014 42,369 41,490 880

2015 23,173 33,288 -10,115
2016 8,103 13,478 -5,375

(Ene-Jun)

Nota: Incluye petrdleo crudo, gas natural y petroliferos.

Fuente: Elaboracién propia con informaciéon de INEGI,
Banco de Informaciéon Econémica. (2016).

Una creciente vulnerabilidad externa, que
afecta la seguridad energética del pais, se
confirma al observar la mayor participacion
del abasto fordneo de energia en la cobertura
de las necesidades del mercado nacional. Esa
participacion aumenté de 14.5% en 2005 a
24.3% en 2010 y 32.8% en 2015 (cuadro 2).

La capacidad de la economia mexicana para
desacoplar demanda de energia y crecimiento
de actividad econdémica, se mantiene dentro
de las tendencias internacionales. En 2015, la
intensidad energética fue de 0.11 kilogramos
de petrdleo crudo equivalente (kgpe) por dolar
de Producto Interno Bruto (PIB), calculado
con paridad de poder adquisitivo (ppp), cifra
inferior a la de 0.13 kgpe registrada diez afios
antes (cuadro 8). En contraste, los descensos
del promedio mundial y de los Estados Unidos
de América (EUA) fueron mas pronunciados,
0.18 a 0.15; el de América Latina similar al
de México, 0.12 a 0.11; y todos ellos mas
moderados que en paises como Canada, 0.23 a
0.18, todos medidos en kgpe por dolar de PIB.




Cuadro 8. Intensidad energética, 2005 - 2015 (kg de petréleo equivalente por dolar de PIB, ppp)

2005 0.18 0.23
2006 0.18 0.22
2007 0.17 0.22
2008 0.17 0.22
2009 0.17 0.21
2010 0.17 0.20
2011 0.16 0.20
2012 0.16 0.20
2013 0.16 0.19
2014 0.15 0.19
2015 0.15 0.18

Nota: Délares de 2005

0.18 0.12 0.13
0.17 0.12 0.12
0.17 0.12 0.12
0.17 0.12 0.12
0.16 0.12 0.13
0.16 0.12 0.12
0.16 0.11 0.12
0.15 0.12 0.12
0.15 0.11 0.12
0.15 0.11 0.12
0.15 0.11 0.11

Fuente: World Energy Council, Global Statistical Yearbook, (2016).

Para el objetivo de ofrecer acceso
equitativo a la energia, fue significativo que el
suministro de electricidad creciera durante la
Ultima década de manera sostenida, aunque

moderada. El consumo por habitante alcanzé
la cifra de 1,245 kilowatts-hora (kWh) en
2015, con una tasa de crecimiento anual de
0.9% en el decenio (cuadro 9).

Cuadro 9. Consumo de electricidad por habitante, 2005 - 2015

ﬂ Consumo total Consumo por habitante

(Terawatts-hora) (Millones de (Kilowatts-hora por
habitantes) habitante)
122 107

2005 1,135
2006 125 108 1,153
2007 129 110 1,176
2008 131 111 1,177
2009 127 113 1,126
2010 132 114 1,156
2011 142 116 1,232
2012 147 117 1,258
2013 147 118 1,241
2014 148 120 1,240
2015 151 121 1,245

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Comision Nacional de Poblacion, Comision Federal de Electricidad y
Secretaria de Energia, Sistema de Informacion Energética. (2016).

La poblaciéon con acceso a la red eléctrica
nacional también se incrementd. En el lapso
de diez anos pasé de 96.2% a 98.5% del total
(cuadro 10).

El consumo de electricidad por usuario en el
territorio nacional se caracteriza por marcadas
desigualdades. Entidades federativas como
Chiapas, Guerrero y Oaxaca registraron

consumos inferiores a la mitad del promedio
nacional; en Michoacdn, Morelos, Nayarit y
Puebla fueron alrededor de dos tercios; y en
el extremo superior —Chihuahua, Coahuila,
Nuevo Ledn y Sonora— el consumo superd
en 80% al promedio nacional. En adicién, las
tendencias en la Ultima década evidencian
que las desigualdades se preservan (mapa 1).



Cuadro 10. Poblacién con servicio de energia eléctrica, 2005 - 2015

Poblacién total Poblacién con servicio de
(millones) energia eléctrica (%)

2001 102 94.7

2003 105 95.4

2005 107 96.2

2007 110 96.6

2009 113 96.8

2011 116 97.9

2013 118 98.2

2015 121 98.5
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Comision Nacional de Poblacion, Comision Federal de Electricidad y
Secretaria de Energia, Sistema de Informacion Energética. (2016).

Mapa 1. Consumo de energia eléctrica por usuario y entidad federativa, 2015

Consumo de electricidad  m—————
por encima del promedio  5.37 Megawatts 10.3
nacional

Consumo de electricidad

B
por debajo del promedio 1 g5 Megawatts 5.36
nacional

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI, Banco de Informacion Econdmica, Sener y Sistema de
Informacion Energética. (2016).




Los precios de los energéticos en México
son determinados por el Gobierno Federal y el
Congreso de la Unién mediante procedimientos
legislativos y administrativos orientados a
conciliar objetivos de control de inflacion,
necesidades recaudatorias, evolucion del
tipo de cambio y nivel actual y previsible
de las cotizaciones internacionales de los
hidrocarburos. En general, priva el criterio
recaudatorio de elevar los precios locales
cuando se sitlan por debajo de la referencia
internacional, en la medida y velocidad que
ello es factible, y retrasar o evitar el descenso
en el caso opuesto.

Desde principios de los afios noventa, en
la determinacion de costos de oportunidad y
precios de transferencia de los hidrocarburos
se utilizan como referencia los de Costa Golfo
del Sur de Texas (PADD 3)?, para el caso de los
derivados del petrdleo, y los de Henry Hub de
Louisiana, para el gas natural. Los mecanismos
de fijacién administrada de los precios de los
combustibles no consideran los costos locales
de produccidn, las externalidades ambientales
originadas en el uso y transformacion de la
energia, al impacto indirecto que ocasionan
los precios de los combustibles en los bienes
y servicios de consumo que adquiere la
poblacidn, ni otros elementos distintos a los de
eficiencia de mercados respecto del exterior.

Enlos hechos, la evidencia empirica muestra
que los precios locales de los combustibles
siguen en general la trayectoria de esas dos
referencias internacionales, pero se apartan
de ellas en lapsos que pueden abarcar varios
afios, como sucede desde mediados de 2013,
en que los precios locales superan con creces
a los de referencia (graficos 1y 2).

Los precios de gasolinas, diesel, gas
licuado de petrdleo (LP) y otros petroliferos no
establecen diferenciacion por tipo de usuario o
ubicacionterritorialyhanseguidounatendencia
creciente, al menos en la ultima década. El
desplome de las cotizaciones internacionales
de los hidrocarburos, a partir de mediados
de 2014, no se reflejé6 en una disminucion

2 Petroleum Administration for Defense District 3, comprende los
estados de Nuevo México, Texas, Arkansas, Luisisnam Misisipi y
Alabama que conforman la denominada “Gulf Coast”.

de los precios internos en México. Permitio,
en cambio, captar una mayor recaudacién
por Impuestos Especiales a la Produccién y
Servicios (IEPS), que compensd en parte
la erosion fiscal ocasionada por la menor
captacion de derechos sobre la explotacion de
los hidrocarburos, pero se aparté del criterio
de alinear los precios nacionales con los de
la Gulf Coast de Estados Unidos. Ademas, se
ech6 mano de un gravamen indirecto, con
los consecuentes efectos regresivos en el
consumo de la mayoria.

Grafico 1. Precio de la gasolina al pablico en
México y Estados Unidos (pesos por litro)
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Nota: Para la conversién de ddlares a pesos se utilizd el
promedio anual del tipo de cambio interbancario a la
venta.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Banco de
México, Secretaria de Energia, Sistema de Informacion
Energética y US Energy Information Administration.
(2016).

Grafico 2. Precio de venta del gas natural en
México y Estados Unidos (ddlares por mmBtu)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de Pemex,
Base de Datos Institucional y US Energy Information
Administration.



Las tarifas de electricidad se establecen
diferenciadas por tipo de usuario; el nivel
general ponderado por volumen de ventas fue
$1.34 por (kWh) en el periodo 2005-2015, con
tendencia al alza, excepto en 2009 y 2015.

Cuadro 11. Emisiones de GEI del sector de
energia 1990-2012 (Miles de toneladas de CO,e)

1990 305,335
1991 316,629
1992 317,710
1993 319,138
1994 341,594
1995 332,213
1996 349,718
1997 368,571
1998 391,157
1999 376,167
2000 402,347
2001 393,019
2002 390,564
2003 401,100
2004 420,887
2005 434,271
2006 445,556
2007 473,172
2008 506,365
2009 486,979
2010 490,695
2011 504,414
2012 500,679

Fuente: Primer Informe Bienal de Actualizacion ante
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico. INECC/SEMARNT, México. 2015

La dependencia estructural de la matriz
energética nacional respecto de las fuentes
fésiles de energia, en especial de los
hidrocarburos, se afianzé desde los anos
setenta del siglo pasado. Ciertamente esa
caracteristica se atenuo con el dinamismo de
diversas fuentes renovables de energia y, en
su momento, con el inicio de la generacion
nuclear.

Se atemperaron las emisiones a la
atmosfera de gases de efecto invernadero
(GEI) y de otras sustancias contaminantes
de impacto local atribuibles a la quema de

combustibles fésiles. Mas recientemente, el
uso de gas natural en sustitucién de otros
combustibles liquidos o sdlidos, contribuyd
también a evitar un aumento mas acelerado
de las emisiones de GEI. No obstante, las
emisiones de bidxido de carbono equivalente
(CO,e) del sector energia atribuibles al uso de
fuentes fdsiles aumentaron dos tercios entre
1990 y 2008. El nivel registrado en este ultimo
afio fue similar al observado en 2012: 501 mil
toneladas de CO,e (millones de toneladas de
biéxido de carbono equivalente (mtCO,e))
(cuadro 11).

A la dificultad de conciliar los tres objetivos
de seguridad, acceso vy sustentabilidad
ambiental en materia de energia, acentuada
por la disparidad estructural entre oferta y
demanda internas, se afiade la merma en los
ingresos petroleros resultante del agotamiento
relativo de las reservas petroleras del pais y
de la caida de la cotizacion internacional del
crudo. Como consecuencia, la estructura y el
funcionamiento del sistema impositivo del pais
cambio6 drasticamente en el Ultimo trienio.

Cuadro 12. Ingresos petroleros del sector publico,

2000 - 2016
| Afios | Miles de millones de pesos |
2000 218
2001 196
2002 148
2003 270
2004 393
2005 523
2006 584
2007 550
2008 905
2009 488
2010 641
2011 849
2012 923
2013 862
2014 780
2015 414
2016 (Ene-Jun 142

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEGI,
Banco de Informacién Econdémica. (2016).

Los ingresos petroleros siguen siendo




parte fundamental de los recursos fiscales
del Gobierno Federal, aunque la reduccién a
consecuencia de la baja de precio del crudo
sea por demas significativa: pasdé de 780 mil
millones de pesos en 2014 a 414 mil millones
en 2015, equivalente a una reduccidén cercana
a dos puntos porcentuales del PIB (cuadro 12).

Una porcién de esa disminucion fue
compensada con ingresos que recibié el
Gobierno Federal al hacer efectivo el cobro
de las coberturas petroleras previamente
adquiridas para cubrir riesgos por la baja de
los precios internacionales del petréleo crudo.
Otra porcion fue compensada con recaudacion
del IEPS aplicado a gasolinas y diésel, que en
2014 fue negativa (-13 mil millones de pesos)
y en 2015 alcanzé valores positivos del orden
de 220 mil millones de pesos (cuadro 13).

Cuadro 13. IEPS en gasolinas y diésel,

2000 - 2015
" Afios | Miles de millones de pesos
2000 66
2001 87
2002 112
2003 88
2004 53
2005 15
2006 -42
2007 -48
2008 -218
2009 3
2010 -56
2011 -146
2012 -203
2013 -86
2014 -13
2015 220

Fuente: Elaboracion propia con informacion de INEGI,
Banco de Informacion Econdémica. (2016).

El aumento de este impuesto se debid a
que la baja de la cotizacidén internacional del
petréleo crudo y sus derivados no se trasladé
a los precios nacionales al menudeo de estos
productos. Los consumidores de gasolinas y
diésel financiaron en parte el efecto que causo
la caida del precio internacional del crudo en
los ingresos de la Federacion.

Es decir, se sustituyeron parcialmente los
ingresos del Gobierno Federal constituidos
por el pago de derechos que se aplican a la
explotacion del patrimonio nacional, por el
pago de impuestos indirectos de impacto
regresivo, a transacciones de combustibles
para uso final y productivo. Lo anterior crea
0 agudiza tensiones sociales y politicas entre
consumidores de energia y autoridades que
buscan suplir la merma de la base gravable
de propiedad colectiva por la individual de los
consumidores de combustibles.

Orden juridico e institucional reformado

Los cambios constitucionales de diciembre de
2013 en materia energética encomendaron
a los Poderes Ejecutivo y Legislativo llevar a
cabo, en dos afios, un conjunto de actividades
que permitieran disponer del marco juridico
e institucional requerido para que el sector
energético operase en un régimen de
mercados competitivos y abiertos. El Estado
asumiria facultades de regulacién y promocion
y, ademas, se le dotaria de capacidades para
operar, sin exclusividad, empresas productivas
del Estado, sujetas a acatar las reglas del
mercado y de la competencia.

Los mandatos constitucionales se
cumplieron en los plazos establecidos, con
excepcion de algunos de ellos, entre los que
destacan, a la fecha, la adecuacion del marco
juridico ambiental a las nuevas disposiciones
en materia de energia, la reestructuracion
financiera de Petréleos Mexicanos (Pemex) y
Comision Federal de Electricidad (CFE) y la
dotacion de autonomia financiera a ambas
empresas.

Otras disposiciones dieron lugar a
instituciones que no funcionan para lo
que fueron constituidas, ya sea porque
circunstancias no previstas modificaron el
entorno de operacion —como es el caso
del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizaciéon y el Desarrollo, creado para
financiar el desarrollo de largo plazo con
ingresos petroleros— o porque no fue posible



dotar a las instituciones nuevas o reformadas
de los recursos técnicos y humanos necesarios
para su cabal funcionamiento. Un ejemplo esla
insuficiente fortaleza de la Comision Nacional
de Hidrocarburos (CNH) para conocer mejor y
evaluar la riqueza petrolera puesta a subasta
y con esa base configurar mejores y mas
precisos términos de licitacién.

Con sus virtudes y deficiencias, el orden
juridico e institucional reformado inicid en
2016 la etapa de aplicacién. La finalidad
propuesta es instalar y poner en operacién
los mercados de hidrocarburos y electricidad,
asi como las demas actividades contempladas
en la reforma. La expectativa es, entre otras,
revertir la pérdida de dinamismo de la oferta
interna de hidrocarburos, establecer precios
competitivos a favor de los consumidores y
cubrir requisitos de calidad de los energéticos,
en congruencia con las necesidades de los
usuarios y en acato a las metas formuladas
y compromisos asumidos por el gobierno en
materia de energia.

Se prevé establecer mercados abiertos de
transformacion industrial e infraestructura de
hidrocarburos mediante la inversion privada
y la participacién de los particulares en
areas que solian estar a cargo exclusivo de
Pemex. En los hechos, el énfasis ha recaido
en las inversiones necesarias para viabilizar la
importacion de gas natural y petroliferos. Se
han iniciado también las primeras acciones y
la subasta de mercados para la generacion y
comercializacién de electricidad.

Extraccion y exploracion a cargo de Pemex

Los cambios constitucionales establecieron
que los hidrocarburos alojados en el subsuelo,
cuya propiedad corresponde a la Nacion,
serian explotados por empresas productivas
del Estado (EPE), mediante la asignacion de
campos petroleros y areas de trabajo, o por
los particulares, mediante el mecanismo de
subastar, adjudicar y suscribir contratos de
licencia, utilidad o produccién compartidas,
de servicios o de otras modalidades que se
acuerden.

Por lo que hace a la extraccion de
hidrocarburos a cargo de Pemex, en marzo
de 2014 se hizo de conocimiento publico la
solicitud que turnd a la Sener para recibir en
asignacion campos petroleros en produccion
que alojaban el 83% de las denominadas
reservas 2P (suma de las reservas probadas y
las probables), con la inclusidn del total de las
primeras. En agosto del mismo afio, se dio a
conocer que la Secretaria de Energia (Sener)
respondié favorablemente a la peticion, en
virtud de lo cual Pemex debié recibir los titulos
para la extraccién de hidrocarburos en los
campos asignados. Esto es, con esta decision
se confio a la EPE el futuro de extraccion
de los hidrocarburos del pais, al menos en
el horizonte de la proxima década. Ello es
asi porque la asignacion referida incluyd,
conforme a los anuncios oficiales, el total
de las reservas probadas y una proporcion
significativa de las probables, suficiente para
cubrir al menos diez afios de extraccion, al
ritmo actual®. Transcurrido el periodo en que
el nivel de extracciéon de Pevex se base en las
reservas 2P que se le asignaron en la ronda
cero, la EPE bien podria convertirse en un
participante mas en la industria del petréleo
en México.

No es de dominio publico la informacion
sobre los programas de trabajo y presupuestos
deinversién y gasto comprometidos por Pevex al
recibir los titulos de asignacion para extraccion.
Tampoco es conocido el grado de avance en
la ejecucion de los mismos. No se dispone,
por tanto, de informacién para evaluar los
resultados esperados respecto a la produccion
de hidrocarburos y el reemplazo de reservas
provenientes de los campos asignados.

Puede preverse, por diversos indicadores,
que la empresa confronta serios obstaculos
para cumplir los compromisos de extracciéon
asumidos al otorgarle las asignaciones.
Entre esos indicadores se encuentra la
astringencia presupuestal y financiera a la
que se ha visto sometida en los Ultimos dos

3 En los términos del anuncio oficial, “un volumen de 20,589
mmbcpe de reservas probadas y probables (2P), es decir,
practicamente el 100% del volumen solicitado. Esto equivale
a 15.5 afios de produccidn, considerando el nivel de
produccion actual de 2.5 mbd”. (Sener, 2015b).




afnos; la obligacién de aplicar los recortes
presupuestales decididos por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en 2015
y 2016, y la precariedad de su situacion
financiera caracterizada por pasivos contables
muy superiores a sus activos, entre otros.

La solicitud de asignaciones de Pemex de
marzo de 2014 incluyd, ademas de campos
petroleros para extraccion, areas para
explorar recursos prospectivos por descubrir
con la finalidad de incrementar las reservas de
hidrocarburos de la Nacion. La Sener accedidé
a otorgar una fraccién reducida de las areas
incluidas en la solicitud, a diferencia de lo
sucedido en los campos para extraccion.

En concreto, se asignaron a Pemex areas con
unpotencialderecursos prospectivosde 23,477
Mbpe, divididos en recursos convencionales
(terrestres y aguas someras y profundas)
y no convencionales (lutitas o shale). El
volumen asignado es reducido, si se compara
con el registro nacional de estos recursos a
cargo de la CNH: 35% de los convencionales
y 9% de los no convencionales. En otras
palabras, se reservo para los particulares dos
tercios de los llamados recursos prospectivos
convencionales y nueve décimas de los no
convencionales®.

No se dispone de la informacion necesaria
para evaluar la eventual contribucion de estas
asignaciones al aumento de las reservas
de hidrocarburos propiedad de la Nacién.
Ademas de riesgos e incertidumbres de
naturaleza geoldgica, técnica, econdmica
y comercial propios de esta actividad, se
desconocen los programas de trabajo e
inversiones que debid comprometer Pemex
al serle otorgados los titulos de asignacidon
correspondientes, y menos aln se conoce la
evolucion del financiamiento y gasto asociado
a esos programas. En estas condiciones,
puede preverse que concluidos los plazos
para realizar los programas de exploracién
comprometidos —tres afios con posible
prorroga de dos mas, segun el transitorio 6

4 La informacidn oficial indica que, de los recursos
prospectivos, se asignd “el 68% de lo solicitado, lo que
equivale a un poco mas de 16 afios de produccion”. (Sener,
2015/b).

del decreto de reforma constitucional— las
asignaciones para exploracion afectadas
se reviertan al Estado (Diario Oficial de la
Federacion, 2013).

En términos de horizonte temporal e
importancia cuantitativa de estos recursos,
es razonable inferir que el impacto en las
reservas seria en el largo plazo, no antes de
una década, y la contribuciéon al reemplazo
de reservas probadas seria inferior a las
necesidades de reposicidon de las mismas.

Extraccion
particulares

y exploracion a cargo de

La Sener publicdé en 2015 el Plan Quinquenal
de Licitaciones para la Exploracién vy
Extraccion de Hidrocarburos 2015-2019, a
fin de subastar, entre empresas nacionales y
extranjeras, contratos para extraer y explorar
hidrocarburos en campos y areas no incluidos
en las asignaciones a Pemex, o en los que
ésta decida convertir al régimen de contratos,
previa autorizacion oficial (Sener, 2015c).

El potencial de hidrocarburos para
extraccion incluido en el Plan es de 68,204
Mbpe. La cifra corresponde a la estimacion
del volumen remanente de reservas 3P en
campos no asignados a Pemex, definido como la
diferencia entre el volumen original de reservas
y la extraccién acumulada desde que se inicid
la actividad extractiva. La cuantificacién del
potencial de extraccion sujeto a licitacion, como
se consigna en el Plan, “refleja el potencial que
existe en cada campo independientemente
de si la produccion resulta técnica o
econdmicamente viable” (Sener, 2015c¢).

El potencial de recursos prospectivos a
licitar para exploracion petrolera es de 39,255
Mbpe, de los cuales 37% son de explotacion
convencional y 62% no convencional. En ambos
casos, como en el de la asignaciones a PemEx,
no se dispone de informacién suficiente para
valorar la certeza y probabilidad de éxito de
la exploracion en las areas sujetas a licitacion.

El potencial prospectivo abierto a



exploracién y extraccién por la reforma
energética en México supera, de acuerdo con
las estimaciones oficiales citadas, los 112,000
Mbpe, volumen que comprende recursos
convencionales y no convencionales. ElI US
Geological Survey (USGS) calculd a comienzos
del decenio que en las provincias petroleras
de América del Norte —con exclusién de las
de Estados Unidos— existe un potencial de
recursos de hidrocarburos convencionales no
descubiertos por 115,000 Mbpe, sobre todo en
la region artica. Las estimaciones equivalentes
se sitlan en 188,200 Mbpe para América
Latina y el Caribe y en 142,100 Mbpe para
el Africa Subsahariana (USGS, 2012). Como
resulta evidente la magnitud de la apertura
mexicana no queda muy lejos de las fronteras
por explorar que aun existen en el hemisferio
occidental y en el Africa al sur del Sahara.

Al cierre de agosto de 2016 se han lanzado
cuatro convocatorias de licitaciones de la
Ronda Uno, tres han sido concluidas y la cuarta
se encuentra en proceso de realizacion. Las
tres primeras, dieron lugar a la suscripcion
de 30 contratos de produccion compartida y
de licencia, con 19 licitantes individuales o en
consorcio. Los contratos se han suscrito a 25y
30 afios, prorrogables por 5, y cubren campos
y areas terrestres y marinas en aguas someras.
La tercera de las convocatorias incluye campos
terrestres en produccién que originalmente le
fueron asignados a Pemex en la ronda cero en
calidad de resguardo temporal, seguin se dio
a conocer posteriormente. Los volimenes de
reservas y recursos prospectivos involucrados
en estas convocatorias son marginales, lo
mismo que la expectativa de que contribuyan
significativamente a la extraccién y adicién de
reservas.

La cuarta licitacion de la ronda uno, en
proceso en 2016, incluye la subasta de 10 areas
contractuales de exploracion en aguas profundas
del Golfo de México, para la suscripcion de
contratos de licencia a 35 afos, prorrogables a
50. Adiferencia de las tres anteriores, el volumen
y la expectativa del potencial exploratorio son
significativos, involucra recursos prospectivos
de 3,910 Mbpe.

También han sido publicadas las dos
primeras convocatorias de la ronda dos, para
la subasta de areas exploratorias marinas
(aguas someras) y doce bloques terrestres,
con potenciales prospectivos de 1,587 vy
643 Mbpe, respectivamente. La emision de
ambos fallos se tiene prevista para el primer
semestre de 2017.

En adicién a las licitaciones consideradas en
el Plan Quinquenal, la legislacién contempla la
posibilidad de que campos y areas asignados
a Pemex puedan migrar al régimen de licitacion
de contratos de asociacion con particulares,
mediante el mecanismo comiUnmente
denominado farm-out. En junio de 2016 el
Gobierno anuncié la conversion al régimen de
contratos de licencia de dos bloques asignados
a Pemex en el Cinturon Plegado Perdido, en
condiciones analogas a lo que establece la
cuarta convocatoria de la ronda uno para la
exploracidon y extraccion en aguas profundas
del Golfo de México. El contrato en subasta
incluye los dos bloques asignados vy, en
particular el campo Tridn-1, areas en las que
Pemex ha desarrollado sus mas importantes
trabajos exploratorios en aguas profundas. Se
estima que las reservas probadas, posibles y
probables (3P) ascienden a 482 Mbpe.

En suma, con la aprobacion de la reforma
energética, los poderes Ejecutivo y Legislativo
modificaron, a partir de diciembre de 2013, el
marco juridico e institucional que rige al sector.
El nuevo orden quedé instalado y se inicid su
proceso de aplicacidon, con la presencia de
retrasos y dificultades adicionales derivadas
de factores externos no previstos. Uno de los
propésitos fundamentales de la reforma es
precisamente la creacién de condiciones para
superar o encarar de manera distinta la crisis
estructural del sector y cumplir con objetivos
de desarrollo. Con la informacion disponible
es incierto precisar el horizonte y la viabilidad
de alcanzar los resultados propuestos. Pero
incluso en caso de se hagan realidad los
escenarios formulados por el gobierno en
las prospectivas de energia 2015-2029, es
incierto que se puedan cubrir los objetivos
de desarrollo en materia de energia segura,
asequible y sustentable.




La energia y los ODS 2030

En este apartado se plantea la vision formulada
por el Gobierno Federal sobre la evolucién
previsible de los mercados de energia en el
horizonte de la proxima década y media, a la
luz de los resultados que se espera alcanzar
con la instauracion del nuevo orden juridico e
institucional derivado de la reciente reforma
energética; se examinan los objetivos de
desarrollo sostenido, incluyente y sustentable
en materia de energia, establecidos por la
comunidad internacional para el afio 2030, y
se analiza la medida en que los resultados de
instrumentar esa vision oficial dotan al pais
de la seguridad requerida en la disponibilidad,
uso y transformacion de la energia necesaria
para cumplir los ODS 2030.

Propdsitos y planteamientos oficiales a 2030

El Gobierno Federal publicé recientemente
varios documentos de prospectiva sobre el
suministro y uso de energéticos en el pais
en el periodo 2015-2029. En los documentos
—contenidos en el portal de la SeNer— se
formulan varios escenarios a partir de
supuestos sobre la puesta en practica del
orden juridico e institucional reformado, de
la respuesta que se espera obtener de los
particulares como reaccion a los estimulos de
ese nuevo orden y del atractivo que significara
para los empresarios nacionales y extranjeros
la inversion en el sector energético mexicano.
Esos documentos se refieren a los mercados
de petroleo, gas natural, petroliferos,
electricidad y las fuentes de energia renovable
para generacién de electricidad y otros usos.
Se sintetizan en este apartado las premisas
y supuestos considerados en la formulacion
y la forma en que éstos inciden en la matriz
energética del periodo proyectado.

La primera premisa es que la visidon
gubernamental a 2030 se basa en la
inquebrantable conviccion de que la reforma
energética atraera inversiones, tecnologia y
capacidad empresarial para asumir riesgos en
la extraccién y exploracién de hidrocarburos,

incluso en provincias petroleras que hasta
ahora no se han explotado y alin no se conocen
por completo. Entre muchos otros resultados
positivos, disminuird la insuficiente reposicidn
de reservas, al tiempo que se mejora el ritmo
de aumento de la extraccion, y se alcanzan
resultados de éxito geoldgico, técnico y
econdmico en la extraccion y exploracion de
reservas remanentes y recursos prospectivos
por descubrir, en los términos consignados en
el Plan Quinquenal de Licitaciones.

La informacion de las prospectivas oficiales
permite hacer inferencias sobre la evolucién
previsible de las reservas probadas de
hidrocarburos, con base en los supuestos
considerados en esas prospectivas y en la
informacién actualizada que ofrece la CNH
para 2015. Esta inferencia es necesaria
porque las prospectivas carecen de precision
en esta materia. En el escenario denominado
minimo, las reservas se reducen 20% entre
principios de 2015 y 2030, al pasar de 13,017
a 10,292 Mbpe, calculo que resulta al ajustar
y completar la informacién de las prospectivas
con la actualizada que proporciona la CNH
(cuadro 14).

Se espera que la produccion de gas
natural aumente casi 47% en el periodo de
referencia. Esta cifra no resulta compatible
con las estimaciones sobre evolucion de las
reservas, incluso si se considera el escenario
denominado maximo.

Una segunda premisa de las prospectivas
oficiales es que la generacion, transmision,
distribucién y comercializacion de electricidad
sera suficiente en cantidad, calidad y precio
para cubrir los requerimientos del consumo
nacional. Los supuestos son que su crecimiento
anual sera de 3.5%; el de la poblacién inferior
al registro histoérico, y el del PIB de 4% anual.
Ello significaria una reduccién de la intensidad
energética en lo que hace a la generacién de
electricidad.



Cuadro 14. Reservas probadas de hidrocarburos, 2015 - 2030 (Millones de barriles de petrdleo
equivalente)

Reservas (1 - Ene)

Informacion del documento de Prospectivas
107

Reservas (1 - Ene)

Ajuste con informacion
actualizada de la CNH

2015 13,017 1,255 13,017
2016 11,869 282 1,291 10,243
2017 10,859 331 1,272 9,234
2018 9,918 484 1,246 8,292
2019 9,156 1,096 1,268 7,530
2020 8,984 1,190 1,282 7,358
2021 8,892 1,311 1,274 7,267
2022 8,929 1,397 1,279 7,303
2023 9,047 1,466 1,220 7,421
2024 9,293 1,537 1,172 7,667
2025 9,658 1,552 1,170 8,032
2026 10,041 1,583 1,193 8,415
2027 10,431 1,641 1,176 8,805
2028 10,896 1,639 1,173 9,270
2029 11,362 1,717 1,161 9,736
2030 11,917 10,292

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sener, Prospectiva de petréleo crudo y petroliferos, 2015- 2029, y
CNH, “Resolucién CNH.03.001/16 por la que la CNH consolida y publica los valores de las reservas probadas (1P) de

hidrocarburos de la Nacion”, 31 de marzo de 2016.

A fin de disponer de los volimenes
requeridos de electricidad se espera que los
particulares, principalmente, lleven a cabo
inversiones en nuevas plantas que amplien
la capacidad instalada de generaciéon en 60
gigawatts (GW) (35% de fuentes renovables,
7% de energia nuclear y el restante 58% de
fuentes fdsiles, basicamente gas natural).
Al mismo tiempo, se tiene previsto retirar
plantas en operacidon con capacidad de 15
GW que generan electricidad de manera
ineficiente a base de petroliferos y carbon.
Con las adiciones y retiro de instalaciones, la
capacidad instalada neta aumentara de 65 a
110 GW, entre 2014 y 2029, un crecimiento
anual de 3%. Se proyecta que la generacion
se incremente anualmente en 3.6%; de 301 a
470 Terawatts-hora (TWh) (cuadro 15).

La adicion y retiro de instalaciones descansa
en varios criterios entre los que destaca
minimizar costos y reducir las emisiones de
GEI. El peso especifico del costo y eficiencia
térmica de los combustibles desempefia un

rol importante en la decision estratégica.

Los supuestos sobre los que descansa la
elaboraciéon de las prospectivas situan al gas
natural como el combustible mas atractivo,
de modo tal que gradualmente se amplie
su participacién como la principal fuente de
energia en la generacidn de electricidad.

En efecto, entre los supuestos se asume
que los precios del gas aumentaran a menor
ritmo que los del petrdleo, los petroliferos y el
carbon. Se establece, por ejemplo, que entre
2015 y 2029 la cotizacion del crudo mexicano
crecera 40% mas que la del gas natural. Este
supuesto otorga al uso del gas natural ventaja
relativa respecto a otros combustibles, lo
que aunado a su eficiencia térmica y menor
impacto en la emisién de GEI, lo convierten,
dentro de esa estrategia, en una via esencial
para cumplir las metas de reduccion de
emisiones.




Cuadro 15. Capacidad y generacion de electricidad

Capacidad instalada (GW)

Generacion (TWh)

Fuente de
energia primaria m Nuevas plantas Retiro de plantas mmm
2014-2029 2014-2029
Total 65
Gas natural 23 26 2 47 150 258
Otros fosiles 25 9 13 21 90 55
Nuclear 1 4 0 5 10 39
Renovables 16 21 37 51 118
Total 65 60 15 110 301 470
Convencional 48 27 15 60 240 269
Limpias 17 33 0 50 61 201
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Gas natural 35.6 43.3 13.3 42.9 49.8 54.9
Otros fésiles 38.6 15.0 86.7 19.2 29.8 11.6
Nuclear 2.1 6.7 0.0 4.9 3.2 8.2
Renovables 24.6 35.0 0.0 33.6 17.1 25.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Convencional 73.8 45.0 100.0 54.5 79.8 57.3
Limpias 26.2 55.0 0.0 45.5 20.3 42.7

Fuente: Elaboracion propia con informacidon de Sener, Prospectiva del sector eléctrico, 2015- 2029.

Las otras vias son el retiro de plantas de
generacion de electricidad ineficientes vy
contaminantes, una mayor participacion de
la energia nuclear y el incentivo a ampliar el
uso de fuentes renovables de energia. Con
ello se pretende cumplir la meta de lo que la
legislacion mexicana denomina generacidn
mediante fuentes de energia limpias, al pasar
de 20% en 2014 a 43% en 2029 (cuadro 15).

Una tercera premisa es que la apertura
de los mercados nacionales a la competencia
externa impulsard las actividades de
refinacion, de proceso de gas y de
transporte, almacenamiento, distribucion y
comercializacion de hidrocarburos. Una
primera consecuencia que se refleja en las
prospectivas es la ampliacién significativa
de inversiones en infraestructura para
importar petroliferos y gas natural, mas que
para realizar actividades de transformacion
industrial de hidrocarburos, las que no se
examinan. Se prevén inversiones marginales
para mejorar el uso de la capacidad instalada
de refinacion.

Una cuarta y Ultima premisa es que las
importaciones de energia, particularmente
gas natural y petroliferos (gasolinas, diesel,
gas LP, turbosina, etc.) se constituyen en
el eje de ajuste de la matriz energética
para cubrir los requerimientos previsibles
del mercado nacional de electricidad vy
combustibles. Se estima que las importaciones
de energia aumentaran 1.4% anual en el
lapso 2015-2029, en tanto las exportaciones
disminuirdn 0.5% anual. No se encuentran
en las prospectivas consideraciones sobre la
viabilidad de esa estrategia; el desempefio
del sector para conciliar objetivos de
seguridad energética, acceso a la energia y
sustentabilidad; las eventuales repercusiones
en finanzas publicas, mercado cambiario y
relaciones comerciales externas; y por ultimo,
la insercién del pais en el proceso mundial de
transicién energética.



La convocatoria de las Naciones Unidas
0ODS2030

Los ODS en el horizonte de 2030, aprobados
por la Asamblea General de las Naciones
Unidas el 25 de septiembre de 2015,
aluden a objetivos relacionados con acceso
equitativo a la energia, seguridad energética
y sustentabilidad ambiental.

Estos objetivos pueden verse como
requisitos transversales, necesarios para el
cumplimiento de otros objetivos de desarrollo
como el de garantizar la disponibilidad de
agua (ODS 6); promover el crecimiento
econdmico, el empleo y el trabajo adecuado
(ODS 8); modernizar la infraestructura,
promover la industrializacion y fomentar la
innovacion (ODS 9), y lograr que los sistemas
de transporte propicien el crecimiento
de ciudades y asentamientos humanos
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles
(ONU, 2015).

El objetivo de acceso a una energia
asequible, fiable, sostenible y moderna para
todos (ODS 7), plantea metas de universalidad
en los servicios energéticos, en la participacion
de las fuentes renovables de energia y en la
mejora de la eficiencia energética.

El suministro y uso de energia con apego
a criterios de sustentabilidad ambiental
constituye, aligual que laseguridad energética,
un requisito de alcance transversal para
combatir el cambio climatico y sus efectos,
abatir la contaminacion regional y local y
preservar la biodiversidad (ODS 13).

En convergencia a la propuesta de objetivos
del desarrollo sostenible de las Naciones
Unidas, el World Eenergy Council (WEC)
destaca el imperativo de conciliar las tres
dimensiones mencionadas del desempefio
energético:

1. Seguridad energética: Gestion efectiva de
la oferta primaria de energia de fuentes
nacionales y externas, confiabilidad de la
infraestructura energética, y capacidad de
los proveedores de energia para satisfacer

la demanda presente y futura;

2. Equidad de acceso a la energia: oferta
de energia accesible y asequible para el
conjunto de la poblacion; v,

3. Sustentabilidad ambiental: avances
continuados de la eficiencia energética,
tanto del lado de la oferta como de la
demanda, y expansién de la oferta de
energia proveniente de fuentes renovables
y otras bajas en carbono (WEC, 2015).

El WEC elabora desde 2011 indices de
desempefio energético por paises con una
metodologia comun, desglosados en las tres
dimensiones constitutivas de lo que denomina
el “trilema energético”. En 2015 el indice
ubicé a México en el sitio 55, dentro de los
130 paises para los que se calcula. Un afio
antes México habia ocupado la posicién 37. El
descenso afecto las tres dimensiones: pérdida
de 7 posiciones en seguridad, de 18 en acceso,
y de 6 en sustentabilidad (cuadro 16).

Cuadro 16. Posicion de México en el indice de
desempeiio energético (Lugar entre 130 paises)

51 28 62 71

2011

2012 49 35 52 73
2013 38 29 47 75
2014 37 30 43 74
2015 55 37 61 80

Fuente: World Energy Council, Energy Efficiency
Indicators database. (2016).

Seguridad energética

Para medir la seguridad energética en
un momento determinado y apreciar su
evolucién en el tiempo, el Consejo Mundial de
Energia propone indicadores entre los que se
encuentran los siguientes:

e Relacion entre la produccién y el consumo
de energia;




e magnitud de la cobertura de los inventarios
de petroleo y petroliferos;

e importaciones o exportaciones netas de
petrdleo y petroliferos;

e diversificacion de las fuentes de energia
para generacién eléctrica y

e magnitud y distribucién de las pérdidas
como porcentaje de la generacion.

Quizd el indicador mas importante de
la futura seguridad energética de un pais
cuyas demandas de energia primaria son
cubiertas a partir de sus propios recursos de
hidrocarburos —como todavia es el caso de
México— sea la relacion entre produccion y
reservas de hidrocarburos, expresada en el
ndimero de afios en que las reservas probadas
permitirian sostener los actuales volimenes
de produccion.

Hacia principios del siglo, las reservas
probadas de hidrocarburos se estimaban en
25,070 Mbpe, que permitian cubrir 17.9 afios
de produccion (1,404 Mbpe en 2000). Para
2010 las reservas probadas habian descendido
a 13,992 Mbpe vy la tasa de cobertura, habida
cuenta de una produccion de 1,397 Mbpe,
habia caido a sélo 10 afios (cuadros 3 y 4).
El rapido descenso de las reservas se agravo
a lo largo de 2015, pues pasaron de 13,017 a
10,243 Mbpc y la tasa de cobertura se abatio
a 8.2 afos. Este lapso de vida de las reservas,
como a veces se le denomina en los informes
de Pemex, no es confortable desde el punto de
vista de la seguridad energética.

No lo es, ademas, si se considera el
componente exportado de la extraccion de
crudo, que suele situarse alrededor de la
mitad de ésta. Véase el caso de Canad3,
cuyas reservas en 2014 se cuantificaron en
172,900 Mbpe —cerca de 13 veces las de
México— y que en ese afo extrajo, 4,292
miles de barriles diarios (mbd) (el 0.9% de
sus reservas)—frente a una extracciéon en
México equivalente al 9% de las reservas.

La relacion entre extraccién y reservas de
Estados Unidos (8.6% en 2014) es similar a la
de México, aunque el pais que define en buena
parte ‘las mejores practicas internacionales
de la industria’ —tan reconocidas en México—
contintia siendo un importador neto de crudo
a pesar de la veloz expansion reciente de su
produccién interna. El sesgo exportador de la
industria en México afecta de manera directa
la seguridad energética del pais.

En otras palabras, la declinacion de la
relacion entre reservas y produccién no se
explica por un rapido crecimiento de esta
ultima —como ocurrid en el pasado y ha sido
el caso en diversos otros paises exportadores.
Se explica, mas bien, por la insuficiencia de
los recursos destinados al descubrimiento de
reservas y por el bajo rendimiento relativo
de las inversiones dedicadas a exploracién y
desarrollo de campos. Como se advierte, no
es propiamente alentador el comportamiento
reciente de las reservas probadas de
hidrocarburos, indicador central de Ia
seguridad energética de una naciéon que se
estructurd histéricamente como dependiente
del abasto de hidrocarburos.

La lectura externa no es muy diferente. El
WEC sefala: “El comportamiento del pais —
un exportador neto de energia— en materia
de seguridad energética empeora ligeramente
conforme se modifica la relacién entre
produccién y consumo” (WEC, 2015).

Otro indicador importante de la seguridad
energética de un pais es la suficiencia de
la produccién nacional en el consumo de
combustibles, especialmente respecto a sus
principales fuentes de energia, en el caso de
México los hidrocarburos.

Excepto en combustdleo, la suficiencia del
abasto nacional de combustibles derivados del
petréleo se deterioré severamente: en 2015
solo cubrid el 55% de las gasolinas, 66% del
diesel y 63% del gas LP (cuadro 17).



Cuadro 17. Consumo aparente de petroliferos* y gas natural (Millones de barriles de petroleo eqgivalente)

Produccién 2005 160.0 103.0
2010 152.9 98.1
2015 139.8 103.1
Exportaciones 2005 24.0 0.3
2010 20.6 0.5
2015 19.4 2.6
Importaciones 2005 58.0 6.9
2010 124.5 40.6
2015 132.5 55.5
Consumo 2005 194.0 109.7
aparente 2010 256.8 138.3
2015 252.9 156.0
Suficiencia (%) 2005 82.5 93.9
2010 59.5 71.0
2015 55.3 66.1

*Excluye turbosina.
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Secretaria de Energia, Sistema de Informacion Energética. (2016).

En el caso del gas natural la situacion no es
diferente: la cobertura de la demanda interna
con produccion nacional ha disminuido en
forma consistente en el presente decenio.
Cubria en su inicio 73% y en 2015 sélo el
56% (cuadro 17). Como era de esperarse,
es cada vez mayor la dependencia del gas
natural importado, convertido, como ya se
ha dicho, en eje central de la expansién de la
generacion eléctrica.

Para definir la prospectiva 2015-2029 de la
oferta nacional de hidrocarburos, la Sener pidio
a la CNH la elaboracién de dos escenarios “con
el objetivo de dejar de presentar un escenario
deterministico y, en cambio, mostrar una
banda en la cual, se estima, puedan situarse
los niveles de produccidn hacia el futuro. Estos
dos escenarios se elaboraron considerando
el Plan Quinquenal de Rondas de Licitaciéon
2015-2019", ya citado. “La produccién de los
campos incluidos en las sucesivas rondas de
licitacion fue sumada a la produccién de Pemex
de la siguiente manera: en 2016, los de las
rondas 2, 3y 4; en 2017, los de las rondas
3y 4; en 2018, los de la ronda 4, y a partir
de 2019 la produccién de todos los campos
disponibles” (Sener, 2015d). Considerando
que soOlo en agosto de 2016 se concluyd la

T v [ casoinas [ piess [ commustieo [_come [ Gasi [ cas nawrar

126.0 55.7 224.6
122.4 7.1 54.0 237.9
92.5 14.2 43.3 241.2
0.3 0.7 0.4 1.5
46.4 0.2 0.0 5.0
48.3 0.0 0.0 0.8
©.5 11.5 16.4 53.0
4.2 13.6 20.0 94.6
6.6 14.8 25.9 191.0
135.2 18.4 71.6 276.0
80.1 20.5 74.0 327.5
50.8 29.0 69.2 431.4
3.2 41.5 77.7 81.4
152.7 34.8 73.0 72.6
182.0 48.9 62.6 55.9)

firma de contratos con los adjudicatarios de
las tres primeras licitaciones de la ronda uno,
este criterio de suma de produccidon parece
apresurado.

La prospectiva apunta a la prolongacion
de las tendencias que han marcado la
produccidon petrolera en los Ultimos afos,
segln el escenario minimo, y a su reversion
histdrica, de acuerdo al maximo. La diferencia
de comportamiento entre los dos escenarios
es notable. El minimo supone una trayectoria
practicamente horizontal de la curva de
extraccion hasta 2022, una caida del orden
del 10% en los dos afios siguientes y una
estabilizacién en este nivel reducido por el
resto del lapso de prospectiva, con lo cual al
final del horizonte considerado el volumen de
extraccion resulta inferior al actual.

En cambio, el escenario maximo apunta aun
muy rapido crecimiento en los primeros siete
afos, sequido de una estabilizacion fluctuante
al alto nivel alcanzado en la segunda mitad
del periodo. El crecimiento, no obstante,
resulta insuficiente para alcanzar al final del
lapso de proyeccion la meta de la reforma
energética propuesta para 2025. Obsérvese
ademas que ambos escenarios se formulan




con base en cifras de reservas probadas
estimadas a fines de 2014, que como se hizo
notar con anterioridad, estuvieron sujetas
a un desplome de 22% en el transcurso de
2015.

A diferencia del minimo, el escenario
maximo de produccién de crudo supone una
menor caida de la extraccidn proveniente
de las asignaciones otorgadas a Pemex y una
contribucidon creciente de las originadas en
los contratos con particulares, que alcanza el
46% del total en 2029.

La prospectiva de la demanda de gas
natural es la misma en los dos escenarios
(tasa anual de crecimiento de 2.5%), la oferta
en cambio ofrece diferencias de fondo. La
dependencia relativa del gas de importacion
en el escenario minimo se eleva en forma
constante a lo largo de los tres lustros hasta
llegar al 65%, y en el maximo se mantiene
practicamente invariable respecto al nivel
actual de 39.7% (Sener, 2015e).

Otro combustible de demanda
moderadamente creciente es el gas licuado
de petréleo. Se prevé que entre 2015 y 2029
la demanda nacional crezca a una tasa media
anual de 0.8% y la oferta nacional decrezca en
-0.2% al ano, por lo que la participacion del gas
LP de importacién ganara mayor importancia
en la satisfacciéon de la demanda. La parte de
las importaciones en el mercado de gas LP, de
acuerdo con la prospectiva, aumentaria casi
diez puntos porcentuales: de 29.2% en 2014 a
38.2% en 2029.

En suma, en el periodo de prospectiva,
a pesar de los esfuerzos esperados en la
incorporacién de reservas y en la relativa
contencién de la demanda nacional de
combustibles, la dependencia respecto de
las importaciones de hidrocarburos impedira
un mejoramiento sustancial de la seguridad
energética del pais.

En el subsector de generacidon eléctrica
la situacién ha solido examinarse desde un
punto de vista diferente, al manejar como
indicador central de la seguridad de abasto
el margen de reserva. Es evidente que, para

ser un indicador efectivo de seguridad de
suministro, el margen de reserva requiere que
la capacidad de generacion efectiva en que se
apoya lo sea de manera efectiva —si se admite
la redundancia. Cuando el funcionamiento
de la capacidad de generacién depende,
en medida creciente, de combustibles
importados, con las incertidumbres asociadas
a su disponibilidad, el margen de reserva
resulta menos tranquilizador. Al menos en una
ocasion, desde 2004, el margen de reserva
operativo se situd por debajo del nivel minimo
deseable. No existen garantias de que ello no
volvera a ocurrir.

A lo largo del periodo prospectivo, a
2029, “se espera que el gas natural sea el
combustible que mas participacion tenga
en la generacion eléctrica con un promedio
de 77.2% del total” (Sener 2015e). En este
sentido, la mayor parte de la generacion
continuara dependiendo de un combustible,
el gas natural, que deberd provenir de la
importaciéon. En otras palabras, mas que una
transicion a fuentes de energia distintas de
los hidrocarburos, la prospectiva del sector
eléctrico plantea una transicion, dentro de los
hidrocarburos, hacia el gas natural.

Metas para garantizar el acceso a la
energia (objetivo 7)

El ODS 7 de la ADS 2030 reclama garantizar
que la energia sea asequible, fiable,
sostenible y moderna para todos. Para ello se
consideran tres metas y sus correspondientes
indicadores:

e Meta 7.1: Garantizar el acceso
universal a los servicios energéticos
asequibles, fiables 'y modernos.
Indicadores 7.1.1 y 7.1.2: Proporcion de
poblacidon que tiene acceso a la electricidad
y a fuentes primarias de energia limpia,
respectivamente.

e Meta 7.2: Aumentar considerablemente
la participacion de energia renovable



en las fuentes energéticas.
Indicador 7.2.1: Proporcion de la energia
renovable en el consumo final total de
energia.

e Meta 7.3: Duplicar la tasa mundial
de mejora de la eficiencia energética.
Indicador 7.3.1: Intensidad energética en
funcion de la energia primaria y el PIB.

Por su parte, el WEC considera que la
equidad en el acceso a la energia en México
es la dimensién del desempefio energético
mas inestable y de mayor deterioro reciente,
dentro de las tres que incluye el indice del
trilema energético. En efecto, el pais ocupd el
lugar 62 en desempefio energético en 2011 y
dos afios después mejord su situacion hasta
ubicarse en el sitio 47; sin embargo en 2015
habia descendido nuevamente al 61, con
tendencia hacia un continuado deterioro. Al
respecto, el propio WEC comenta: “[Como
la seguridad energética,] la equidad en el
acceso a la energia también se deteriora,
pues la gasolina se encarece, si bien la calidad
del suministro eléctrico se mantiene estable
(WEC, 2015).”

El concepto de energia asequible a que se
refieren el objetivo 7 y el indice del WEC se
maneja en un sentido amplio: en términos de
acceso fisico a los suministros y en términos
econdmicos, es decir, en relacién a su costo.

Accesibilidad econémica

Un primer elemento a considerar en la
evaluacion de asequibilidad y equidad de
acceso a la energia en México es el relativo al
costo de las gasolinas y el diésel utilizados en
el autotransporte. Ya se ha hecho notar que,
en el decenio a 2014, se registro una caida en
la oferta de ambos combustibles derivada de
la produccién nacional, mas considerable en
el caso de la gasolina que en el del diésel. La
demanda de ambos, por el contrario, observd
una tendencia creciente sostenida, con leves

fluctuaciones interanuales y caidas sucesivas
de la de gasolina en los dos ultimos anos del
periodo. Para el conjunto de éste (2004-
2014), la tasa media anual de crecimiento fue
de 2% para la gasolina, 2.9% para el diésel
y 2.3% para ambos. En el lapso, el volumen
de la demanda de diésel paso de alrededor de
un tercio a poco mas de dos quintos de la de
gasolina. Se sefal6 también que el déficit de
la produccion frente a la demanda se cubrid
con importaciones crecientes que, en el Gltimo
afo, equivalieron a casi la mitad (47.3%) de
la demanda, en el caso de la gasolina, vy a
menos de un tercio (31.7%) en el del diésel.

Los precios al publico de los combustibles
automotrices han mantenido una tendencia al
alza, mas acelerada en los ultimos anos. Los
aumentos de mayor consideracién, a partir del
ajuste practicado en 2009, han correspondido
al diésel; entre los dos tipos de gasolina, la de
menor octanaje y mayor demanda (magna)
registro las mayores alzas®.

El precio de la gasolina magna en México en
2014, convertido a dolares de EUA con el tipo
de cambio promedio utilizado por Pemex en sus
estados financieros, resulta de 0.87 dodlares
por litro. Una comparacién internacional, del
Banco Mundial, lo sitUa, para el mismo ano, en
1.07 ddlares. Es el segundo mas bajo de los
precios que aparecen en dicha comparacion®.

Los impuestos a la gasolina suelen ser
elevados, dada la baja elasticidad-precio de
la demanda del combustible, y representar
una parte importante del precio de venta
al publico. Un estudio reciente muestra que
entre 2013 y 2015 el componente tributario
promedio en el precio al publico de la gasolina
pasé de 45 a 50.4 por ciento en los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el

5 Llenar un tanque de 60 litros de gasolina magna suponia
un gasto de 368 pesos en 2004, de 436 pesos en 2008, de
498 pesos en 2010 y de 769 pesos en 2014. Con el ajuste
de septiembre de 2016, el costo del tanque se eleva a 839
pesos.

6 Suelen ocupar el rango mas bajo, inferior a 0.60 ddlares por
litro, exportadores de petréleo, como Arabia Saudita, Argelia,
EAU, Irak, Kuwait y Qatar, entre otros. En el segundo rango,
entre 0.60 y 1.09 ddlares por litro, acompafian a México
paises como Angola, Bolivia, Canada, Colombia, Etiopia,
Estados Unidos, India, Indonesia y Sudan. En los rangos
mas elevados de precio aparecen los paises europeos y otros
avanzados: el promedio de la OCDE es de 1.77 y de 1.67
dodlares el de las naciones de alto ingreso.




Desarrollo Econdmicos (OCDE). De acuerdo
con un calculo independiente, México estuvo
dentro del rango de la OCDFE’.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH)
2014, el ingreso monetario personal mensual
medio por remuneraciones al trabajo
subordinado ascendi6 en 2014 a 5,789 pesos.
Un perceptor de este tipo de ingreso que
adquiriese 60 litros (un tanque) de gasolina
magna al mes, con costo de 769 pesos,
dedicaria el 13.3% de su ingreso a solventar
tal gasto. En 2008, de acuerdo con la encuesta
de ese afio, la proporcion comparable para
el perceptor medio fue de 9.1%. En estas
condiciones, podria afirmarse que los precios
de la gasolina resultan cada vez menos
accesibles (INEGI, 2015).

Puede inferirse que también ha aumentado
la proporcién del ingreso familiar o personal
destinada al pago de servicios de transporte
de pasajeros y al de los bienes de consumo
cuyo precio de venta se ve influido por el
costo de los combustibles.

En el periodo 2004 a 2015 el precio al
consumidor de la energia eléctrica siguid
una tendencia en general creciente que se
detuvo y revirtié en los dos ultimos afios. Los
puntos maximos se alcanzaron entre 2012 y
2014. Una minima comparacién internacional
mostraria que en 2015 y con relacion a EUA
(precios de junio de 2015 reportados por la
US Energy Information Administration), la
tarifa general y la residencial en México son
12.2 y 37.2 por ciento mas bajas que las
estadounidenses, en tanto que las tarifas
comercial e industrial son 76.1 y 24.1 por
ciento mas elevadas, respectivamente. Los
usuarios comerciales e industriales se han
quejado tradicionalmente de diferencias
tarifarias que afectan su competitividad, sobre
todo en los mercados externos®.

7 En abril de 2016 el gravamen (IEPS + IVA) represento el
52.7% del precio al publico del diésel, el 45.1% del de
la gasolina magna y el 38.3% del de la prémium. Dado
que la menor carga fiscal corresponde al combustible de
mayor precio, hay también un elemento de regresividad en
el disefio del tributo. (http://losimpuestos.com.mx/que-
impuestos-se-incluyen-en-el-precio-de-la-gasolina/).

8 Al dar a conocer su vision de la perspectiva econdémica
para 2016, el presidente de la Confederacion de Camaras
Industriales, Manuel Herrera, indicé que “es evidente que las

La CFE atribuyd la reduccion tarifaria “a
la sustitucion progresiva de combustdleo y
diésel por fuentes de energia de menor costo
y mas amigables con el medio ambiente,
como el gas natural y las energias renovables”
(CFE, 2016). El combustdleo sustituido fue
de produccién nacional y buena parte del
gas natural adicional empleado provino de la
importacion. La mayor generacién renovable
se dio sbélo en la geotermia (+5.1% de
2014 a 2015) y en la edlica, manejada por
productores independientes (+14.1%). Entre
ambas aportaron el 3.2% de la generacién
total en 2015. La inversa de este argumento
fue invocada para explicar los tres aumentos
sucesivos de la mayor parte de las tarifas
eléctricas aplicados a lo largo del afio en curso.

Accesibilidad fisica (meta 7.1)

Ademas de consideraciones econdémicas y
costo de la energia, los indicadores fisicos
mas usuales para cuantificar la meta 7.1
de accesibilidad a la energia eléctrica son la
proporcion de la poblacién total conectada a
la red o con acceso a la energia eléctrica; el
tiempo necesario para contratar una nueva
conexion, y la duracion en el tiempo de las
interrupciones del servicio. De dos de estos
el Banco Mundial ofrece informacion en linea
gue permite observar la posicion de México
en el contexto internacional (Banco Mundial,
2016).

En cuanto al acceso a la electricidad,
expresado como porcentaje de la poblacién,
el Banco Mundial sefiala para México un indice
de 99.1 para 2012, 4.1 puntos porcentuales
por arriba del correspondiente a 1990°. Para
numerosos paises, tanto avanzados como
en desarrollo, se reporta acceso del 100%,
desde Albania hasta Venezuela. México se

empresas, particularmente las importadoras, tendran que
aplicar un esfuerzo considerable para mantener bajo control
la evolucién de sus costos de produccion. Para lograrlo es
necesario que los precios de insumos basicos continlien a la
baja, particularmente los vinculados con la energia eléctrica,
un elemento estratégico para la operacion de las empresas
en México”: http://concamin.mx/?concamin_actividades
=conferencia-de-prensa-perspectiva-economica-2016

9 La estadistica mexicana, con informacién de la CFE, muestra
un porcentaje de poblacidn con acceso a la electricidad de
98.1% en 2012 (y de 98.5% en 2015).



encontraba en 2012 por encima de las medias
correspondientes a América Latina y el Caribe
(ALC) y a Asia oriental y el Pacifico, pero por
debajo de las de la OCDE, los paises de alto
ingreso y los paises de “ingreso medio alto”.
De cualquier modo, el margen por cubrir es
minimo y puede sefialarse que en muchos
casos de demandas dispersas y aisladas,
la conexién a la red no constituye la mejor
solucién. Se requiere un analisis mas detallado
del objetivo de alcanzar el 100% de cobertura
frente a otras alternativas de suministro de
energia en el marco de la transicién hacia las
fuentes renovables de energia.

Aunque la CFE prefiere reportar las
variaciones en el nUmero total y las ventas por
usuario, mas que el porcentaje de poblacidon
total atendida, recientemente informo, de
manera escueta, que “en el periodo 2004-
2014, la tasa de crecimiento [de las ventas
por usuario] tuvo una tendencia negativa de
-0.8% a nivel nacional, con 5,412.3 Kwh/
usuario” (Sener, 2015).

En cuanto al nimero de “dias requeridos
para obtener electricidad”, el Banco Mundial
sefiala que en 2015 ascendia a 78.9. Este
periodo es inferior a los de Canada (137) y
Estados Unidos (89.6), pero mucho mayor
que el de los vecinos del sureste: Belice (66)
y Guatemala (39). Esta también por encima
de la media para ALC (63.6) y no demasiado
lejos del promedio de la OCDE (77).

La reduccion del tiempo de interrupcion por
usuario es el tercer indicador de accesibilidad
al servicio arriba mencionado. Al menos
tras el inicio de la reforma energética, la
CFE lo considera uno de sus seis objetivos
estratégicos —junto con las reducciones
de costos de generacion, de pérdidas de
energia, de tarifas de energia eléctrica,
de emisiones contaminantes y de riesgo
cambiario de la deuda de la empresa— (CFE,
2016). Informa que en 2015 se abatié a 65
minutos, 8% menos que en 2012, cuando se
situaba en 70. El indicador se calcula como
“tiempo de interrupcidon sin eventos”, es
decir sin accidentes u otros hechos fortuitos
que originen la interrupcién. Es claro que de

la laxitud o rigor con que se definan tales
eventos depende el significado del indicador.

Fuentes renovables de energia (meta 7.2)

El ODS 7, meta 7.2 plantea incrementar
considerablemente el uso de fuentes primarias
de energia de cero carbono —como, en primera
instancia, las fuentes renovables para la
generacion eléctrica, la industria, el transporte
y, en general, las actividades econdmicas— y
alude a la transicion energética en su sentido
mas amplio. Asi concebida, ésta dimensién
permite atender también objetivos de
seguridad energética y mitigacion del cambio
climatico al promover la disponibilidad efectiva
de fuentes de energia diversas y abatir la
emisidon de gases de efecto invernadero.

La Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SemarnaT) y el Instituto Nacional de
Ecologia y Cambio Climatico (INECC) dieron a
conocer, a finales de 2012, diversos elementos
para el disefio de una estrategia nacional de
desarrollo bajo en carbono (Semarnat, 2012).
Se ofrece un posible punto de partida de los
esfuerzos de transicion hacia las energias
renovables, a partir de una linea base de
emisiones de GEI que se desarrolla de 2005
a 2030, con informacion sobre siete sectores.

En este escenario tendencial se tendria:
un incremento de 23% a 2020, en relacion a
2006, con el que alcanzarian a 872 millones
de mtCO,e; y, un incremento a 2030 de
40.5% que las elevaria a 996 mtCO,e. La tasa
de crecimiento de las emisiones del sector
transporte duplicaria a la de los demas, seguida
por las de los sectores de hidrocarburos,
generacion eléctrica y construccion.

En los tres escenarios de transicion para la
generacion eléctrica, construidos por la Sener,
se espera que la capacidad de generacion en
2020 haya crecido 86% sobre la existente
en 2011, con un predominio absoluto del
gas natural, cuya contribucion relativa, en
todos los escenarios, es proxima a la mitad
de la capacidad total. Los combustibles
desplazados seradn el combustdleo y otros




hidrocarburos liquidos, cuya participacidon
caeria de una cuarta parte en 2011 a menos
de una vigésima en 2020. Un elemento
sorprendente del segundo escenario es la
contribucion esperada de la energia nuclear
(18.1% en 2020, frente a sodlo 3.5% en
2011). Quiza se subestime la resistencia de
opinion publica a nuevas centrales o unidades
nucleares. También llama la atencién que se
prevea en los tres escenarios una expansion
importante (25%) de la generaciéon a base
de carbon, aunque su participacion seguiria
siendo inferior a una décima de la generacién
total en 2020.

Por primera vez, sin embargo se plantea,
en dos de los tres escenarios, una contribucion
cercana a la quinta parte de la generacion total
proveniente de las energias renovables. Este
desarrollo de energias renovables permitiria
evitar, para 2020, la emision de 36.45 mtCO._e,
a un costo estimado de 64.9 ddlares por
tonelada, es decir a un costo total de alrededor
de 2,400 millones ddlares. El potencial de retiro
de emisiones del desarrollo de generacién con
fuentes renovables equivale, segun el estudio,
a aproximadamente el 12% del potencial
tedrico identificado (SemarnaT, 2012).

Una revision de los escenarios de transicion a
2030 en la generacion eléctrica fue difundida por
la Secretaria de Energia en las prospectivas del
sector que ofrecié en 2015 y en un documento
adicional sobre promocion de tecnologias y
combustibles limpios (Sener, 2016).

Hay diferencias importantes respecto de
los escenarios planteados al principio del
decenio, pues se prevé una predominancia
mucho mas marcada del gas natural como
combustible preferente y del ciclo combinado
como tecnologia dominante. En particular:

e El aporte esperado de las energias
renovables también es significativamente
superior (de 17% en 2014 a 25% en
2029);

e eldesarrollo de la energia nuclear es menos
importante del previsto inicialmente; v,

e se plantea una reduccién mas fuerte y
mas acelerada de los combustibles fosiles
convencionales (hidrocarburos liquidos y
carbén) (Sener, 2016)

Transcurrida ya la primera parte del
segundo decenio del siglo, no existe una vision
definida del rumbo que tomara la transicion
energética en la generacion eléctrica durante
los proximos quince afios, mas alla de la firme
conviccion de hacerla depender de las plantas
de ciclo combinado a base de gas natural
importado.

Uso eficiente de la energia (meta 7.3)

En lo que hace al uso eficiente y racional de
la energia, el ODS7, meta 7.3 plantea de
manera especifica contribuir a que el conjunto
de la comunidad internacional duplique, en el
horizonte de 2030, el ritmo de mejora de la
eficiencia energética. Esto supone esfuerzos
mas que proporcionales de aquellos paises
que, como México, registran un rezago relativo
en esta materia. En este mismo sentido, se
requiere un esfuerzo mucho mayor en el uso
racional de energia, evitando los consumos
dispendiosos; cada vez mas costosos desde el
punto de vista econdmico, social y ambiental.

La estimacidn mas reciente de intensidad
energética en México, como indicador de
eficiencia, medida en millares de joules (kJ)
por un peso de PIB, indica un valor de 610.5
para 2015'°, el mas bajo que se registra en
once afios. Las variaciones de 2014 a 2015
fueron modestas: el PIB se incrementd en
2.5% vy la reduccion del consumo nacional de
energia fue de sélo 0.4%. De 2012 a 2013, en
cambio, ante un alza de 1.4% del producto,
el consumo de energia se elevd en 2%, y la
intensidad se sitlo en 667.2 kJ por un peso del
PIB. De hecho, con una tendencia en general
descendiente, la intensidad energética ha
registrado altibajos repetidos en el Ultimo

10 Este célculo preliminar para 2015 supone un PIB estimado
en 14.11 billones de pesos (precios de 2008) y un consumo
nacional de energia de 8,613.9 petajoules. Resulta inferior
a la cifra definitiva para 2014 (626.8 KJ) y es compatible con
la tendencia decreciente del indicador. Sener, Sistema de
Informacion Energética: sie.energia.gob.mx



decenio'l.

Energia y sustentabilidad ambiental

Combate al cambio climatico

El ODS 13 de la ADS 2030 de Naciones Unidas
se refiere a adoptar medidas urgentes para
combatir el cambio climatico y sus efectos.
Reducir la emision a la atmosfera de GEI
por el uso de combustibles fdsiles constituye
una accién transversal que cubre multiples
ambitos de la produccion y consumo de bienes
y servicios.

Desde el enfoque del Consejo Mundial
de Energia, la sustentabilidad ambiental es
el tercer vértice del trilema. En el informe
2015, el WEC ofrece un diagndstico que
destaca que “México todavia genera el 81%
de su energia eléctrica mediante la quema de
combustibles fosiles” y en esta dimension, la
de sustentabilidad ambiental, “ha caido unos

11 Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que la informacion a
este respecto, que procede de la serie de balances anuales
de energia, no ha sido consistente a lo largo del tiempo.

cuantos rangos frente a paises similares, sus
pares, que han alcanzado mejores resultados”
(WEC, 2015). Entre 2011 y 2015, México se
mueve de la posicion 71 a la 80 en el subindice
de sustentabilidad.

La contribucién de México al combate
mundial al cambio climatico se presenta en su
INDC: compromiso de mitigacion y adaptacion
ante el cambio climatico para el periodo 2020
- 2030 (Gobierno de la Republica, 2015), dado
a conocer en marzo de 2015 y presentado a
la Conferencia de Paris a finales de ese afo.

El documento contiene compromisos no
condicionados y, ademas, otros condicionados
a que se aceleren los mecanismos de apoyo
financiero y transferencia de tecnologias a los
sectores de mayor emision.

Los compromisos no condicionados parten
del inventario nacional de emisiones de GEI
en 2013, con ocho componentes sectoriales,
y trazan los incrementos esperados a 2030
—con estimaciones intermedias para 2020 y
2025. Anotan el volumen de emision objetivo
para 2030y, comparandolo con el resultado sin
modificacion de politicas, estiman las metas
relativas de reduccién que se conseguirian en
2030 (cuadros 18 y 19).

Cuadro 18. Emisiones nacionales de GEI segun scenario tendencial y meta INDC no condicionada,
2020-2030 (MtCO.e)

174 214 237 266

Transporte 218
Generacién de electricidad 127 143 181 202 139
Residencial y comercial 26 27 27 28 23
Petréleo y gas 80 123 132 137 118
Industria 115 125 144 165 157
Agricultura y ganaderia 80 88 90 93 86
Residuos 31 40 45 49 35
Subtotal 633 760 856 941 776
USCUSS* 32 32 32 32 -14
Emisiontes totales 665 792 888 973 762

*Usos de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura.
Fuente: Compromisos de mitigacion y adaptdacién ante el cambio climatico para el periodo 2020-2030.




Cuadro 19. Emisiones nacionales de carbono negro segiin escenario tendencial y meta INDC no
condicionada, 2020-2030 (MtCO.e)

47 47 52 58

Transporte 10
Generacion de electricidad 8 4 4 3 2
Residencial y comercial 19 16 15 15
Petréleo y gas 2 3 3 3 /3
Industria 35 43 49 56 41
Agricultura y ganaderia 9 11 12 13 10
Residuos /1 /1 /1 /1 /1
USCUSS* 4 4 4 4 4
Emisiontes totales 125 127 138 152 75

*Usos de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura.

Fuente: Compromisos de mitigacion y adaptdacion ante el cambio climatico para el periodo 2020-2030.

El compromiso no condicionado es
compatible, segun se indica en la comunicacién
mexicana, con la Ley General de Cambio
Climatico y supone que el maximo (peak) de
emisiones netas se alcanzaria en 2026 y las
emisiones se desacoplarian del crecimiento
econdmico. Se prevé que entre 2013 y 2030
la intensidad de emisiones se reduzca en 40
por ciento.

Las metas condicionadas comprendidas
en el Intended Nationally Determined
Contribution (INDC) de México proponen para
2030 abatimientos sobre la linea base de 36%
(14 puntos porcentuales por encima de la no
condicionada) en las emisiones de GEI y, por
otra parte, de 70% (29 puntos porcentuales
por encima de la incondicional) en carbono
negro.

En materia de adaptacion, el INDC
de México, al plantear los compromisos
respectivos, otorga prioridad, en los términos
del documento nacional, a las acciones
orientadas a: proteger a las comunidades de
los efectos negativos del calentamiento global,
entre ellos los fendmenos hidrometeoroldgicos
conectados con las alteraciones en la
temperatura global; elevar la resiliencia
de la infraestructura estratégica y de los
ecosistemas que alojan la biodiversidad del
pais; fortalecer la capacidad de adaptacion de,
por lo menos, la mitad de las municipalidades

mas vulnerables; establecer sistemas de
prevencién temprana y de administracién de
riesgos en todos los érdenes de gobierno, y
alcanzar una tasa cero de deforestacién en
2030.

Transicion energética

La situacién del sistema energético mexicano
ha sido especialmente critica en 2016.
La dependencia del abasto externo de
energia para cubrir la creciente demanda
nacional de combustibles alcanzé niveles sin
precedente. De otra parte, la modificacion
de la estructura juridica e institucional
en materia de energia no ofrece todavia
evidencias de revertir la contraccion en la
explotacidon de los hidrocarburos, al menos
en correspondencia a los objetivos y metas
de corto y mediano plazo que se pretendia
lograr con la reforma. En adicion, los ingresos
del gobierno provenientes de los derechos de
extraccion de los hidrocarburos se abatieron
en forma por demas significativa, como efecto
de la caida en la cotizacién internacional del
petréleo crudo y —a pesar de que el impacto
adverso fue compensado en parte con la
recaudacion del IEPS y con la redencién de las
coberturas petroleras previamente adquiridas
por el gobierno— el riesgo finalmente se hizo
realidad.



Se conforma asi un panorama en el que
ha dejado de ser funcional la operacion del
sistema energético mexicano estructurado
y vigente desde los afios setenta del siglo
pasado. En efecto, el suministro nacional
de energia primaria y secundaria habia sido
suficiente para atender las necesidades del
mercado interno, aportar excedentes a la
exportacion y complementar el abasto con
importaciones de magnitud moderada. En
adicion, las reservas petroleras y la capacidad
de refinacidn y transformacion industrial de los
hidrocarburos satisfacian los requerimientos
locales y externos de la demanda de energia,
pero evolucionaron con lentitud, por debajo
de las exigencias de expansion sostenida
de los mercados de energia, hasta provocar
insuficiencias determinantes de una elevada
dependencia del abasto externo, que se
traduce en acentuada vulnerabilidad.
Ademas, esa evolucion resultd indiferente a
las fluctuaciones y cambios en los mercados
internacionales de hidrocarburos; esto es, la
oferta interna no se modificd con oportunidad
y flexibilidad para aprovechar las ventajas de
la insercién en los mercados globalizados de
energia.

El pais confronta ahora una encrucijada
energética donde son notorias, al menos, dos
vertientes estratégicas extremas. La primera:
persistir y ahondar en la pretension de
recobrar el papel que asumié en el pasado la
explotacion primaria de hidrocarburos como
fuente de ingresos del gobierno —ahora con
la participacion de empresas e inversionistas
privados—, el abastecimiento irrestricto
de combustibles para atender la demanda
nacional y el suministro de excedentes de
petrdleo crudo destinando a la exportacion. Y
la segunda: movilizar el potencial de recursos
naturales, tecnoldgicos y humanos disponible
en el pais para insertar de lleno al sistema
energético mexicano en la transicion global
hacia fuentes renovables y diversificadas de
energia, un uso mas eficiente de la misma y
una mayor transformacion industrial de los
hidrocarburos extraidos del subsuelo.

La primera vertiente, recobrar |la
explotacion primaria del petréleo como eje del

funcionamiento y expansién de la economia,
estd sujeta a la expectativa de superar riesgos
geoldgicos, econdémicos y financieros de muy
diversa naturaleza, ajenos al control del
gobierno y la sociedad y dificiles de identificar
y, aun mas, de cuantificar. No es sencillo, por
tanto, ofrecer garantia razonable en lo que
hace a seguridad energética. Mas aun, la
eventual superacidn de esos riesgos afectaria
la dimensién de sustentabilidad y poco
contribuiria al objetivo de acceso equitativo
de todos a la energia. El supuesto de que la
generacion de ingresos del gobierno derivados
de la explotacion primaria de hidrocarburos
ofrece posibilidades de financiar el desarrollo
de largo plazo, supuesto esencial del orden
juridico reformado expresado en el articulo
27 constitucional?, no se cumple ahora ni
corresponde a la situacion actual y previsible
por la que atraviesa el sistema energético
mexicano. Ello es asi, sobre todo ante la
nueva situacion de un volumen menguado
de reservas probadas de hidrocarburos y una
estructura de transformacion industrial de los
hidrocarburos insuficiente frente al tamafio y
configuracién del mercado nacional.

La otra vertiente, la de la transicion
energética, estd sujeta también, desde
luego, a multiples incertidumbres externas
e internas, pero ofrece en cambio el
atractivo y la ventaja de que su viabilidad y
amoldamiento dependen con mayor acento
de las capacidades nacionales de movilizar el
capital natural renovable y el acervo humano,
tecnoldgico y de conocimiento, disponible en el
pais y notoriamente subutilizado, asi como en
la posibilidad de hacer inclusiva la mas amplia
participacion de la sociedad en el uso de la
energia, tanto para la poblacion de mayores
ingresos como los asentamientos humanos
y las comunidades marginadas y rurales
menos favorecidos por la modernizaciéon y la
urbanizacion. En otras palabras, la transicién
a las fuentes renovables, a la eficiencia y

12 “Con el propodsito de obtener ingresos para el Estado que
contribuyan al desarrollo de largo plazo de la Nacion, ésta
llevara a cabo las actividades de exploracion y extraccion del
petroleo y demas hidrocarburos...” prescribe el art. 27 y 9
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
adicionado mediante la reforma de diciembre de 2013.
(Diario Oficial de la Federacién, 2013).




racionalidad de la explotacién de los recursos
no renovables de la nacion constituyen una
mejor via de desempefio energético para
conciliar el trilema —seguridad, accesibilidad
y sustentabilidad— en torno de los objetivos
del desarrollo.

En el sentido de la transicidon energética, en
México se han producido avances importantes.
Da cuenta de ello, en los ultimos afios, la
emision de multiples ordenamientos juridicos
y creacién de instituciones a fin de estimular la
eficiencia energética y la mayor participacion
de las fuentes renovables, asi como el
enorme despliegue de investigacion cientifica
y tecnoldgica y de educacidn superior que se
observa por multiples actores en casi todo el
territorio nacional. No obstante, a diferencia
de lo que sucede en otros paises, las reformas
estructurales energéticas de los afios noventa
del siglo pasado, la de 2008 y la mas reciente
en proceso de instrumentacion, mantienen la
servidumbre histérica a los hidrocarburos y
a la nocién de que su explotacion sea pilar
de los ingresos del gobierno federal. Aunque
se reconoce la conveniencia e importancia
de impulsar medidas hacia la transicion
energética, no se coloca a ésta en el lugar
central de la estrategia; apenas se le confina
como elemento coadyuvante y sujeta a la
superacion de diversas barreras para la
utilizacion de las fuentes renovables, siempre
supeditada al imperativo de privilegiar la
explotacion y uso de los hidrocarburos vy la
rentabilidad de corto plazo de las inversiones.

Ahora, las nuevas circunstancias externas
e internas ofrecen un panorama distinto
al entorno prevaleciente hasta hace pocos
afos en México y en el mundo. Lo que podia
conformar un desempefio energético inviable
se ha modificado y propicia y confiere mayor
viabilidad a la reorientacion del desempefio
energético para favorecer una transicion
energética mas favorable a los objetivos de
desarrollo.

Un trabajo de investigacion recientemente
publicado por especialistas del Instituto
de Energias Renovables de la Universidad
Nacional Autéonoma de México (UNAM)

ofrece una evaluacion de acciones puntuales
susceptibles de desplegar el potencial que
ofrecen las energias renovables y el ahorro
y uso eficiente de la energia del pais para
transitar hacia un sistema energético bajo en
carbono (Islas, Manzini, Macias, & Grande,
2015). Este estudio muestra como un cambio
cultural, conceptual y de estrategia en el uso
y transformaciéon de la energia puede, en el
México actual, viabilizar el transito hacia un
sistema energético compatible con la atencion
de objetivos de desarrollo.

En efecto, el trabajo examina la contribucién
potencial de 84 medidas de mitigacion para
reducir la emisién de GEI durante un periodo
de 25 afios (entre 2010 y 2035). La aplicacion
de esas medidas podria arrojar en 2030 un
volumen de emisionesinferioren 52% alalinea
base estimada por el gobierno en los INDC. La
cifra supera con creces la meta del 22% de
reduccién no condicionada de emisiones de
GEI y de 36% de las condicionadas?3.

Las acciones previstas se concentran en
el uso y la transformacién de energia en
los sectores de electricidad, hidrocarburos,
industrial, transporte, residencial, comercial
y de servicio publico. Ademas, son de muy
diversa naturaleza en términos de politica
economica: politica de precios, regulacion
técnica, normatividad energética y ambiental,
cobertura amplia de energias renovables en
multiples aplicaciones, reemplazo de equipos y
modificaciones de proceso, entre muchas otras.

En este ejercicio se estima que la aplicacion
conjunta de las 84 medidas redundaria en
6,517 miles de toneladas (Mt) de emisiones
evitadas de CO,e en el lapso de 25 afios, y
que los costos de inversion, operacion y
mantenimiento involucrados ascenderian a
119,362 millones de ddlares de 2007 y el gasto
evitado en costo de combustibles a 246,580
millones de ddélares de 2007. El beneficio neto
de mitigacién por tonelada de CO_e seria por
tanto de 20 ddlares y el costo-beneficio total
de las medidas aplicadas de 127,213 millones
de dolares de 2007.

13 Las metas no condicionadas y condicionadas, mencionadas
en el estudio, solo por el uso de energia, son 18% y 30%,
respectivamente. (Islas, et al.2015).



De lo anterior puede concluirse que los
criterios de rentabilidad de mercado, en el
México y el entorno actuales, pueden apuntar
en el mismo sentido que la conciliacion del
trilema energético de seguridad, acceso y
sustentabilidad y, lo mas importante, en el
mismo sentido que la estrategia para cumplir
los objetivos de desarrollo, en los términos
formulados por la ADS 2030 de las Naciones
Unidas.
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Perspectivas del empleo y del trabajo decente
en México*

Introduccion En este trabajo se ofrece un estudio sobre

las perspectivas de desarrollo del empleo y
Los objetivos de la Agenda de Desarrollo el trabajo decente’: en México, teniendo como
Sostenible para 2030 (ADS 2030) en marco de discusion el Objetivo de Desarrollo
Sostenible (ODS) 8 de la ADS 2030 (cuadro 1).
En particular, se destacan las implicaciones de
las metas 8.3 y 8.5, respecto a la creacion de
puestos de trabajo decentes, a la formalizacion
y al propésito de lograr el pleno empleo y el
trabajo decente para todos en 2030.

materia de empleo implican la realizacién de
acciones y politicas publicas que transformen
el mercado de trabajo del pais, que se ha
caracterizado por mantener anomalias como
el déficit crénico en la creacion de empleo
formal, la elevada y persistente informalidad,
la precariedad salarial y el aumento reciente
de la contratacién temporal.

Cuadro 1. Objetivos, metas e indicadores seleccionados de los ODS en materia de empleo

Objetivo 8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y
productivo y el trabajo decente para todos

8.1 Mantener el crecimiento econdmico per capita de conformidad 8.1.1 Tasa de crecimiento anual del PIB real per
con las circunstancias nacionales y, en particular, un crecimiento capita

del producto interno bruto de al menos 7% anual en los paises

menos adelantados

8.3 Promover politicas orientadas al desarrollo que apoyen 8.3.1 Proporcion del empleo informal en el empleo

las actividades productivas, la creacion de puestos de trabajo no agricola, por sexo

decentes, el emprendimiento, la creatividad y la innovacion, y

fomentar la formalizacion y el crecimiento de las microempresas

y las pequenas y medianas empresas, incluso mediante el acceso

a servicios financieros

8.5 De aqui a 2030, lograr el empleo pleno y productivo y el 8.5.1 Ingreso medio por hora de mujeres y

trabajo decente para todas las mujeres y los hombres,... hombres empleados, por ocupacion, grupo de
edad

8.6 De aqui a 2020, reducir considerablemente la proporcion de 8.6.1 Porcentaje de jovenes (15 a 24 afios) que no

jovenes que no estan empleados y no cursan estudios ni reciben estudian, no tienen empleo ni reciben capacitacion

capacitacion

8.8 Proteger los derechos y promover un entorno de trabajo 8.8.2 Numero de convenios ratificados de la

seguro y sin riesgos para todos los trabajadores,... Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), por
tipo de convenio

Fuente: Naciones Unidas. (2016).

* Autores del texto: Jesuswaldo Martinez Soria y Gabriela Cabestany Ruiz (Instituto Belisario Dominguez - Senado de la Republica),
quienes agradecen los comentarios de Norma Samaniego a la version preliminar de este capitulo.




En el texto se desarrollan dos lineas de
investigacién: i) la estructura del mercado
de trabajo y las dinamicas del empleo vy ii)
el trabajo decente ante la informalidad,
temporalidad y precariedad salarial; y se
analiza la viabilidad y las condiciones de
cumplimiento de la economia mexicana y
del mercado laboral sobre las metas de la
Agenda, asi como los factores que representan
barreras y condicionantes.

El estudio se conforma de cinco secciones
en las que se describe el desempefio reciente y
las perspectivas de crecimiento de la economia
mexicana como condiciones para elevar la
creacion de empleo; se analiza la creacion,
caracteristicas, trayectorias y tendencias del
empleo y de los factores que vulneran el
trabajo decente (informalidad, temporalidad y

precariedad salarial) y se reflexiona sobre las
reformas a la politica econdmica necesarias
para mejorar las condiciones del empleo del
pais.

Consideraciones generales sobre el
desempeiio y las perspectivas del
crecimiento econémico y del empleo

La intencion de alcanzar el empleo pleno
y productivo en el afo 2030, tal como
se establece en el ODS 8 de la ADS 2030,
representa el principal desafio de la politica
econdmica mexicana. Las posibilidades de
crear empleo suficiente para 2030 dependen
de la capacidad para superar las limitaciones
en el desempefio reciente de la economia

Grafico 1. Tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto real de 1994 a 2015 y prondésticos de
crecimiento para 2016-2018
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nacional y de las decisiones de politica publica
que incidan en las perspectivas de crecimiento
de la actividad productiva en los préximos
catorce afos.

Estas condiciones tienen un punto de
partida poco favorable, pues la evolucién
de la economia mexicana en las ultimas
décadas ha mostrado un desempefio débil e
irregular y en los afnos mas recientes ha sido
practicamente inercial. Si se observan las
tasas de crecimiento promedio del Producto
Interno Bruto (PIB) de cada administracion
del gobierno federal (grafico 1), se tienen
cifras bajas y muy similares (2001-2006 =
2.2%, 2007-2012 = 2.1% y en 2013-2018
se puede estimar una tasa de 2.3%?*). Estas
tasas estan lejos de alcanzar el crecimiento
promedio de 1995-2000, que fue de 3.3%, a
pesar de los efectos de la crisis de 1995.

En los afios mas recientes, el desempefo
de la economia mexicana mantuvo una tasa
de crecimiento moderada en 2015 (2.5%) y se
prevé que al cierre de 2016 el crecimiento se
reduzca nuevamente (2.3%). Esta situacién
puede indicar la persistencia de la debilidad en
la actividad productiva del pais; en especial, si
se confirman los prondsticos mas moderados
para 2017 y 2018 (grafico 1)2. Conforme a los
CGPE (SHCP, 2017) el crecimiento del PIB sera
de 2.5% en 2017 y 3.0%3 en 2018, aunque
en el debate actual sobre las perspectivas de
crecimiento en el corto plazo se advierte ya
un escenario de menor dinamismo.

1 La estimacion de la tasa promedio del sexenio 2013-2018
considera los pronodsticos de crecimiento establecidos en
los Criterios Generales de Politica Econdmica (CGPE) 2017
para el cierre de 2016 y los afos 2017 y 2018. Se toman
los prondsticos de crecimiento de los CGPE por ser las cifras
oficiales mas recientes disponibles, sin embargo; en el
transcurso de los Ultimos meses se han hecho ajustes a los
pronodsticos que advierten panoramas ain mas adversos.

2 De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI,
2016), México continuara creciendo a un ritmo moderado en
los proximos afios debido a factores negativos como la caida
de los precios del petréleo y a otros mas favorables como la
vigorosa demanda interna privada y los efectos derivados de
la recuperacion de la economia estadounidense.

3 A pesar de que las tasas de crecimiento recientes sostienen
una tendencia positiva, el dinamismo es bajo si se considera
el promedio de las variaciones anuales observado en los
ultimos cinco afios (2011-2015 = 2.8, grafico 1), las tasas
alcanzadas después de la crisis de 2009 (5.1%, 3.9% y
3.9% en 2010, 2011 y 2012 respectivamente) y las fases de
expansion observadas antes de ese afio (1998-2000 y 2006-
2008).

De hecho, las cifras de 2015 y de 2016 son
muy similares a la Tasa de Crecimiento Media
Anual (TCMA) de los ultimos 20 afios (2.2%)
y su nivel se ubica en torno a la tendencia de
largo plazo del PIB?% lo que permite suponer
que la dindamica reciente de la economia
mexicana mantiene un ritmo inercial de
crecimiento, al que no se le han logrado
inducir cambios estructurales para elevar
la productividad, el empleo y la inversién
publica del pais. La persistencia de este débil
desempeno confirmaria que la economia
mexicana opera por debajo de su potencial,
tal como ha venido sefialando el FMI desde
2014 a la fecha (Acosta, 2014; Martinez,
2014 y Torres, 2016)5. Ello significaria que las
perspectivas de crecimiento en los proximos
afos podrian continuar cerca de la tendencia
de largo plazo del PIB, si es que permanecen
inalteradas las debilidades endémicas de la
economia nacional.

Estas debilidades se explican
fundamentalmente por las deficiencias
estructurales de la economia nacional

relacionadas con el sistema productivo y la
fragilidad de las cadenas de valor agregado,
el dinamismo del mercado interno, los
desequilibrios en el mercado de trabajo,
la orientaciéon de la politica econdémica, la
pérdida de importancia de la inversion publica,
el desmantelamiento de la politica industrial,
entre otros factores (Cordera, 2015; Cordera
& Provencio, 2016; Esquivel, 2010; Moreno-
Brid, 2016; Moreno-Brid & Ros, 2009; OCDE,
2015a y 2015b; Romero, 2014 y Ros, 2013).
En particular sobre la orientaciéon de la politica
econdmica, destacan tres elementos que han
contribuido con las actuales caracteristicas
estructurales de la economia mexicana: la
falta de una politica fiscal contraciclica, la
orientacién de la politica monetaria hacia el
objetivo Unico del control de la inflacién y la

4 Si se descompone la serie estadistica del PIB (en sus
componentes de tendencia y ciclo), se observa que el
desempefio reciente del PIB ha seguido el comportamiento
inercial de su tendencia, a diferencia de lo ocurrido en
periodos de expansién econdémica (1998-2000 y 2006-2008),
lo que indica que la economia mexicana opera por debajo de
su potencial (Senado de la Republica, 2015).

5 Esta situacion coincide con el panorama internacional
descrito por el mismo FMI (2016, 2016a y 2016b), en el que
las economias se recuperan a un ritmo lento sin alcanzar sus
maximos niveles posibles de crecimiento.




vinculacién estrecha de la economia nacional
con el desempefio de la economia de Estados
Unidos debido al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) (Esquivel, 2010).
Las debilidades estructurales de la economia
mexicana representan por tanto el principal
obstaculo para el cumplimiento de las metas
plasmadas en el ODS 8 de la ADS 2030.

A pesar de que las reformas denominadas
estructurales han creado fuertes expectativas
de crecimiento, y que segun el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) 2013-2018 el crecimiento
anual debiera alcanzar tasas de entre 3 y
4% (Presidencia de la Republica, 2013), las
limitaciones en el disefio e instrumentacién
de las reformas y de las politicas publicas
implementadas recientemente podrian
representar un riesgo para alcanzar niveles de
crecimiento mas elevados (Moreno-Brid & Ros,
2009 y Ros, 2013). De hecho, las dificultades
en la implementacion de algunas reformas,
como la energética, y las circunstancias no
previstas configuran un escenario de menor
confianza en el cumplimiento de las metas de
crecimiento.

Mas alla de cumplir con los objetivos de la
politica econémica nacional, si no se introducen
cambios profundos en las condiciones actuales
de la economia, sera dificil alcanzar las metas
internacionales suscritas por México mediante
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
enlos que se pretende “Promover el crecimiento
economico sostenido, inclusivo y sostenible, el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente
para todos” (ONU, 2015).

Estructura del mercado de trabajo y
dinamicas del empleo

Los propdsitos generales que en materia de
empleo estan planteados en el objetivo 8
de la ADS 2030, implican que la promocién
del crecimiento econémico deba permitir
la inclusion y alcanzar el pleno empleo y el
trabajo decente para todos dentro de catorce
afios. En particular, se pueden destacar los
objetivos y metas que buscan: elevar la

productividad de la economia procurando el
uso intensivo de la mano de obra (ODS 8,
meta 8.2); crear puestos de trabajo decentes
y fomentar la formalizacién (ODS 8, meta
8.3); lograr el pleno empleo y productivo y
el trabajo decente para todos, asi como la
igualdad de remuneracién por trabajo de
igual valor (ODS 8, meta 8.5); reducir la
poblacién juvenil desempleada sin educacién
ni capacitacion (ODS 8, meta 8.6), erradicar
el trabajo forzoso y el trabajo infantil en todas
sus formas (ODS 8, meta 8.7) y proteger los
derechos laborales en un entorno de trabajo
seguro y sin riesgos (ODS 8, meta 8.8).

Para cumplir con estos objetivos en el
afo 2030, el Estado mexicano tiene el reto
de disefar e instrumentar politicas publicas
que permitan subsanar los rezagos y corregir
las anomalias del mercado de trabajo actual.
Este reto implica, en principio, contar con un
diagnéstico robusto que identifique las areas
de oportunidad mas apremiantes y que perfile
un conjunto de soluciones que conduzcan al
pais, en el largo plazo, a una situacion laboral
mas cercana a los objetivos de desarrollo
sustentable.

Deficiencia créonica en la creacion de empleo

La creacién de empleo ha sido un desafio
permanente durante las Ultimas cuatro
décadas debido a las presiones demograficas
y a las limitaciones en la demanda de empleo®.
En particular, la necesidad de aumentar el
nimero de puestos de trabajo en el pais se
acentla en la medida en que la Poblacién
Econdmicamente Activa (PEA) crece mas que
las capacidades productivas para generar
empleo formal.”

De acuerdo con la informacion del INEGI
(2016) se observa que, de 2000 a 2015, la

6 El Consejo Nacional de Poblacion (Conaro) tiene previsto que
habra una reduccién de la poblaciéon en edad de trabajar
(15 afios y mas), respecto del total de la poblacién hacia el
afio 2030. Este grupo crecerd con una TCMA de 1.22% en el
periodo 2015-2030 y para este Ultimo afio, estard compuesto
por 104.9 millones de personas.

7 Algunos organismos internacionales (CEPAL & OIT, 2015)
han enfatizado que la debilidad en la creaciéon de empleo
afecta de manera particular a algunos grupos poblacionales,
como las mujeres y los jovenes.



PEA pasoé de 39.1 a 53.2 millones de personas
y crecio a un ritmo ligeramente menor (2.1%)
que la tasa de crecimiento promedio anual
del nimero de ocupados que cotizan en el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
(2.5%), que entre esos mismos afios pasé de
12.4 millones de ocupados a 17.9 millones en
2015. El niumero de trabajadores cotizantes
al IMSS representa el principal indicador de
empleo formal que refleja el dinamismo del
sector productivo privado, aunque no incluye
a los trabajadores del sector publico inscritos
en los otros subsistemas de seguridad social
que también son parte de la ocupacion formal.

Como se observa en el grafico 2, la
brecha entre ambas variables se ha venido
ampliando a lo largo del periodo, aunque en
los Ultimos afios parece cerrarse ligeramente
debido especialmente a una caida en el
ritmo de crecimiento de la PEA, pues en los
afnos 2014 y 2015 se registré un incremento
atipico de apenas 107 mil y 157 mil personas
respectivamente, lo que contrasta con el
promedio anual de mas de un millén que se
habia observado hasta 2013.8

Si se toma en cuenta los flujos anuales de
la PEA y del empleo registrado en el IMSS, se
observa que de 2000 a 2015 la PEA aumentd
en promedio cada afio en 939,589 personas
y el nimero de trabajadores cotizantes al
IMSS se incrementé en promedio anual en
363,085 ocupados, lo que produce un déficit
de 576,504 puestos de trabajo al afio durante
todo el periodo. Si se toma en cuenta la cifra
acumulada de 2000 a 2015, se tiene que la PEA
aumento en mas de 14 millones de personas,
mientras que la creacidon acumulada de empleo
registrado en el IMSS fue de 5446,273, lo
que da como resultado un déficit acumulado
en todo el periodo de 8'647,556 puestos de
trabajo formal. Estos déficits representan
un rezago muy importante en la creacién de
empleo formal, aun sin considerar el stock
anterior al afio 2000.

8 Estas variaciones atipicas reducen la presion que ejerce la
PEA en el mercado de trabajo y facilitan la interpretacién de
resultados favorables al momento de valorar el déficit en la
creacion de empleo, sin embargo; este fendémeno no implica
que el déficit se esté solventando mediante la generacidn de
nuevos puestos de trabajo.

Grafico 2. Poblacion econéomicamente activa
y trabajadores cotizantes al IMSS, 2000-2015
(Millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del
INEGI (2016).°

El déficit en la creacion de empleo se
explica fundamentalmente por el bajo nivel
de crecimiento de la economia mexicana, que
ha representado una capacidad reducida para
incrementar la demanda de trabajo del sector
productivo y se ha convertido en la principal
limitacidn para el aumento del empleo formal.
Este déficit crénico representa un riesgo
permanente que dificultard el cumplimiento
del ODS 8, meta 8.5 de la ADS 2030 respecto
al empleo pleno y productivo y el trabajo
decente para todos y del ODS 8, meta 8.6
sobre la situacion de desempleo entre la
poblacion joven.

La insuficiencia de empleo formal ha
conducido a la buUsqueda de actividades,
como la informalidad o la migracién vy
nuevas valvulas de escape como el regreso
al campo (Samaniego, 2010), que permitan

9 Los datos de 2000 a 2004 provienen de la Encuesta Nacional
de Empleo (ENE). La edad de trabajar se considera a partir
de los 14 afos. Los datos de 2005 a 2015 provienen de
la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE). La
edad de trabajar se considera a partir de los 15 afios. Los
datos de la PEA corresponden a los terceros trimestres de
cada afio. Los datos sobre los trabajadores cotizantes en el
IMSS corresponden a los stocks acumulados hasta el mes
diciembre de cada afio.




el sostenimiento de aquellos que no logran
insertarse en el mercado de trabajo formal.
Segun Camargo (2013), entre 2007 y 2011,
mas de 780,000 personas buscaron cada afio
alguna ocupacién en la economia informal o
ilicita y otros emigraron hacia Estados Unidos
para tener mejores oportunidades.®

El hecho de que quienes no cuentan
con empleo formal migren y se inserten
en actividades incluso ilegales, refuerza el
argumento probado por algunos autores
(Esquivel & Ordaz-Diaz, 2008 y Puyana &
Romero, 2013), que indica que la existencia de
un sector informal en la economia mexicana
no es resultado de elecciones individuales
maximizadoras de utilidad por parte de los
trabajadores, sino mas bien una condicién
estructural. EI mercado Ilaboral mexicano
presenta caracteristicas de segmentacién y
no de integracion entre los sectores formal e
informal y en él los trabajadores informales
se encuentran en desventaja, tanto por su
condicion salarial, como por su carencia de
acceso a las instituciones de seguridad social.

Trayectorias ocupacionales

En el mercado de trabajo actual se tienen
50.7 millones de personas ocupadas (INEGI,

2016), que se encuentran distribuidas
fundamentalmente en tres tipos de
ocupacion remunerada: trabajadores

subordinados, trabajadores por cuenta propia
y empleadores (grafico 3). De acuerdo con
la ENOE, la principal dedicacion laboral es la
ejercida por los trabajadores subordinados
y remunerados!! que en 2015 representd
el 67.6% de la poblacion ocupada y ha

10 De acuerdo con el gobierno federal, entre 2007 y 2011 la
PEA aumentd en 1 millon de personas cada afio, mientras
que los empleos formales crecieron en 220,000 por ano
(Presidencia de la Republica, 2007), lo que supone un déficit
importante en la creacion de puestos de trabajo (en torno a
los 780,000 puestos).

11 La ENOE distingue dos tipos de trabajadores subordinados,
los remunerados asalariados y los remunerados con
percepciones no salariales (INEGI, 2014). La suma de ambos
es la que se representa en el grafico 3. De la cifra total de
trabajadores subordinados en 2015 (67.6% de la poblacién
ocupada, equivalente a 34.2 millones de personas) el 63.4%
son remunerados asalariados (32.1 millones de personas)

y el 4.2% son remunerados con percepciones no salariales
(2.1 millones de personas).

registrado una trayectoria ascendente desde
2000 (63.4%); lo que ha significado observar
un ritmo de crecimiento promedio anual de
2.4% vy un aumento de 10.2 millones de
subordinados asalariados en el transcurso de
quince afos.

Grafico 3. Distribucion porcentual de la poblacién
ocupada por posicion de la ocupacion, 2000-2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del
INEGI (2016).12

Aunque la trayectoria del trabajo asalariado
va en el sentido correcto para alcanzar una
mayor participacion relativa en 2030, es
importante advertir que su expansion debe
basarse en la creacién de puestos de trabajo
formal, estables y mejor remunerados, ya
que, como se constatarda mas adelante,
sus remuneraciones han sido decrecientes
y en su constitucion existe un tercio de
trabajadores asalariados informales y 2.1
millones de trabajadores que no reciben de
manera fija su remuneracién, pues perciben
honorarios, comisiones, propinas o pagos por
destajo. Ademas, la creciente contratacion
temporal puede implicar irregularidad en
la remuneracion y afectar la estabilidad
del empleo. Esta composicién dificultaria
alcanzar las metas trazadas en la ADS 2030,

12 Los datos de 2000 a 2004 provienen de la ENE. La edad de
trabajar se considera a partir de los 14 afos. Los datos de
2005 a 2015 provienen de la ENOE. La edad de trabajar se
considera a partir de los 15 afos.



sobre todo en cuanto al ODS 8, metas 8.3
y 8.5 orientados al trabajo decente y a las
politicas de formalizacién y al ODS 8, meta
8.8 respecto a la proteccién de los derechos
de los trabajadores en empleos precarios.

El segundo grupo de ocupaciéon en
importancia es el de los trabajadores por
cuenta propia que representaron en 2015
el 22.6% de la poblacion ocupada total.
Aunque estos trabajadores autoempleados
han seguido una trayectoria ligeramente
descendente en términos relativos desde el
afio 2000, cuando su tasa era del 23.9%,
su desempefio se ha mantenido mas bien
estable durante todo el periodo. En términos
absolutos, esta ocupacion aumentdé en 2.4
millones de autoempleados entre 2000 vy
2015 y registra una tasa media de crecimiento
anual de 1.6 por ciento.

La proporcion porcentual de los
autoempleados en México es especialmente
alta en comparacién con las economias
desarrolladas en las que se presentan tasas
mas moderadas. Con base en las estadisticas
de 2013 de la OCDE (2016), la tasa promedio
de autoempleados®® en los Estados Unidos
fue de apenas 6.6% y en la Union Europea'*
fue de 16.5% (en donde se puede mencionar
los casos de Alemania, 11.2%; Reino Unido,
14.5%; o Espafia, 17.9%). Cabe sefalar que,
de acuerdo a esta fuente de informacion, el
nivel de autoempleados en México (33%)
duplica la media europea y quintuplica la tasa
de Estados Unidos.

Asimismo, es importante destacar Ia
diferencia de concepcidon que se tiene de los
trabajadores por cuenta propia en los paises
desarrollados con respecto a los paises en
desarrollo. En los paises desarrollados los

13 De acuerdo con la OCDE, el autoempleo se define
como la ocupacién de los empleadores, trabajadores por
cuenta propia, miembros de cooperativas y trabajadores
familiares no remunerados. Estos Gltimos se consideran
sin remuneracion porque carecen de un contrato formal
para recibir una cantidad fija de ingresos a intervalos
regulares, pero participan de los ingresos generados por la
empresa. Los trabajadores familiares no remunerados son
particularmente importantes en la agricultura y el comercio
minorista. El autoempleo puede ser visto ya sea como una
estrategia de supervivencia para aquellos que no pueden
encontrar otro medio de obtener un ingreso o como prueba
del espiritu empresarial y el deseo de ser su propio jefe.

14 El dato se refiere a la Unidon Europea de 28 paises (UE28).

autoempleados son considerados como un
grupo de pequefios emprendedores con
iniciativa de negocio y disposicidn al riesgo que
estan vinculados formalmente a la estructura
productiva (Blanchflower, 2004; Bruce &
Schuetze, 2004 vy Pietrobelli, Rabellotti &
Aquilina, 2004). Aunque en los paises en
desarrollo es posible que exista un pequefio
grupo de autoempleados que sigan ese
perfil, la mayor parte de los trabajadores por
cuenta propia estan dedicados a actividades
de subsistencia, con baja productividad y
negocios que dificilmente seran sustentables,
ademas de contar con escasa experiencia
y bajo capital humano (Martinez, 2008 y
Pietrobelli, Rabellotti & Aquilina, 2004).

Estas distinciones permiten sostener,
tal como confirman Pietrobelli, Rabellotti y
Aquilina (2004), que la tasa de trabajo por
cuenta propia esta relacionada de manera
negativa con el nivel de desarrollo de una
economia. Estos autores sefialan que las
actividades de autoempleo absorben mano de
obra improductiva y proveen de subsistencia
a quienes no encuentran alternativa
de ocupaciéon, y su dimensién tiende a
desaparecer conforme se acelera el proceso
de desarrollo.

Teniendo en cuenta estas circunstancias,
cabe reflexionar sobre la pertinencia de la
meta 8.3 del ODS 8 respecto a la promocion
del emprendimiento. Lo conveniente para
mejorar las condiciones del mercado de
trabajo en 2030 en México es reducir los
niveles de autoempleo mediante politicas
que logren convertir en empresarios a
quienes desarrollan actividades de negocio
sustentables, pero fundamentalmente
conviene aplicar estrategias de desarrollo que
ayuden a fortalecer la demanda de empleo
para que el mercado formal absorba como
asalariados a todos aquellos que se dedican a
subsistir por su cuenta.

Si los responsables de la politica de
fomento al empleo insisten en sefalar al
trabajo autdbnomo como una oportunidad de
crecimiento profesional bajo las condiciones
actuales, tal como se ha sostenido en los Gltimos




quince anos, se estara conduciendo a millones
de personas a una situacion laboralmente
desfavorable, que consolidard al autoempleo
como una valvula de escape de las presiones
que sufre el mercado de trabajo formal.

Si bien es deseable que la mayoria de
autoempleados se volviese empresarios,
la expansion de estos Ultimos estd mas
relacionada con el crecimiento de la economia
mexicana y con las facilidades para la
creacion de nuevos negocios. Quiza estas
condiciones explican por qué la proporcion
relativa de empleadores durante los Ultimos
quince afios se ha mantenido practicamente
igual, pues paso del 4.5% en 2000 a 4.4% en
2015. Su crecimiento en términos absolutos
ha sido de 542 mil personas en el transcurso
de todo el periodo y su tasa de crecimiento
media anual es de 1.9%. Para acelerar este
ritmo de cara a 2030 no basta con introducir
mejoras regulatorias en los procedimientos de
apertura de negocios, ni formular estrategias
para mantener bajos los costos laborales o
asignar subsidios y apoyos al emprendedor;
resulta fundamental ampliar y fortalecer los
encadenamientos productivos y aumentar
la demanda doméstica para multiplicar los
nuevos negocios (Cordera, 2015; Cordera &
Provencio, 2016; Esquivel, 2010; Moreno-
Brid, 2016; Moreno-Brid & Ros, 2009; OCDE,
2015a; 2015b; Ros, 2013). En ese sentido,
la politica industrial configura un conjunto de
herramientas Utiles para reforzar el desarrollo
de la actividad productiva, teniendo en
cuenta la promocién de politicas que faciliten
el emprendimiento, la creatividad y la
innovacion, tal como se establece en el ODS
8, meta 8.3.

A lo largo de las trayectorias de los tres
tipos de ocupaciéon es claro el efecto que
genera el ciclo econédmico en cada uno de
ellos. La crisis de 2009 propicié un impacto
negativo en la proporcion de trabajadores
subordinados asalariados y en el nUmero de
empleadores, mientras que la dimension de
trabajadores por cuenta propia se incremento,
lo que reafirma el caracter de refugio temporal
que tiene una buena parte de las actividades
de autoempleo.

Estructura actual del mercado de trabajo

La estructura del mercado de trabajo esta
configurada por una condicidn que subyace en
casi todos los tipos de empleo y en casi todas
las actividades productivas de la economia
nacional: la informalidad.

Como se observa en el grafico 4, segun
cifras de la ENOE, de los 50.7 millones de
personas ocupadas en 2015, el 94.5% (48
millones de personas ocupadas) obtiene
algun tipo de remuneracién. Si se toma en
cuenta la clasificacion de esta poblacion
conforme al tipo de empleo que desempeiia
(subordinados, trabajadores por cuenta
propia y empleadores) y su pertenencia al
sistema de seguridad social, se tiene que solo
18.3 millones de trabajadores son asalariados
formales, lo que equivale a 38.2% del personal
ocupado remunerado.t®

Grafico 4. Composicion del mercado de trabajo en
México
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Fuente: Elaboracion propia con base en los microdatos
del tercer trimestre de 2015 de la ENOE (INEGI, 2016).

Asimismo, se registra un conjunto de
asalariados informales (no inscritos en la

15 En la literatura especializada se ha concluido que el
mercado laboral mexicano funciona de manera segmentada
debido a la persistente informalidad de largo plazo y a
las diferencias salariales entre distintos sub sectores del
mercado (Hernandez-Laos, 2013; Martinez, 2008).



seguridad social) que alcanza los 16 millones
de trabajadores (33.4% respecto del personal
ocupado remunerado). Este segmento de
empleo es una expresion de las anomalias
en la regulacion laboral y en la aplicacion de
la ley, pues esta constituido por trabajadores
que dependen de patrones que no cumplen
con la normatividad de la seguridad social y
que sostienen relaciones laborales irregulares
con los subordinados.

Grafico 5. Distribucion de los trabajadores
formales e informales seglin sus caracteristicas
sociodemogrificas y de su trabajo, 2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENOE
(INEGI, 2015).

Por otra parte, se tiene a los trabajadores por
cuenta propia, que representan el 23.9% (11.4
millones de personas) del personal ocupado
remunerado. Al no contar con seguridad
social, son autoempleados que se consideran
informales dedicados predominantemente
a actividades de subsistencia y de baja
productividad. Si a este segmento de ocupacién
se suma el grupo de asalariados informales,
se advierte que el 57.3%% del mercado de
trabajo se encuentra en la informalidad.

16 Esta cifra es muy cercana a la Tasa de Informalidad Laboral
medida por INEGI que en 2015 fue de 57.8%.




Para observar las caracteristicas actuales
del mercado de trabajo conviene entonces
distinguir el empleo formal del informal, tal
como se expone en el grafico 5 en la que se
toma como criterio de distincién la inscripcion
de los trabajadores a las instituciones de
seguridad social.

Se observa que en todas las ramas de
actividad econdmica se encuentra algin tipo de
ocupacion informal. Los sectores productivos
en los que predomina el empleo formal son
la industria manufacturera (25.4%), servicios
sociales (16.8%), servicios profesionales
(10.5%) y el sector gubernamental (9.8%).
Aunque en la actividad comercial existe una
proporcion elevada de trabajo formal (15.4%)
las relaciones laborales predominantes son las
informales (21.5%). De hecho, la informalidad
se encuentra en mayor medida en ese sector
y en las actividades agropecuarias (20.1%),
de servicios diversos (14.8%), restaurantes y
alojamiento (8.9%) y construccion (10.0%).
Llama la atencidon la dimensién que adquiere
la informalidad dentro de las manufacturas
(10.7%) ya que las relaciones laborales
sostenidas en la producciéon industrial solian
contar con la cobertura de la seguridad social
y una mejor organizacion sindical, lo que
favorecia la creacién de empleo formal y
estable.

Si se toma en cuenta el tamafio del
establecimiento productivo, se advierte que
la informalidad estd altamente concentrada
en los micronegocios, pues el 60% de
las personas que laboran en este tipo de
unidades productivas carece de acceso a la
seguridad social. Estas cifras revelan con
claridad que conforme aumenta el tamafio de
la unidad productiva se reduce la proporcién
de trabajadores informales. Esta relacion
inversa supone que la elevada densidad de
microempresas en la actividad econdmica
nacional representa un importante obstaculo
para el cumplimiento de los ODS, en particular
de los ODS 8, metas 8.3, 8.5 y 8.8 respecto a
las politicas de trabajo decente y formalizacién
y a la proteccién de los derechos de los
trabajadores en empleos precarios. Si bien las
micro y pequefias empresas son la principal

fuente de ocupacion, son también la principal
fuente de empleo informal.

Las acciones para cumplir con el objetivo
8.3 de fomentar el emprendimiento, Ia
formalizacién y el crecimiento de las micro,
pequefas y medianas empresas, deben estar
acompafadas de estrategias, especialmente
focalizadas en las unidades productivas de
menor dimension, para el cumplimiento de
las regulaciones de tipo fiscal y laboral que
aseguren la creacién de empleos formales.
De lo contrario, la expansién en el nimero
de micro y pequefios negocios sin ninguna
medida de regulacién mantendria los elevados
niveles de informalidad.

La distribucién de la ocupacién en funcién
de los ingresos constata la elevada densidad
de trabajadores informales con bajos salarios,
pues practicamente la mitad de la ocupacion
informal (49%) percibe ingresos menores a
dos salarios minimos (de 2015). Aunque la
distribucidon general por ingresos tiende a
concentrar mas personas en los estratos de
bajo nivel salarial, en comparaciéon con el
empleo informal, los trabajadores formales se
encuentran en una mejor posicién, ya que el
50.5% de la poblacién ocupada formal obtiene
remuneraciones de entre dos y cinco salarios
minimos (de 2015).

Respecto al tiempo dedicado a la ocupacion,
destaca que el 55.9% de los empleados
formales desempefia una jornada de 40 a 48
horas de trabajo a la semana, que se aproxima
al tiempo legalmente establecido, y sélo el
11.6% se ubica en actividades de subocupacién
con jornadas menores a 39 horas semanales.
En el caso de los trabajadores informales el
39.5% realiza tareas de subocupacion y sélo el
29.2% mantiene una jornada semanal de 40
a 48 horas. La informalidad, por tanto, supone
actividades de menor tiempo de ocupacién
gue tienen por resultado menor productividad
y menores remuneraciones, por un lado; y
relaciones laborales que discriminan y afectan
las condiciones de trabajo de quienes dedican
la misma jornada semanal de 40-48 horas.

Con base en las caracteristicas personales



de los trabajadores, se observa que
aquellos que tienen niveles inferiores a la
educacidon primaria completa se ocupan
fundamentalmente en actividades informales,
pues representan el 43.1% de la poblaciéon
ocupada. El nivel de escolaridad que mas llama
la atencién es el de secundaria, pues quienes
tienen este grado se encuentran repartidos
practicamente a la mitad entre ocupaciones
formales e informales. Una vez que las
personas superan la educacidon secundaria,
aumenta su densidad en ocupaciones
formales. El 34.8% de los trabajadores
formales cuentan con una formacién superior.
Estas cifras indican que la escolaridad sostiene
una relacion positiva con el empleo formal,
que favorece las condiciones de productividad
y remuneracion en el mercado de trabajo. En
ese sentido, la OCDE (2012) y Alaimo, Bosch,
Kaplan, Pages y Ripani, (2015) advierten
que los bajos niveles educativos restringen
la insercidon a los puestos de trabajo formal
y dificultan los procesos de capacitacion y la
permanencia en empleos de mayor calidad.

Finalmente, si se considera la distribucién
laboral por edad se tiene que las personas
que tienen entre 25 y 50 afos estan
ocupados preponderantemente en puestos
de mayor proteccién laboral, pues alcanzan
el 70% de la poblacidon ocupada formal. En
contraste, los extremos de esta distribucion
desempenan labores de menor calidad. Tanto
en el grupo de jévenes de 15 a 24 afios
como en el de los adultos mayores de 51 se
tiene una densidad mayor de ocupaciones
informales. Esta configuracidn advierte que el
mercado de trabajo formal es particularmente
agresivo con los trabajadores de menor
experiencia y con aquellos que estan en las
Ultimas fases de su vida productiva, lo que
implica que las politicas publicas tendran que
orientar esfuerzos especiales a estos grupos
vulnerables si se pretende llegar a 2030 con
un mercado de trabajo de mayor calidad.

Con base en esta estructura del mercado
de trabajo, se advierte que el empleo formal
ha perdido importancia relativa conforme ha
disminuido el tamafio de las empresas y se
han expandido las actividades comerciales

y de servicios, pero incluso en aquellos
sectores en los que habitualmente se tenian
puestos de trabajo mejor remunerados y mas
protegidos como el industrial. La persistencia
de la informalidad laboral ha significado tener
menores niveles de salario, de estabilidad,
de dinamismo productivo y de posibilidades
de crecimiento y mayores niveles de
subocupacién, desaprovechamiento educativo
y de vulnerabilidad laboral.

El trabajo decente ante la informalidad,
temporalidad y precariedad salarial

El ODS 8, metas 8.3 y 8.5 de la ADS 2030
implican, respectivamente, la creacién de
puestos de trabajo decente y que en 2030
se alcance el empleo pleno y productivo y
el trabajo decente para todos. Estas metas
representan un fuerte desafio para las politicas
publicas que deberan impulsar estrategias
de crecimiento y desarrollo econdmicos
procurando la calidad del empleo.

Las anomalias actuales del mercado
de trabajo representan barreras de
cumplimiento que serd complicado superar si
no se implementan las politicas adecuadas.
Los desequilibrios del mercado laboral que
mas llaman la atencién son la informalidad,
que registra tasas superiores al 57% de la
poblacién ocupada, la temporalidad de los
contratos de trabajo, que pueden convertirse
en un riesgo para la estabilidad y la calidad
del empleo en el largo plazo, y el bajo nivel
de los salarios, que ha persistido desde hace
afos sin que se observen condiciones para su
recuperacion. Estas tres deficiencias vulneran
la calidad del empleo actual y representan
riesgos importantes para alcanzar el empleo
pleno y el trabajo decente para todos en 2030.




Recuadro 1. Definicion y dimensiones del trabajo decente

De acuerdo con la OIT (1999) el trabajo
decente se define como el “trabajo
productivo en condiciones de libertad,
equidad, seguridad y dignidad, en el cual
los derechos son protegidos y que cuenta
con remuneracién adecuada y proteccién
social”. En la “Declaracién de la OIT sobre
la justicia social para una globalizacién
equitativa” (OIT, 2008), se institucionaliza el
concepto de trabajo decente y se formulan
las directrices de politica para avanzar hacia
su cumplimiento. En el mismo documento
y en la literatura especializada (Espinoza,
2003; Ghai, 2003; Ruiz & Galhardi, 2013) se
reconocen cuatro dimensiones del mismo:

a) Promocion del empleo: se refiere a la
creacion de un marco econdmico e
institucional donde las personas puedan
trabajar de manera productiva en aras
de su realizacion personal y del bien
comun, donde existan perspectivas de
empleo e ingreso para todos y donde la
sociedad pueda conseguir sus objetivos
de desarrollo econémico y social.

b) Proteccion social: indica la seguridad
social y proteccion de los trabajadores,
que supone la ampliacion de la seguridad
social para todas las personas y la
adaptacion de su alcance y cobertura
a la par de los cambios tecnoldgicos,
sociales, demograficos y econdémicos.
Implica también contar con condiciones
saludables y seguras en el trabajo y la
garantia de una justa distribucion de los
frutos del progreso, lo que incorpora la
necesidad de un salario minimo para
todos los que tengan empleo.

c) Derechos en el trabajo: apunta Ia
importancia de respetar, promover
y aplicar los principios y derechos
fundamentales en el trabajo. Incorpora
los derechos de negociacion y libertad
sindical e implica que la violacion de los
derechos fundamentales en el trabajo
no puede utilizarse como ventaja

comparativa legitima.

d) Didlogo social: denota la relevancia
de fomentar la participacion para la
generacion de acuerdos respecto a las
politicas nacionales e internacionales
que inciden en el empleo, ademas de
facilitar la eficiencia de la legislacion y
las instituciones laborales en particular
respecto al reconocimiento de la relacién
de trabajo, la promocion de buenas
relaciones laborales y el establecimiento
de sistemas eficaces de inspeccion del
trabajo.

El concepto de trabajo decente supone
condiciones de equidad y no discriminacion
para los diferentes grupos de trabajadores,
lo cual no se cumple para ciertos grupos
vulnerables en nuestro pais, por ejemplo
los jornaleros agricolas o los trabajadores
domésticos. La situacion de estos grupos
implica la adopcion de esfuerzos legislativos
y de politica particulares para avanzar hacia
las condiciones laborales deseadas.

El caso del trabajo domeéstico
muestra los esfuerzos de armonizacion e
implementacion que deben hacerse para
lograr condiciones de trabajo decente para
todos los trabajadores. La forma como
se contempla el trabajo del hogar en las



leyes mexicanas es incompleta e incluso
discriminatoria respecto a los derechos
de otros trabajadores (Cebollada, 2016;
IBD, 2015). Para este grupo se especifican
condiciones como una jornada laboral de
hasta 12 horas o la posibilidad de un pago
en especie particularmente elevado (50%),
que no estan permitidas para otros grupos
de trabajadores e incluso se contraponen
con las normas generales que regulan el
trabajo (ver el capitulo XIII de la Ley Federal
del Trabajo, y en particular el articulo
333). Desde un punto de vista teorico,
Recio (1997) sefiala que en las economias
capitalistas modernas el papel del trabajo
asalariado es central. Esta forma de trabajo
se define como una actividad mediante la
cual la mayoria de la poblacidn obtiene sus
medios de subsistencia del intercambio de
su capacidad laboral por dinero. En este
sentido, el pago en especie no corresponde
con las caracteristicas contemporaneas del
mundo del trabajo, por lo que permitirlo en
la legislacién nacional, o ser recomendado
por los organismos internacionales,
enquista en el mercado laboral practicas de
remuneracion que afectan el beneficio de
los trabajadores.

Respecto a las posibilidades de
incorporacion a la seguridad social, este
grupo también se encuentra en desventaja,
pues su aseguramiento no es obligatorio
y queda sujeto a la buena intencién de
sus patrones. Incluso al ser dados de alta
en el esquema voluntario del IMSS estos
trabajadores no contaran con las mismas
prestaciones que aquellos inscritos en
el régimen obligatorio (por ejemplo, no
contaran con el ahorro para vivienda)
(Cebollada, 2016; IBD, 2015).

Ante las anomalias presentes en Ia
legislacion mexicana para los trabajadores
domésticos se harecomendado la ratificacion
del Convenio 189 de la OIT (Cebollada,
2016; IBD, 2015), por parte del Senado de
la Republica, y la consecuente armonizacién
legislativa. ElI convenio estipula que
“todo miembro debera adoptar medidas
a fin de asegurar que los trabajadores
domésticos, como los demas trabajadores
en general, disfruten de condiciones de
empleo equitativas y condiciones de trabajo
decente” (articulo 6), ademas de que se
deberan adoptar medidas “a fin de asegurar
que los trabajadores domésticos disfruten
de condiciones no menos favorables que las
condiciones aplicables a los trabajadores en
general con respecto a la proteccién de la
seguridad social, inclusive en lo relativo a la
maternidad” (articulo 14).

La situacion del trabajo doméstico
ejemplifica los rezagos que todavia existen
en materia laboral en nuestro pais. Para este
grupo no existe ni la legislacion adecuada
ni las politicas publicas para alcanzar
condiciones de trabajo decente en el ano
2030, lo que implica un reto importante. Que
nuestro pais no haya ratificado el convenio
189 de la OIT muestra la falta de voluntad
politica y de toma de decisiones para la
proteccién de los derechos laborales de las
personas con empleos precarios, lo que
configura una barrera en el cumplimiento
del ODS 8, meta 8.8 de la ADS 2030.




El trabajo decente y sus condicionantes

Con la reforma laboral de 2012, el concepto
de trabajo decente de la OIT' se incorpord
en la legislacion mexicana en el articulo
segundo de la Ley Federal del Trabajo
(LFT). Este reconocimiento normativo tiene
implicaciones econdmicas, juridicas, de
politica publica y algunas relacionadas con
la medicién y seguimiento de los avances en
su instrumentacién, que resulta pertinente
atender para que su adhesion pueda
traducirse de manera efectiva en mejoras en
las condiciones de los trabajadores y en la
dinamica del mercado de trabajo.

Entre las necesidades a atender se
encuentra, por ejemplo, la de la remuneracién
adecuada, presente tanto en la definicion de la
OIT como en la legislacion nacional mediante
la figura del salario remunerador. A pesar de
gue en México se reconoce la importancia
de establecer un salario minimo, éste ha
registrado un fuerte declive en términos reales
desde mediados de los afios setenta hasta la
fecha (revisado en la seccion de Precariedad
salarial).

En consecuencia, seria conveniente
implementar una politica de recuperacidon
del salario minimo que contribuya con la
mejora de las condiciones de los trabajadores
que obtienen esta remuneracion y facilite
la restitucion de la capacidad de ingreso de
otros salarios que también han permanecido
estancados o bajos. Esta politica ayudaria a
la creacién de condiciones favorables para la
instrumentacion del trabajo decente como
disposicion normativa.

Por otro lado, en la propuesta de la OIT se
incorpora la necesidad de ampliar la seguridad
social para todas las personas, lo que implica
que esta dimension del concepto de trabajo
decente es valida “tanto para los trabajadores
de la economia regular como para los
trabajadores asalariados de la economia
informal, los trabajadores auténomos y los
que trabajan a domicilio” (Ghai, 2003). Esta

17 La definicion y dimensiones del trabajo decente se pueden
consultar en el recuadro 1.

condicion esta lejos de cumplirse ya que México
carece de un sistema de seguridad social
con cobertura universal'® y con prestaciones
sociales integrales y equitativas. El sistema
de seguridad social se encuentra altamente
fragmentado y desarticulado tanto en el disefio
como en la operacion de las instituciones que
imparten los servicios publicos en este rubro,
lo que refuerza situaciones de desigualdad y
discriminacion (Martinez et al., 2015).

Al respecto seria relevante la realizacién
de una reforma profunda al sistema actual
de seguridad y proteccion social, capaz de
subsanar sus deficiencias relacionadas con
la fragmentacion institucional, la incapacidad
de garantizar los derechos sociales a toda la
poblacidn, la contribucién con la reproduccién
de desigualdades sociales y los desequilibrios
en su esquema de financiamiento. El sistema
mexicano de seguridad social suponia la
continua incorporaciéon de trabajadores, y
sus familias a las instituciones publicas que
proveen servicios de salud y prestaciones
sociales, como resultado del crecimiento
econodmico y la generacién de empleo, lo
que asumia una conexion favorable entre
la dinamica del mercado de trabajo y el
sistema de seguridad social,*® sin embargo
esta conexién parece haberse agotado en las
Ultimas décadas, lo que significa implementar
un nuevo modelo de seguridad social.

En estricto sentido, el reto adquirido con
el reconocimiento legal del trabajo decente
es transformar el derecho establecido como
principio en la LFT en derecho ejercido en
la practica de las relaciones laborales. Con
ello, y con el establecimiento de los ODS, el
Estado adopta el compromiso de disefar e
instrumentar los mecanismos pertinentes para
gue los trabajadores obtengan el beneficio
material de la disposicion juridica, que hasta
el momento representa sélo un avance legal

18 La informacién de INEGI revela que la poblacién que no
cuenta con seguridad social ha oscilado entre el 57% vy el
60% de la poblacion ocupada y el Consejo Nacional para la
Evaluacién de la Politica Social (Coneval) advierte que en
2014 se tenian 70.1 millones de personas sin acceso a la
seguridad social

19 En la obra “Situacion actual y reforma de la seguridad social
en México” (Martinez, 2015) se profundiza sobre la situacion
actual del sistema mexicano de seguridad social y sobre su
relacion con el mercado de trabajo.



en la politica publica de proteccién laboral.
No es un avance menor, es una disposicién
fundamental en la regulacién del mercado
de trabajo pero su verdadero impacto radica
en las acciones que el Estado emprenda para
hacer cumplir la ley, de las que depende la
posibilidad de materializar las condiciones del
trabajo decente hacia el afio 2030.

Analisis de las trayectorias (2000-2015) de la
informalidad, temporalidad y la precariedad
salarial

Los esfuerzos que debe realizar el Estado
para mejorar cada una de las dimensiones del
trabajo decente supone encarar las practicas
laborales que vulneran la creacién de trabajo
formal y la calidad del empleo, como la
informalidad, la precariedad del salario y la
contratacion temporal.

Informalidad

La informalidad laboral estd constituida por un
conjunto de practicas de diversos tipos que
tienen como denominador comun la carencia
de las prestaciones ofrecidas por el sistema
de seguridad social. Se trata de relaciones
de trabajo irregulares que, en algunos casos,
estan determinadas por el incumplimiento de
la legislacion fiscal y laboral que de manera
deliberada realizan las empresas; aunque
en otros casos, como en las actividades de
autoempleo, son producto de las limitaciones
del sistema institucional para incorporar a
la seguridad social a los trabajadores por
cuenta propia que, ya sea por voluntad o por
exclusion del mercado, desarrollan actividades
productivas al margen de la normatividad.
La informalidad es por tanto un fendmeno
complejo y heterogéneo que en la mayoria de
los casos afecta el bienestar de los trabajadores
y que, segun la Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL, 2016),
limita de manera importante la reduccién de
la desigualdad en los paises de la region.

De acuerdo con la informacion estadistica
de la ENOE (INEGI, 2016), las distintas

tasas que miden la informalidad laboral han
sostenido un desempefio relativamente
estable durante mas de una década (grafico
6), lo que supone que su determinacion esta
vinculada con las condiciones estructurales
de la actividad productiva y no son practicas
coyunturales que puedan ser disipadas en
el corto plazo. Las variaciones que destacan
en las distintas trayectorias son un repunte
significativo con la irrupciéon de la crisis de
2009 que interrumpio el descenso de las tasas
que se habia iniciado en 2005. Después de que
las tasas se mantuvieron relativamente altas
en la post crisis, se ha observado una nueva
disminucién que parece restituir las cifras de
la informalidad a los niveles registrados antes
de 2009. Ello significaria que la ocupacién
informal estd especialmente basada en
relaciones productivas altamente susceptibles
a los ciclos econdmicos.

Grafico 6. Mediciones de informalidad laboral,
2005-2015 TIL1, TIL2, TOSI1 y TOSI2
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI(2016).2°

De las distintas mediciones de informalidad
que contiene el grafico 6, destaca la elevada
proporcion del empleo informal que se
registra con las Tasas de Informalidad Laboral
(TIL1 y TIL2), a diferencia de los niveles
observados con las antiguas mediciones
(Tasas de Ocupacion en el Sector Informal,

20 Los datos de 2000 a 2004 provienen de la ENE. La edad de
trabajar se considera a partir de los 14 afios. Los datos de
2005 a 2015 provienen de la ENOE. La edad de trabajar se
considera a partir de los 15 afos. Todos los datos provienen
del tercer trimestre de cada afio.




TOSI1). Las tasas de mayor dimensién (TIL1)
advierten que en la actualidad el empleo
informal alcanza una participacién del 57.8%
respecto al total de la poblacion ocupada, lo
que equivale a tener mas de 29.3 millones de
trabajadores informales en el mercado.

Como ha quedado patente con las
estadisticas de INEGI (2016), la informalidad
laboral ha seguido trayectorias consolidadas,
estables y de elevadas proporciones que
significan un riesgo importante para el
cumplimiento de las metas de trabajo
decente planteadas por la ADS 2030, en
particular sobre el ODS 8, metas 8.3y 8.5. La
composicion heterogénea del empleo informal
(analizada en la seccidn Estructura actual del
mercado de trabajo) obliga a los responsables
de la politica publica a tomar decisiones de
distinta indole para reducir su incidencia en
el mercado de trabajo. Los retos que esto
impone no son triviales ni pueden tomarse con
el optimismo que otorga la implementacion
de las reformas fiscal y laboral de los
ultimos anos?!'. Estas decisiones legislativas
ayudaran a resolver parte de las deficiencias
institucionales pero para lograr las metas en
el largo plazo es necesario promover reformas
de mayor embergadura.

Temporalidad

La contratacion temporal de trabajadores ha
servido para flexibilizar las condiciones de
ingreso al mercado laboral y se ha utilizado ya
en otros paises con resultados controversiales.
Si bien puede ser un recurso que permita
observar las capacidades de los trabajadores y
valorar su idoneidad en los puestos laborales o
que permita a las empresas afrontar periodos
de mayor demanda, la evidencia internacional
advierte que esta forma de contratacion
favorece la sustitucion de trabajadores
permanentes por temporales, sin que ello
genere mayor empleo o mejoras en el ingreso
de los trabajadores (Ortiz, 2013; Eichhorst,

21 En la literatura especializada (Bensusan, 2013; Samaniego,
2008) se ha enfatizado que la mera creacion de empleos
formales no seria suficiente para remediar el fenémeno de la
informalidad, se sefiala la necesidad de contar con politicas
adicionales disefiadas con tal fin.

2011; y Cappellari, 2012). Estos riesgos
deben ser tomados en cuenta para introducir
regulaciones en la contratacion temporal del
pais, que eviten afectar la estabilidad y la
calidad del empleo que se genere en el futuro.

De acuerdo con las estadisticas del IMSS,
el crecimiento de la contratacién eventual
de trabajadores formales ha tenido un ritmo
mucho mas acelerado (TCMA=5.1%) que el
de la contratacion permanente (TCMA=2.1%)
en el periodo 2000-2015. Aunque el aumento
de la temporalidad ha sido continuo a lo largo
de todo el periodo, a partir de la crisis de
2009 se observa una fuerte aceleracion en
su crecimiento que logra alcanzar una TCMA
de 9.4% entre 2009 y 2012. Unos afos
después, con el fortalecimiento de las medidas
de contratacion temporal establecidas por
la Reforma Laboral de 2012, el ritmo de
crecimiento de las contrataciones eventuales
se mantiene elevado (TCMA de 4.9% en el
periodo 2013-2015) (grafico 7).

Grafico 7. Ocupados con registro ante el IMSS
clasificados por contrato permanente o eventual,
2000-2015 (Millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los cubos
dindmicos del IMSS, (2016).

El crecimiento mas acelerado de los empleos
eventuales respecto a los permanentes
podria sugerir un efecto de sustitucion
entre ambos tipos de contratacion, tal como



se ha observado en diversos paises como
Espafia, Italia o Alemania. Estas experiencias
internacionales han servido también para
advertir que la creacion de nuevos puestos
de trabajo temporal estd acompanada de una
mayor vulnerabilidad ante las fluctuaciones
econdmicas, pues suelen ser estos empleos
los que se destruyen primero en cuanto
surgen las crisis.

Aunque la contratacion temporal puede
dotar de flexibilidad a algunas actividades
productivas y facilitar la incorporacion de
cierto tipo de trabajadores al mercado laboral,
por ejemplo los subordinados informales, el
uso extendido de esta figura contractual tiene
asociadas diversas amenazas que ponen en
riesgo el cumplimiento de las metas sobre el
trabajo decente y la calidad del empleo en
2030. Ademas de la sustitucion de empleo
permanente por eventual y de la mayor
vulnerabilidad del empleo ante las crisis,
la contratacion temporal puede implicar la
inestabilidad del empleo y la irregularidad en el
ingreso de los trabajadores, la discontinuidad
en el registro de los trabajadores en el
sistema de seguridad social que afecta tanto
las contribuciones fiscales como los tiempos
de cotizacion de las personas, la debilidad en
la construccién de las trayectorias laborales,
la suspension de procesos de capacitacion,
aprendizaje y formacion del capital humano,
entre otros.

Precariedad salarial

Para alcanzar las metas asociadas a el ODS
8, metas 8.3 y 8.5 y avanzar con ello en Ila
implantacion del trabajo decente, es necesario
superar los rezagos de la situacién salarial.
En las dultimas décadas los salarios han
presentado un deterioro sostenido sin que los
mercados hayan facilitado su recuperacion,
ni se hayan implementado intervenciones
oportunas para revertir este proceso. La
caida de las remuneraciones ha significado
el descenso de la participacién relativa de
los salarios en el ingreso nacional (Moreno-
Brid, Garry & Krozer, 2016; OIT, 2014b; Ros,

2015; Samaniego, 2014), dando lugar a un
alto grado de desigualdad en la distribucion
de la riqueza que se genera.

Entre los salarios que han tenido un mayor
desgaste se encuentra el salario minimo,
que desde los afios setenta ha registrado un
fuerte declive con una TCMA de -5.4% en el
periodo 1977-2000. A partir del afno 2000 se
frend su caida, pero persiste su bajo nivel.
En la literatura especializada (GDF, 2014;
Kaplan & Novaro, 2006; Krozer, Moreno-Brid
& Rubio, 2015; Marinakis & Veldsquez, 2010;
Moreno-Brid, Garry & Monroy-Gémez-Franco,
2014; Moreno-Brid, Garry & Krozer, 2016) se
han documentado numerosas consecuencias
negativas derivadas de los bajos niveles del
salario minimo, como la capacidad reducida
en el gasto de los hogares, su contribucion
con el incremento de la desigualdad del
ingreso, el debilitamiento del mercado interno
como motor de la actividad econdmica y el
debilitamiento de las fuentes de financiamiento
del sistema de seguridad social, entre otras.
Una politica de recuperacién salarial seria
deseable para mejorar las condiciones de los
trabajadores que ganan el salario minimo y
de aquellos cuyos salarios se ven impactados
directamente por éste.?

Las cifras sobre las remuneraciones segun
el tamafio de unidad econdmica muestran
que los trabajadores ocupados en grandes
establecimientos tienen los mayores ingresos
en toda la distribucidn, y que éstos disminuyen
paulatinamente conforme disminuye el
tamafio de la unidad (grafico 8). El hecho
de que los trabajadores empleados en las
unidades econdmicas mas pequefias sean
los que tienen los peores salarios indica la
relevancia de aplicar medidas relacionadas con
la innovacion, la formalizacion y el crecimiento
de las micro, pequefas y medianas empresas
(tal como indica de manera pertinente el ODS
8, meta 8.3) y de implementar estrategias
de vigilancia para el cumplimiento de las
condiciones del trabajo decente.

22 Para instrumentar estrategias de recuperacion salarial
es conveniente tener en cuenta los distintos factores
determinantes de los salarios, entre los que destacan las
caracteristicas individuales, del puesto de trabajo, de los
mercados y empresas y los determinantes institucionales.




Grafico 8. Remuneracion promedio mensual de las personas ocupadas por tamaifo de unidad econémica,
2005-2015. (Precios constantes de 2010)
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Grafico 9. Remuneracion promedio mensual del personal ocupado por rama de actividad, 2005-2015
(Precios constantes de 2010)

12,000
o~
S 8
10,000 G
8,000
<
N Q o o
N o 5 <
6,000 [y ’:F 3 :_ 2 E
<+ © <
Qo
4,000 I &
2,000 II
0

Agricultura,  Industria extractiva y Industria Construccién Comercio
ganaderia, delaelectricidad  manufacturera
silvicultura, caza y

pesca

Restaurantes y
servicios de
alojamiento correoy

4,259
5,766
7,193
6,319
7,858
7,177
3,449
7,563
7,207

N 3202

Servicios sociales  Servicios diversos

Transportes, Servicios
comunicaciones, profesionales,
financieros y
corporativos

o
©
™0
©

~

©

~

o

Gobiernoy
organismos
internacionales
almacenamiento

m2005 ®2015

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ENOE del INEGI (2016).%

Por otra parte, la concentracion de las bajas
remuneraciones en los trabajadores en ciertas
ramas de actividad (grafico 9), plantea la
necesidad de avanzar hacia el logro de mayores
niveles de productividad mediante la innovacion,
modernizacion tecnoldgica y diversificacion, con
un énfasis particular en los sectores de mayor
valor afiadido y uso intensivo de la mano de

obra, tal como sugiere la ONU (2015)?° y como

23 Se consideran Unicamente los registros de quienes
reportaron tener ingresos mayores a cero. Se usa el
deflactor para septiembre de cada afio, teniendo como base
(diciembre 2010=100). Los datos se tomaron en cuenta
hasta el tercer trimestre de 2015.

24 Se consideran Unicamente los registros de quienes reportaron
tener ingresos mayores a cero. Se usa el deflactor para septiembre
de cada afio, teniendo como base (diciembre 2010=100). Los
datos se tomaron en cuenta hasta el tercer trimestre de 2015.

25 El cambio tecnoldgico futuro seguira jugando un papel muy
importante en la reconfiguracion de los mercados de trabajo.
Por un lado, podria darse la sustitucion directa de trabajadores
cuyas funciones serian suplidas por la tecnologia, y por otro,

se sefala en el ODS 8, meta 8.2 de la ADS
2030.

El sector industrial, que tradicionalmente
habia creado empleo formal y de calidad, ha
presentado un deterioro de sus condiciones
(Puyana & Romero, 2013). La recuperacion
de la capacidad de generaciéon de empleo y
crecimiento de este sector es relevante para
el cumplimiento de las metas hacia el 2030.
Por otra parte, el analisis por grupos de edad

muestra que |QS ].Q’!!QDES de 15 a ZﬂaDNQSZG
se generarian nuevos tipos de ocupaciones y funciones ante
el nuevo panorama. Se ha documentado (Rodriguez, Huesca
& Camberos, 2011) que el cambio tecnoldgico actualmente
es complementario y no sustitutivo de la mano de obra y que
los trabajadores con mayores niveles de calificacion, tienen
mejores posibilidades de adaptarse a él.

26 En algunos estudios se ha detectado que los jovenes son
particularmente vulnerables ante ciertos fallos del mercado
de trabajo en comparacion los trabajadores de otras edades



Grafico 10. Remuneracion promedio mensual del personal ocupado por grupos de edad, 2005-2015
(Precios constantes de 2010)
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junto con los adultos mayores de 66 afos o0 mas
cuentan con los ingresos mas bajos, mientras
que los ingresos mas elevados se encuentran
en el grupo de entre 35 y 50 afios (grafico 10).

Los bajos ingresos de este grupo se asocian
con el riesgo de que opten por dedicarse a
actividades informales, e incluso ilegales, por
carecer de incentivos para permanecer en sus
puestos de trabajo.

Esta situacidon representa un obstaculo
importante para al cumplimiento del objetivo
8.6 respecto a la disminucion de la proporcidon
de joévenes que no estdn empleados y no

cursan estudios ni reciben capacitacion.

El deterioro de los salarios en términos
reales para las personas de todos los grupos
de edad, niveles de instrucciéon y posiciones
ocupacionales, revela una tendencia contraria
a la deseable para cumplir los objetivos de
pleno empleo y condiciones de trabajo decente
para todos hacia el afio 2030.

Ante esta problemadtica, en la literatura
especializada (Cabral, 2015; Campos, 2014;
Fairris, Popli & Zepeda, 2008; Kaplan &

(Alaimo et al., 2015; OCDE, 2012; OIT, 2014).

27 Se consideran Unicamente los registros de quienes
reportaron tener ingresos mayores a cero. Se usa el
deflactor para septiembre de cada afio, teniendo como base
(diciembre 2010=100). Los datos se tomaron en cuenta
hasta el tercer trimestre de 2015.

Novaro, 2006; Krozer, Moreno-Brid & Rubio,
2015; Marinakis & Velasquez, 2010; Moreno-
Brid, Garry & Monroy-Gémez-Franco, 2014;
Moreno-Brid, Garry & Krozer, 2016; OIT,
2014b), se recomiendan instrumentos de
politica puntuales indispensable para alcanzar
las metas comprometidas en el ambito
internacional, como la negociacién colectiva,
el aumento del salario minimo y las medidas
de formalizacién de empresas y trabajadores,
entre otras.

Analisis de las tendencias (2015-2030)
del empleo

La ADS 2030 establece metas de pleno empleo
y trabajo decente para todos que, dada la
situacion laboral actual, no sera viable cumplir.
En general, las metas establecidas en la
Agenda en materia de empleo son ambiguas
y poco realistas, pues no definen parametros
especificos a alcanzar y proponen la solucion
de anomalias estructurales en tan solo 15
afos, sin considerar los progresos paulatinos
que deberian hacerse para llegar a ellas. Por
supuesto, los ODS constituyen escenarios
deseables, sin embargo, convendria establecer
metas graduales adaptadas a las circunstancias
nacionales con posibilidades de cumplimiento
en un horizonte temporal de mayor plazo.




Con el fin de tener puntos de referencia en
2030 teniendo en cuenta la evolucién de los
principalesindicadores de empleo, se realizé un
ejercicio de proyeccién de las tendencias hacia
ese ano. Consiste en una estimacion sencilla
dada la dificultad que representa incorporar
un sin numero de factores que afectan el
comportamiento del mercado de trabajo,
aunado a otras limitaciones metodoldgicas y
de disponibilidad de informacion?®. Aun asi, se
considera util para brindar un panorama de
referencia.

Para identificar = empiricamente las
tendencias de empleo de largo plazo, se
tomaron en cuenta las variables de la poblacion
ocupada, los trabajadores cotizantes al IMSS,
los trabajadores cotizantes con contrato
permanente y con contrato eventual y los
principales indicadores de informalidad laboral
(TIL, TIL2 y TOSI) para plantear escenarios
posibles hacia el afno 2030.

Se realizaron proyecciones en dos
escenarios distintos (graficos 11, 12, 13).
En el primero, que representa un escenario
de referencia, se considerd como constantes
las condiciones actuales de la economia
nacional y del mercado de trabajo, tanto en
sus componentes estructurales como en los
coyunturales. Es decir, las circunstancias
actuales se reproducirian de manera muy
similar en los proximos 14 afios, por lo que
el ritmo promedio de crecimiento de las
variables seria el mismo que el observado en
los Ultimos 15 afios. Esto ocurriria si no se
aplica una politica econémica que modifique
el comportamiento del mercado de trabajo, o
si no se obtienen resultados significativos con
las politicas actuales y de corto plazo.

En el segundo escenario se estima una
proyeccion que considera Unicamente el
comportamiento estructural y de largo
plazo del mercado de trabajo, excluyendo
la influencia de los factores coyunturales
asociados al comportamiento ciclico de las

28 El ejercicio tiene un propdsito limitado ya que no
constituye un modelo de prondstico en el que se incorporen
variables como el crecimiento del PIB, el comportamiento
demogriafico, el cambio tecnoldgico, la productividad,
entre otras variables que podrian ser importantes en la
determinacion del empleo en el futuro.

variables, que son mas dificiles de prever
por tener alta variabilidad en algunos casos.
Es decir, el segundo escenario proyecta las
tendencias determinadas soélo por los factores
estructurales, a partir de la descomposicion de
las variables mediante la aplicacion del filtro
Hodrick-Prescott?®. Los resultados estimados de
los dos escenarios se resumen en el cuadro 2.

Las proyecciones permiten anticipar que, de
cumplirse los supuestos bajo las cuales fueron
planteadas, la creacién de empleo formal en el
periodo 2015-2030 presentara un crecimiento
moderado (grafico 11) con un ritmo mucho
mas lento de las contrataciones permanentes
(TCMA de 2.11 en el primer escenario y de
2.21 en el segundo escenario) con respecto a
las eventuales (TCMA de 5.08 en el escenario
1 y de 5.97 en el segundo, cuadro 2). De
cumplirse estas condiciones existiria el riesgo
de contar con nuevos puestos de trabajo de
menor calidad y susceptibles a desaparecer
ante el surgimiento de crisis econémicas.

Grafico 11. Proyeccion de los trabajadores
cotizantes en el IMSS hacia el afio 2030 (Millones
de personas)
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29 Existe una literatura extensa sobre la descomposicién de
las variables en sus componentes de tendencia y ciclo, de
ella se extrajeron los elementos técnicos para la realizacion
de este ejercicio (Anton, 2011; Guerrero, 2011; Hodrick &
Prescott, 1997). Para la construccion del primer escenario se
calculd la TCMA de las series originales y se realizd con ella
una proyeccion hasta el afio 2030. En el segundo caso, se
obtuvieron los valores logaritmicos de las series originales
y se realizé su descomposicidén en los componentes de
tendencia y ciclo mediante la aplicacion del filtro Hodrick-
Prescott. Una vez obtenida la tendencia en valores
logaritmicos se devolvieron sus valores exponenciales y se
calculd la TCMA del periodo 2000-2015, a partir de esta, se
proyecté la tendencia hacia el afio 2030.
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La mayor creacion de empleo que se
observa en el escenario tendencial que
considera solo los factores estructurales (linea
azul punteada), permite sefalar la relevancia
de contar con politicas contra ciclicas que
lleven al mercado de trabajo hacer frente a
los choques externos que posiblemente reciba
la economia mexicana en los proximos afios.

Con respecto a la informalidad laboral, las
proyecciones hacia el 2030 permiten notar
que (grafico 12), de seguir el comportamiento
actual (linea verde) o incluso la tendencia
basada en factores estructurales (linea azul
punteada), la proporcion de trabajadores
en situacion de informalidad respecto a la
poblacidon ocupada total podria disminuir,
pero a un ritmo lento (la TIL pasaria de
57.8%en 2015 a 54.0% en 2030 segun
el primer escenario y a 55.6% segun el
segundo, cuadro 2). A pesar de esta evolucion
favorable, de cumplirse las condiciones para
el comportamiento planteado, el nimero de
trabajadores en condiciones de informalidad
seguiria siendo extremadamente elevado. Lo
que seria insuficiente para cumplir con las
metas de la ADS 2030 respecto al trabajo
decente y a la formalizacién del empleo.

Grafico 12. Proyeccion de la TIL hacia el afio 2030
(Millones de personas)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del BIE del INEGI.

En sintesis, las estimaciones proyectadas
permiten notar que, de no existir
intervenciones publicas importantes para
mejorar el funcionamiento del mercado de
trabajo, dificilmente se lograran los objetivos
y metas de desarrollo establecidos. De

mantenerse constantes el desempefio de la
economia mexicana y la configuraciéon del
mercado de trabajo actuales, las expectativas
del empleo y del trabajo decente hacia
2030 serian limitadas. Por ello, se requiere
reformar la funcidon de distintos factores que
han incidido timidamente en la actividad
productiva, como la inversidon publica y la
politica fiscal, y la reconfiguracion del sector
exportador, la industria y los servicios.

Una amenaza potencial adicional hacia
el afio 2030 consiste en que, lejos de
mantenerse las caracteristicas actuales del
desempeno econémico y del mercado laboral,
éstas empeoren. La situacion es factible si
persisten algunas de las grandes tendencias
sefialadas por los organismos internacionales
(Banco Mundial, 2016; FMI, 2015; 2016a). Se
ha advertido por ejemplo que, si se mantiene
la caida de los precios del petrdleo y de
otras materias primas (en particular de los
metales), se impulsara el crecimiento mundial
por sus impactos en los costos de produccidon
de algunos mercados, sin embargo, esto no
sera favorable para la actividad econdmica
de los paises exportadores, como es el caso
de México. Se sefiala también como un
elemento poco favorable para la economia
nacional, el endurecimiento paulatino de
la politica monetaria de Estados Unidos de
América (EUA), lo que entre otros factores
ha contribuido con condiciones financieras
mas restrictivas, menores flujos de capital,
y huevas depreciaciones de las monedas de
muchas economias de mercados emergentes.
Asimismo, debe considerase la incertidumbre
propiciada por los resultados electorales
recientes en los EUA y la posibilidad de
tomar decisiones de politica que afecten las
relaciones econdmicas entre los dos paises
en el corto plazo. Estas amenazas para el
desempefo econdmico de México en los
proximos afios podrian contribuir con la
desaceleracion en el crecimiento econdmico,
que segun la literatura (CEPAL, 2016; OIT,
2013, 2014 y 2015), tendria un impacto
directo en el mundo del trabajo y, por lo tanto,
se requeririan mayores esfuerzos en materia
de generacion de empleo.



El comportamiento del mercado de trabajo
proyectado hacia el afio 2030 permite
advertir que las metas planteadas, sobre el
empleo pleno y productivo y de la reduccion
de la informalidad, tienen una viabilidad muy
limitada para alcanzarse en quince afios. Los
altos niveles de informalidad, indican que la
calidad del empleo es un problema incluso
si las condiciones del mercado de trabajo se
mantienen como hasta ahora. Para avanzar
en la ampliaciéon del acceso a la seguridad
social para todos los trabajadores hacia el
2030 tendrian que realizarse intervenciones
de elevada trascendencia. El escenario podria
ser aun mas complicado si el desempefio
econdmico nacional se mantiene débil y el
déficit en la creaciéon de empleos se amplia,
en tal caso se esperaria un crecimiento
aun mas importante del empleo informal
y por cuenta propia (OIT, 2015), lo que
representaria un reto mayor de cara al
cumplimiento de las condiciones de trabajo
decente. Los organismos internacionales
anticipan que avanzar hacia la formalizacion
sera un desafio importante para el mediano y
largo plazo (OIT, 2013), y que para disminuir
la informalidad en alrededor de 5% al afo, es
necesario mantener un crecimiento sostenido
del 3.4% anual, lo que luce complicado segun
las perspectivas econdmicas proyectadas.

Otros obstaculos estrechamente
relacionados con la existencia de empleos
de calidad estan relacionados con el empleo
temporal y la precariedad salarial. La
experiencia internacional permite advertir el
riesgo que implica la introduccién de medidas
como la contratacién temporal para solucionar
los problemas del mercado de trabajo. En el
caso mexicano, se observa que la contrataciéon
temporal crece a un ritmo mayor que la
permanente, lo que representa un riesgo
para el alcance de las condiciones de trabajo
decente para todos hacia el afio 2030.

El nivel salarial de los trabajadores,
vinculado con el desempefio econdmico,
persistiria bajo o incluso empeoraria en caso
de cumplirse los prondsticos pesimistas de
crecimiento. En la literatura internacional
(OIT, 2015) se pronostica que los sectores

industriales y de servicios seran los que
generen mayores empleos en el futuro,
mientras que el sector agricola continuara
perdiendo peso relativo, de acuerdo con los
cambios estructurales que se encuentran
en proceso en las economias de la region.
Lo anterior indica la relevancia de impulsar
el crecimiento de los sectores con mayor
productividad y de diversificar las estructuras
de produccién para poder contribuir con la
generacion de empleos bien remunerados
(CEPAL, 2016).

En las proyecciones de Conaro sobre las
personas en edad de trabajar (15 afios y
mas), se observa un descenso relativo de este
grupo respecto al total de la poblacion. Lo
anterior implica una disminucién en la presién
para el mercado de trabajo, sin embargo,
podria representar dificultades adicionales,
por ejemplo, en cuanto a la presion financiera
para los sistemas de pensiones y seguridad
social que contaran con una menor cantidad de
cuotas para su financiamiento. Por otra parte,
cabe la posibilidad de que en un escenario
futuro exista una presion adicional para el
mercado de trabajo derivada del retorno de
migrantes de los EUA. Aunque el ConaPo NO
presenta proyecciones al respecto, es un
escenario posible para los préoximos anos.

Aunque el establecimiento de los objetivos
y metas de pleno empleo y trabajo decente
en la ADS 2030 configuran un escenario
deseable serd dificil de alcanzar, ya que
su cumplimiento impone condiciones de
crecimiento econdmico, atencion de rezagos
y correccion de anomalias del mercado de
trabajo que serd complicado subsanar en
quince afos.




Grafico 13. Proyecciones
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Conclusiones y consideraciones para la
reforma de las politicas publicas

El escenario deseable de crecimiento
sostenible, pleno empleo y trabajo decente,
que se configura con el ODS 8 de la ADS 2030,
implica la adopcidon de reformas profundas
en la politica publica y en la estructura
institucional para transformar las condiciones
de la economia y del mercado de trabajo,
ya que sus debilidades y anomalias actuales
representan barreras para el cumplimiento
de las metas establecidas. De hecho, de
no tomarse decisiones trascendentales la
viabilidad del desarrollo esperado sera muy
limitada.

El disefio y la instrumentacion de la
politica economica de las ultimas décadas,
que ha tenido como prioridad la estabilidad
macroecondémica, han logrado el control de
la inflacidn, las tasas de interés, las finanzas
publicas, entre otras variables que en
épocas anteriores representaban un riesgo
en el desencadenamiento de las crisis; sin
embargo, no han transformado las condiciones
de crecimiento de la actividad productiva
para alcanzar tasas mas elevadas del PIB
(Cordera, 2015; Esquivel, 2010; Moreno-Brid
& Ros, 2009; Ros, 2013). Con el desempeio
reciente de la economia mexicana se advierte
que la actividad productiva sostiene un ritmo
inercial de crecimiento (muy cercano a la
tasa tendencial de largo plazo del PIB), a
la que no se le han logrado inducir cambios
estructurales, que opera por debajo de su
potencial y que luce particularmente sensible
a las fluctuaciones econdmicas y vulnerable a
los choques externos.

Para fortalecer la economia nacional vy
promover el crecimiento sostenible en el
largo plazo de la produccion y el empleo,
es fundamental el redisefio de la politica
econdmica. Para ello, es conveniente que la
politica monetaria adquiera el doble propdsito
de procurar la estabilidad inflacionaria pero
también el crecimiento de la economia y que
la politica fiscal retome a la inversion publica
como un factor que detone y articule el

desarrollo productivo, ademas de instrumentar
politicas anti-ciclicas para atenuar los efectos
de las recesiones. Asimismo, es importante
recuperar los instrumentos de la politica
industrial, que ha sido abandonada como
una estrategia de desarrollo, para restituir
y ampliar los encadenamientos productivos,
impulsar algunos sectores estratégicos vy
fortalecer la calidad de las relaciones laborales.
En ese sentido, la politica de desarrollo
regional y urbano puede complementar los
esfuerzos para aprovechar mejor la dotacion
de recursos y la ubicacidn geografica de
los distintos territorios del pais y reducir la
desigualdad entre las capacidades productivas
de los estados.

En particular, en el mercado de trabajo
persisten anomalias que llevan tiempo
enquistadas. La deficiencia cronica en
la creacion de empleo ha significado la
acumulacién de mas de 8.6 millones de
puestos de trabajo desde el afio 2000 que se
incrementa a un ritmo de 576 mil empleos
como promedio anual. Las ventajas de
estabilidad, remuneracién y proteccion que
tradicionalmente ofrecia el trabajo asalariado,
han sido vulneradas por la informalidad pues
actualmente se tienen mas de 16 millones
de trabajadores subordinados informales.
El trabajo por cuenta propia no ha logrado
consolidarse como una alternativa profesional
para la creacion de nuevos negocios que
sean sostenibles en el largo plazo, sino mas
bien permanece como una actividad de
subsistencia y de refugio. La informalidad
ha penetrado en practicamente todas las
actividades productivas incluyendo aquellas
que, como la industria manufacturera, solian
sostener relaciones de trabajo mas protegidas.
El empleo informal, afecta especialmente a
trabajadores con bajos niveles educativos,
a jovenes y adultos mayores, y a aquellos
gue laboran en microempresas, las cuales
representan la principal fuente de ocupaciéon
del pais. Los salarios medios han registrado
un descenso desde los afios previos a la crisis
de 2009, cuyos niveles sélo son relativamente
altos en las grandes empresas y en las
actividades de la industria extractiva, del




sector publico y de los servicios sociales. La
contratacion temporal sostiene una tendencia
acelerada desde hace mas de una década
que puede poner en riesgo la expansion del
empleo permanente y convertirse en una
valvula de escape mas para las presiones del
mercado laboral.

Estascircunstancias representan obstaculos
significativos para alcanzar las metas de
pleno empleo y trabajo decente establecidas
por la ADS 2030, que de mantenerse igual
no soélo impedirian el cumplimiento de los
ODS sino que acentuarian las condiciones de
desigualdad y de pobreza que sufre el pais.
Si se tiene en cuenta las trayectorias de los
principales indicadores del mercado laboral en
México, sus posibles tendencias en el futuro y
las decisiones de politica econdmica recientes,
la viabilidad de cumplimiento de la ADS 2030
es practicamente nula.

Para mejorar el funcionamiento del mercado
de trabajo y reforzar las bases que permitan
cumplir con los objetivos de largo plazo, las
decisiones de politica laboral que conviene
tomar deben considerar entre sus objetivos la
implementacion de regulaciones, tanto fiscales
como de seguridad social, que aseguren la
formalizacién del empleo; el fortalecimiento
de las capacidades institucionales para
intensificar las tareas de inspeccion vy
vigilancia que garanticen el cumplimiento
de la normatividad; la instrumentacion de
estrategias de recuperacidon salarial que
fortalezcan la demanda del mercado interno,
que ayuden a reducir la desigualdad del
ingreso y que permitan al salario minimo
recobrar su funcién como una remuneracion
digna que asegure la subsistencia de los
trabajadores; vy, finalmente, el mejoramiento
de los mecanismos de contratacion que
constituyan relaciones laborales inspiradas en
la flexi-seguridad, y no sélo en la flexibilidad y
el abaratamiento de los costos laborales.

En definitiva, la superacion de las
debilidades estructurales de la economia y del
mercado de trabajo impone la necesidad de
disefar politicas de instrumentacion gradual
pero decisivas en la reconfiguracién de la

actividad productiva y las relaciones laborales.
Por ello, es fundamental el establecimiento de
una agenda de reformas para el desarrollo
nacional de cara al 2030, que transforme
diferentes ambitos en los que interviene el
Estado y que esté basada en un nuevo pacto
social con responsabilidades compartidas
entre los distintos agentes econdomicos vy
actores politicos.

Este esfuerzo debe tener en cuenta la
experiencia y los resultados del Pacto por
México y del paquete de reformas impulsado
por el gobierno federal en los ultimos afios,
que ha tenido como principales objetivos
mejorar el marco institucional y flexibilizar
algunos mercados estratégicos para fortalecer
las condiciones de crecimiento econdmico del
pais (OCDE, 2015a; Banxico, 2013).

En particular, la reforma laboral de 2012
destac6 como un esfuerzo para, segun sus
objetivos, impulsar la creacién de empleo,
reducir la informalidad laboral, elevar la
productividad, brindar mayor certeza juridica
y promover la transparencia y rendicion
de cuentas en el ambito sindical mediante
la modificacidon a numerosas disposiciones
presentes en la Ley Federal del Trabajo (LFT)
(DOF, 2012). De acuerdo con Banxico (2013)
la reforma laboral podria tener un efecto sobre
la tasa de crecimiento del PIB que se estimaba
entre 0.15 y 0.25 puntos porcentuales en
promedio por afo y se crearian alrededor
de 370,000 empleos formales adicionales
en promedio al afio. Sin embargo, con esta
reforma se gestaron altas expectativas que
dificilmente se podran alcanzar, pues, como
ya se ha sefialado, el ritmo de crecimiento
de la economia se ha mantenido débil y las
principales anomalias del mercado de trabajo
persisten.

Para elevar la eficacia de las reformas
ya implementadas y de las estrategias de
desarrollo futuras, es necesario asegurar la
coordinacion institucional y la articulacién
de las decisiones de politica publica. Es
importante, por ejemplo, que la reforma
financiera logre facilitar el acceso al
financiamiento de las pequefias empresas



para consolidar sus negocios y propiciar su
expansion. Pero este proceso debe estar
acompafnado de la supervision hacendaria y
del sistema de seguridad social para asegurar
la formalizacion de las empresas y de los
trabajadores. Si bien con la reforma fiscal de
2013 se introdujo el Régimen de Incorporacion
Fiscal para favorecer el registro en la Hacienda
Plblica, es necesario vincularlo de manera
obligatoria con el sistema de seguridad social y
fortalecerlo con los mecanismos de inspeccidn
para garantizar su eficacia en la reduccidon
de la informalidad, lo que supone también
la implementacién de nuevas regulaciones
laborales.

La reconfiguracion del mercado de trabajo
podria facilitarse con la reforma de los sistemas
de salud y seguridad social para construir
nuevos sistemas nacionales con cobertura
universal, integracion institucional, fuentes
de financiamiento sustentables, que estén
desvinculados de la condicién laboral de las
personas y que garanticen el acceso efectivo
y la homogeneidad en las prestaciones y
servicios. Estas reformas tendrian que incluir
instrumentos especificos como el seguro de
desempleo y la conformacién de un sistema
Unico de pensiones. Una decisién como estas
requiere indispensablemente una nueva
reforma fiscal que diversifique y fortalezca
las fuentes tributarias, introduzca mayor
progresividad en el sistema fiscal y evite
duplicidades e ineficiencias en el uso de los
recursos publicos.

En ese sentido, también conviene tener
en cuenta la experiencia internacional sobre
las reformas laborales que aportan lecciones
valiosas para México, pues la reforma laboral
de 2012 fue tardia en la implementacién de
medidas de flexibilizacion mientras que en
otros paises ya se habian tomado medidas de
flexi-seguridad, que combinan la proteccion de
los trabajadores y el ajuste de las relaciones
contractuales y de los costos laborales. En
especial, existen lecciones puntuales de
los procesos de reforma llevados a cabo en
paises como Dinamarca, Alemania y Espaia.
El caso de Dinamarca muestra la relevancia de
contar con instituciones sélidas de seguridad

social, para combinar la flexibilizacién con la
proteccion social. La experiencia de Alemania
demuestra la importancia de disefiar e
implementar por fases una reforma que pueda
estar sujeta a ajustes continuos. Las reformas
en Espafia dan cuenta de que el exceso de
flexibilizacién mediante contratos temporales
genera puestos susceptibles a desaparecer en
el momento de sufrir nuevas crisis econdémicas
y reduce la calidad en el empleo.

Finalmente, algunos organismos
internacionales han sefialado que las
posibilidades de éxito de las reformas
ya implementadas, se amplian de
manera importante si se aplican medidas
complementarias. La OCDE (2015a) ha
recomendado el fortalecimiento del Estado
de derecho, la mejora en la calidad de
las regulaciones, y algunas disposiciones
relacionadas con aspectos redistributivos,
como la mejora en la equidad y eficacia en
el gasto en educacion, el acceso a atencion
médica de calidad y la modificacion del
sistema de seguridad social en el pais. Se
recomiendan ademas algunas modificaciones
puntuales en materia de empleo que
favorezcan la incorporacion de las mujeres a
la fuerza laboral, de los trabajadores jovenes
y personas con discapacidad, ademas de
fortalecer las medidas para reducir la
precariedad y la informalidad del empleo.
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Introduccion internacional en la materia, trato preferencial a
los paises menos desarrollados, asi como reducir
los costos de transaccién de las remesas de los
migrantes. En este concierto de temas, este
escrito se centra en la meta 10.1 “Conseguir que
el ingreso de los deciles I-IV crezca a una tasa
mas alta que el promedio nacional” (cuadro 1).

El décimo Objetivo de Desarrollo Sostenible
(ODS) se propone “Reducir la desigualdad en
y entre los paises”, cubre temas como inclusion
social, igualdad de oportunidades, intervencion
estatal en pro de la igualdad a través de politicas
y leyes; decisiones legitimas y responsables
de las instituciones internacionales, asistencia

Cuadro 1. Metas del ODS 10: Reducir la desigualdad en y entre los paises

10.1  Para 2030, lograr progresivamente y mantener el crecimiento de los ingresos del 40% mas pobre de la
poblacion a una tasa superior a la media nacional.

10.2 Para 2030, potenciar y promover la inclusion social, econémica y politica de todas las personas,
independientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza, etnia, origen, religion o situacion econdémica u
otra condicion.

10.3 Garantizar la igualdad de oportunidades y reducir la desigualdad de los resultados, en particular mediante
la eliminacién de las leyes, politicas y practicas discriminatorias y la promocion de leyes, politicas y medidas
adecuadas a ese respecto.

10.4 Adoptar politicas, en especial fiscales, salariales y de protecciéon social, y lograr progresivamente una mayor
igualdad.

10.5 Mejorar la reglamentacion y vigilancia de las instituciones y los mercados financieros mundiales y fortalecer
la aplicacion de esa reglamentacion

10.6 Velar por una mayor representacion y voz de los paises en desarrollo en la adopcion de decisiones en las
instituciones econdémicas y financieras internacionales para que estas sean mas eficaces, fiables, responsables
y legitimas.

10.7  Facilitar la migracion y la movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de las personas, entre
otras cosas mediante la aplicacion de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas.

10.8 Aplicar el principio del trato especial y diferenciado para los paises en desarrollo, en particular los paises
menos adelantados, de conformidad con los acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio.

10.9 Alentar la asistencia oficial para el desarrollo y las corrientes financieras, incluida la inversion extranjera
directa, para los Estados con mayores necesidades, en particular los paises menos adelantados, los paises
de Africa, los pequefios Estados insulares en desarrollo y los paises en desarrollo sin litoral, en consonancia
con sus planes y programas nacionales.

10.10 Para 2030, reducir a menos del 3% los costos de transaccion de las remesas de los migrantes y eliminar los
canales de envio de remesas con un costo superior al 5%.

Fuente: Naciones Unidas. (2016).

* Autores del texto: Fernando Cortés, Sara Ochoa, Delfino Vargas e Iliana Yaschine (los autores se enlistan en orden alfabético).
Servando Valdés colaboré como asistente de investigacion.




Para analizar cuan viable es alcanzar dicha
meta en 2030 se realizara, en primer lugar, una
descripcion numeérica del comportamiento de
la distribucidn del ingreso en México, iniciando
en 1984, fecha a partir de la cual contamos
con una serie de ingreso de los hogares,
comparable en el tiempo, que proviene de las
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) levantadas por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI).

Pero un intento de perfilar el futuro debe
profundizar mas alla de la simple extrapolacién
del comportamiento de la desigualdad en el
pasado, pues en caso de optarse por este
camino se supondria, implicitamente, que
en los afios venideros la relacion entre el
crecimiento econoémico y la desigualdad no se
modificaria, o que los hechos que intervienen
en dicha relacion, tal como la politica fiscal,
no experimentaria cambios, de modo que la
tributacion y la orientacion del gasto publico
(incluido el gasto social) se mantendrian
inalterados a lo largo del tiempo.

Con la idea de dilucidar los procesos que
subyacen a la evolucidén de la desigualdad, y
teniendo como telén de fondo el panorama
estadistico presentado en la seccion siguiente
(seccidn 2), en el tercer apartado volcaremos
la mirada a los principales hitos conceptuales
que se centran en la asociacion entre
desigualdad y crecimiento econdmico.

No obstante, el analisis de los vinculos
entre los resultados de la actividad econdmica
y la reparticion de sus frutos, que en el
pasado reciente se limitaba basicamente al
analisis de las condicionantes econémicas, en
la actualidad se ha complejizado en la medida
que el avance en el conocimiento teorico ha
incorporado el papel que juega el ejercicio
del poder sobre dicho vinculo, retomando asi
un tema que concito el interés de las ciencias
sociales en América Latina desde la década de
los sesenta.

Asi, en la cuarta seccién se examina esta
otra dimensién que estaria afectando el
camino que podria seguir la desigualdad de la
distribucion del ingreso en el futuro. En efecto,
en los Ultimos afios la bibliografia dedicada

al estudio del crecimiento econdmico, la
desigualdad y la pobreza ha vuelto a tematizar
el papel que juega la concentracion del poder
en la evolucién de la inequidad. La economia
politica moderna ha enfocado sus baterias
conceptuales al andlisis de los vinculos entre
poder y desigualdad, coincidiendo asi con la
preocupacion sostenida por el pensamiento
cepalino, con énfasis variables a lo largo del
tiempo, desde sus inicios.

Con los antecedentes proporcionados
(1) por el comportamiento estadistico de la
desigualdad entre los afios 1984 y 2014, (2) lo
que se sabe hoy en dia sobre la relacion entre
desigualdad y crecimiento y (3) los vinculos
entre poder y desigualdad, en la Ultima seccion
se presentan algunos escenarios relativos a la
satisfaccion de la meta 10.1 de los ODS.

La evolucion de la desigualdad en la
distribucioén del ingreso: los datos

Se pueden diferenciar dos grandes fases
cuando se examina la relaciéon entre el modelo
econdmico, los avatares experimentados por
la macroeconomia del pais y la distribucion
del ingreso entre los hogares (cuadro 2). En la
primera predominaba el desarrollo orientado
hacia adentro, conocido también como los afios
del modelo de desarrollo estabilizador, mientras
que la segunda, cuyo inicio suele datarse
en el segundo quinquenio de los ochenta,
es el periodo en que prevalecen las ideas de
una economia centrada en los mercados, con
injerencia estatal menguada, también conocida
con el nombre de la época neoliberal'.

1 La etapa neoliberal no se limita sélo a una reorientacion
del modelo econémico, sino que la transformacion es
mas profunda, redefine el papel del Estado y reivindica la
libertad individual por encima del colectivo. En la concepcion
neoliberal (i) el mercado no se conceptiia como un hecho
natural, sino que tiene que ser creado y apuntalado por el
Estado, (ii) es un mecanismo sumamente eficiente para
procesar informacion de manera que permite resolver el
equilibrio entre oferta y demanda vy (iii) permite la libertad
individual, que las personas organicen su vida en todos los
terrenos de acuerdo con sus valores, e ideas; el mercado “es
la expresidon concreta de la libertad” (Escalante, 2015: 20
a 22). Para un analisis sobre la génesis del neoliberalismo
como corriente econdémica y su implementacion politica
puede consultarse también Amable (2011).



Cuadro 2. Coeficientes de Gini del ingreso corriente total y total per capita de los hogares y relaciones de
ingreso medio del décimo al primer decil. México 1984-2014

| [ 198419891992 1994 | 1996 | 1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2010 | 2012 | 2014

Gini ingreso 0.445 0.483 0.484 0.491
total

Gini ingreso
per capita
Ing. medio per 23 32 31 32 30 34
capita del X al

I decil

Ing. medio por 10 14 15 16 14 17
hogar del X al
I decil

Fuente: Elaboracion propia con base en las ENIGH.

Debemos destacar que en esta segunda
fase se observa una caida (inflexién) en la
distribucion del ingreso total y per capita
(gréafico 1), a partir del aino 2002. En efecto,
durante la década de los noventa se necesitaba
el ingreso per capita de mas de 30 hogares
del primer decil para juntar el equivalente a lo
que tenia un hogar del décimo decil; a partir
del afio 2002 esa relacion cayo a 25, en lugar
de 30. Esta regularidad no sdlo fue registrada
en México sino también en Argentina, Brasil y
Perd, y ha proporcionado el sustento empirico
para que surja y se extienda la idea de
que desde el inicio del nuevo siglo América
Latina ha entrado, por fin, en un curso de
inequidad decreciente (Lopez & Lustig, 2010).
Profundizar en estas ideas excede los limites de
este documento (Banegas & Cortés, s/f), pero
son Utiles para examinar el comportamiento
de la desigualdad en la reparticion del ingreso
en México en los ultimos treinta afios.

El grafico 1 permite apreciar que, a pesar de
la reduccion en los indices de Gini del ingreso
total y del ingreso total per capita después del
afo 2000, los niveles alcanzados en el afio
2014 son todavia superiores a los de 1984.
Ademas, no se advierte una caida tendencial
en la desigualdad, sino que pareciera haberse
estabilizado después del afio 2000 si se
considera el indice del ingreso per capita
y, desde 2010 en adelante, si se centra la
atencion en el indice del ingreso total.
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Grafico 1. Coeficiente de Gini del ingreso total y
per capita de los hogares. México 1984-2014
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En lo que atafie a la meta 10.1 debemos
comparar las tasas de crecimiento del ingreso
corriente de los primeros cuatro deciles con
respecto a las tasas de crecimiento del ingreso
total. Para este propdsito, hemos elaborado el
cuadro 3 que muestra la evolucion de las tasas
de crecimiento, de 1984 a 1989, 1992 a 2000
y de 2002 a 2014, para los deciles agrupados
en tres categorias, la primera formada por los
cuatro primeros, la segunda por los deciles
comprendidos entre el V y el IX, y la tercera
que incluye sélo al décimo. La relacién entre
las tasas de crecimiento del ingreso total de
los deciles I a IV y del total se aprecia en el
grafico 2.




Cuadro 3. Tasas de crecimiento del ingreso total
de los hogares, segin tres grupos de deciles.
México 1984-2014

Deciles de 1984-1989 1989-2000 | 2002-2014
hogares

Deciles I-IV 0.022 0.030 0.026
Deciles V-IX 0.028 0.037 0.016
Decil X 0.100 0.038 0.016
Total 0.048 0.036 0.018

Fuente: Elaboracién propia con base en las ENIGH.

Grafico 2. Tasas de crecimiento promedio anual
del ingreso total de los deciles I-IV y total
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En los afios del transito del modelo de
desarrollo estabilizador al de libre mercado
(1984-1989), la tasa de crecimiento del
ingreso total fue 2.2 veces mayor que en
los deciles inferiores (I a IV). Esta relacién
disminuyd a 1.1 entre los aflos 1989 y 2000
y se redujo a 0.7 entre 2002 y 2014. Esto
significa que ya en este Ultimo periodo México
habria cumplido la meta 10.1 de los ODS.

No obstante, los indices de Gini no muestran
la misma tendencia decreciente que la tasa
de crecimiento del ingreso total de los deciles
mas bajos. En efecto, para el primer periodo el
promedio simple fue de 0.464, en el segundo,
correspondiente a los afios de implantacidon
del nuevo modelo socioecondémico, se elevd
a 0.484 y a partir de 2002 se redujo a 0.459.
Notese que esta Ultima cifra es del mismo
orden de magnitud que la registrada durante
la primera fase. En las Ultimas tres décadas el
indice de Gini ha seguido una trayectoria en

la forma de U invertida, en que los mayores
niveles de desigualdad se observaron durante
los afios en que tuvo lugar la implantacién
del modelo orientado al mercado, con
participacion menguada del Estado en la
economia. Sin embargo, en la actualidad, la
desigualdad sigue siendo elevada de acuerdo
a los estandares internacionales, y en 2014
fue mayor que en 1984.

Dados estos resultados, es posible
cuestionar si la meta 10.1 del ODS 10
es suficiente para reflejar la situacion
de desigualdad en nuestro pais, y si su
cumplimiento no llevara a la percepcion de
que ya no es necesario implementar otras
acciones para reducir la desigualdad.

Conceptuaciones respecto a la relaciéon
crecimiento economico y desigualdad

Dado el caracter de este informe, seria
improcedente hacer un recuento detallado
acerca de las teorias que se han preocupado
por estudiar y hacer visibles los vinculos
entre desigualdad y crecimiento econdémico.
Nos limitaremos a dejar constancia de los
principales hitos en el avance de las ideas
respecto a este tema2.

Los regimenes politicos autoritarios
florecieron en América Latina durante la
década de los setenta y fueron sustituidos a
lo largo de los afios noventa por regimenes
politicos basados en elecciones democraticas.
En aquellos afios se hizo popular en esta zona
del planeta la tesis del goteo, derivada de una
lectura particular de la teoria de Kuznets, la
cual relaciona la evolucion del ingreso con la
desigualdad en su distribucion3.

El estudio del proceso de industrializacién
que se llevd a cabo en algunos paises hoy
desarrollados (Estados Unidos, Alemania e
Inglaterra) le permiti6 a Kuznets observar

2 El lector interesado en un tratamiento mas detenido podria
consultar Banegas y Cortés (s.f.).

3 Es notable que la interpretacion predominante del trabajo de
Kuznets en la época sea contradicha explicitamente por el
propio autor (Cortés, 1999).



una relacion en forma de una U invertida
entre la desigualdad en la distribucidén
del ingreso y el ingreso per capita. En los
comienzos del desarrollo, cuando prevalece
la sociedad agraria, coexisten niveles bajos
de desigualdad y de ingreso; en las etapas
intermedias, en la medida que tiene lugar el
proceso de industrializaciéon, ambas variables
crecen; en los niveles altos de desarrollo
la concentracion del ingreso decrece. Con
base en esta relacion se popularizé la tesis
del goteo o del derrame. La versidn que se
disemind en los paises de América Latina es
que la concentracién del ingreso es necesaria
para que la economia transite por el proceso
de crecimiento sostenido; se argumenta que
una vez que el ingreso per capita crezca
lo suficiente, tendra lugar un proceso de
redistribucién de los frutos acrecentados de la
actividad econdmica en favor de los sectores
sociales localizados en la base de la pirdmide
social.

Segun Kuznets (1965), la regularidad
estadistica que observd en los tres casos
analizados es resultado de la operaciéon de
dos paquetes de rasgos que operan durante
el cambio en la estructura productiva, uno
de estos paquetes tiende a aumentar la
desigualdad y el otro a disminuirla. En el
primero incluye el hecho de que la propensién
marginal al ahorro es mayor en los sectores
de mayores ingresos, y la desigualdad en
la distribucién del ingreso es mayor en las
zonas urbanas que en las rurales. El segundo
paquete, el de los factores que tienden
a disminuir la desigualdad, incluye tres
procesos: 1) la tendencia a la igualacion de las
productividades marginales; 2) la disminucién
de la importancia relativa de los ingresos
de la propiedad dentro del ingreso total, y
3) los cambios institucionales que refleja la
preocupacion estatal por la seguridad social y
el pleno empleo.

Su modelo supone que en el inicio
del proceso la economia es dual, aunque
predominantemente agraria. El crecimiento
econdmico liderado por la industria,
financiada con el ingreso de los sectores
sociales que tienen capacidad de ahorro y que

se asientan en las zonas urbanas, provoca
el desplazamiento de la poblacién desde el
campo hacia la ciudad. Al aumentar el peso
relativo de la poblacidn en las ciudades,
que se caracterizan por mayores niveles de
desigualdad -debido a la variedad y dispersion
de la actividad econémica- se profundiza la
concentracion del ingreso.

En la medida que la industrializacion
avanza y sigue creciendo el ingreso per capita,
se intensifica la competencia, especialmente
en el sector moderno, lo que lleva a una
disminucién en el abanico de las discrepancias
sectoriales. Este proceso, junto con la caida
relativa del sector agricola y de la renta de la
tierra, hace que se atenue la dispersion de los
ingresos. Ambos procesos se ven reforzados,
segun Kuznets, por la preocupacion del Estado
por el pleno empleo y la seguridad social*.

En la década de los noventa la democracia
vuelve a América Latina, unos paises antes,
otros después; en México la alternancia
tiene lugar a partir del afio 2000, cuando el
Partido Accién Nacional (PAN) desplazé al
Partido Revolucionario Institucional (PRI) de
la presidencia del pais.

La corriente de pensamiento econdmico
que anteriormente sostuvo que la desigualdad
en la distribucién del ingreso era “buena para
el crecimiento econémico”, plantea ahora que
es “mala para el crecimiento econdmico”. De
Ferranti, Perry, Ferreira y Walton. (2003),
autores de un documento del Banco Mundial,
no solo concuerdan con la idea de que la
equidad en la distribucion del ingreso es
“buena para el crecimiento econdmico”, sino
gue también develan los mecanismos que
estarian explicando esa relacion; sostienen:

“Antes de iniciar un volumen completo
sobre la desigualdad, convendria detenerse

4 Recientemente Piketty formuld una critica letal al modelo
de Kuznets: “La mdgica teoria de Kuznets fue formulada en
gran parte por razones equivocadas, y su apoyo empirico fue
extremadamente frégil. 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 econémicos 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).




y plantear la siguiente pregunta: ¢Por qué
debemos preocuparnos? La mision del Banco
Mundial es ayudar a los paises a eliminar
la pobreza. Sin embargo, la pobreza y la
desigualdad, aunque son temas relacionados,
son diferentes. Por lo tanto, la pregunta de
por qué el Banco Mundial debe preocuparse
es valida y las respuestas clave son tres:
a los pueblos y los gobiernos en el Banco
Mundial les disgusta la desigualdad; dado un
nivel de ingreso a mayor desigualdad mayor
pobreza, desigualdad
significa una tasa mas lenta de reduccidn
de la pobreza, y el alto nivel de desigualdad
reduce la propia tasa de crecimiento (De
Ferranti et al., 2003)".

aun mas, mayor

En esta cita, la tercera respuesta clave:
“el alto nivel de desigualdad reduce la propia
tasa de crecimiento” sostiene que la relacion
entre desigualdad y crecimiento ahora es
inversa y no directa, como se sostenia en el
pasado. Los mecanismos que estarian detras
de esta correlacién serian: a) los mercados
imperfectos de créditos o de seguros
impedirian que los ricos presten a los pobres,
en cuyo caso la solucion de mercado no es
la optima, pues no se aprovecharian las
mejores iniciativas de inversion y, por tanto,
el producto alcanzado seria sub 6ptimo, lo
cual reforzaria la desigualdad porque las tasas
de rentabilidad serian mayores para los ricos
que para los pobres, y b) la concentracion
de la riqueza y del poder en manos de las
élites hace que éstas tengan mayor libertad
para elegir estrategias que les favorezcan (De
Ferranti et al., 2003).

Por otro lado, Bourguignon, en Ia
misma linea argumental, plantea que se
podria generar menor desigualdad en la
distribucion del ingreso si se redistribuye
el capital -incluido el capital humano- en
favor de los pobres que suelen tener acceso
restringido a los mercados de capitales por
falta de colaterales. Las buenas ideas de
inversién surgidas en esos sectores sociales
aumentarian la eficiencia de la inversion v,
por tanto, el producto (Bourguignon, 2004).

En este tono, un articulo del Center for Global
Development, que somete a una revisién
critica al Consenso de Washington, sefiala:

“Altos niveles de desigualdad no sdlo
dificultan el crecimiento y la reduccion de la
pobreza sino pueden contribuir a disminuir
el crecimiento lo cual, a su vez, hace
dificil reducir la desigualdad. Instituciones
y politicas en contextos con altas tasas
de pobreza y marcada concentracion del
ingreso pueden ser fuentes de ineficiencias
y crecimiento exiguo (Birdsall, De la Torre &
Valencia, 2010)".

Por otra parte, en un documento reciente
del Fondo Monetario Internacional se sostiene:

“Siaumenta en uno por ciento la participacion
del 20 por ciento superior, el crecimiento del
PIB disminuye en 0.08 puntos porcentuales
en los proximos cinco afos, sugiriendo que
los beneficios “no gotean”. Pero, un aumento
similar en el 20 por ciento inferior se asocia
con un 0.38 puntos porcentuales de mayor
crecimiento. Esta relacidon positiva entre
participacion en el ingreso disponible y el
crecimiento se mantiene para el segundo
y tercer quintiles (clases medias) (Dabla-
Norris, Kochhar, Suphaphiphat, Ricka &
Tsounta, 2015)".

El vuelco en el pensamiento econdmico
ortodoxo le lleva a coincidir con los
planteamientos sobre las condicionantes de
la desigualdad mantenidos por la Comisidn
Econdmica para América Latina y el Carible
(CEPAL) durante seis décadas y media, pero
difieren en la identificacion de los mecanismos
que la producen.

En efecto, el pensamiento cepalino se
remonta a los escritos de Prebisch (1949),
quien en disputa con las teorias dualistas
dominantes en aquella época (Lewis, 1960)
sostuvo que el subdesarrollo era un modo de
funcionamiento y no un simple atraso, lo que
abria también un frente con las teorias que
suponian que el crecimiento seguia etapas



férreas, las que serian sistematizadas afos
después por Rostow (1960).

Prebisch argumentaba que, dado el tipo de
insercion de los paises de América Latina, en
el mercado mundial se generaban asimetrias
estructurales entre los sectores vinculados con
las exportaciones y con el mercado interno
que devenian de la especializacion, lo que
contrastaba con la homogeneidad estructural
en los paises centrales. El deterioro tendencial
de los términos del intercambio ponia limites
al ahorro y la inversién interna, y la desigual
distribucion del progreso cientifico-técnico
llevaba a que los paises desarrollados se
apropiasendelosaumentos en la productividad
del trabajo.

El concepto “heterogeneidad estructural”,
acufiado por esta escuela de pensamiento
economico, alude a la dispersion del desarrollo
tecnoldgico en las economias periféricas que
conlleva un amplio abanico de la productividad
del trabajo y, por tanto, a una desigual
distribucion del ingreso.

De las ideas precedentes destila la
conclusién de que si los paises de América
Latina persistiesen en continuar con la
especializacion productiva —-explotando
las ventajas comparativas- caerian en la
trampa de subdesarrollo con altos niveles de
desigualdad econdmica.

Pinto (1970a, 1970b, 1971, 1973 vy
1976), teniendo como referencia a América
Latina y basado en las ideas de Prebisch,
sostuvo que la heterogeneidad estructural
tiene su origen en los enclaves econdmicos.
Los paises de la regidon 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 estaban orientados tanto al
mercado interno como al externo. Ademas, en
los paises de América Latina donde habia un
Estado nacional mas o menos independiente
hubo mayores posibilidades de transferir el
dinamismo del sector externo al interno y, en

consecuencia, mitigar la tendencia hacia la
mayor dispersién de los ingresos.

Se produce asi un acuerdo tacito entre
los avances conceptuales del pensamiento
econdmico ortodoxo con las ideas de la
CEPAL, sostenidas y desarrolladas desde la
época de sus fundadores, continuadas por
Fajnzylber (1989) y Vuskovig (1993) y que
ha sido actualizada en el libro de la CEPAL
“La hora de la igualdad: brechas por cerrar,
caminos por abrir” (2010). Sin embargo, pese
a coincidir en la conclusién, las explicaciones
gue ofrecen ambas escuelas de pensamiento
economico difieren, y las recomendaciones de
politicas son esencialmente opuestas (Cortés,
2013).

Hay que agregar que el estudio de la relaciéon
entre crecimiento econdmico y desigualdad
ha sido motivo de andlisis especificos para el
caso particular de México. En efecto, desde
finales de la década de 1990 Hernandez-Laos
y Paras (1988) plantearon que la desigualdad
era “mala para el crecimiento”. Para llegar a
esa conclusién simularon una redistribucion
transfiriendo ingreso desde los sectores
sociales mas adinerados en favor de los que
menos recursos tienen y, empleando la matriz
de insumo producto de la economia mexicana,
mostraron que a mayor tasa de redistribuciéon
menor pobreza, y mayor aceleracion del
crecimiento econémico.

Hernandez-Laos reedité el estudio con la
matriz de insumo producto del afio 2000,
cubriendo asi la fase en que México aplico
la mayor parte de las medidas del Consenso
de Washington, incluida la apertura de
su economia al comercio internacional, a
diferencia del estudio previo que lo realizd
cuando predominaba el modelo de desarrollo
orientado hacia el mercado interno, y concluyd
que:

w

. una redistribucidon del ingreso como Ia
registrada en la economia mexicana a partir
del afio 2000 podria disparar un proceso
gradual de mediano y largo plazos, en el
cual se viese alterado marginalmente el
vector de consumo final a favor de una




estructura productiva mas orientada a
satisfacer los requerimientos de bienes
y servicios de los hogares pobres, que a
la vez genera un mayor nivel de empleo
agropecuario, lo que en el margen podria
acrecentar la demanda de mano de obra
con poca y mediana calificacion, y todo ello
con menores requerimientos de capital fijo,
lo cual puede incidir en un mejoramiento
marginal en la tasa de crecimiento de la
economia y en la propia distribucion del
ingreso. En el mediano plazo se tendrian
efectos favorables sobre el crecimiento y
la distribucién del ingreso, en un “circulo
virtuoso” que coadyuvaria con la politica
social a un abatimiento mas significativo de
la pobreza en México (Hernandez, 2008)".

Para finalizar esta seccion, debemos
consignar que sorprende que la politica social
no haya delineado como objetivo central la
reduccion de la desigualdad. Como hemos
visto, el conocimiento cientifico, sin importar
su matriz tedrica, ha llegado a la conclusion
que a menor desigualdad mayor crecimiento.
Sobre esta base podrian disefiarse medidas
de politica para subirse al circulo virtuoso
identificado porHernandez Laos: redistribucién
del ingreso en favor de los pobres, cuyo
efecto inmediato seria disminuir tanto la
pobreza como la desigualdad vy, a través de
esta Ultima via, de acuerdo a lo que hoy se
sabe, aumentar el crecimiento econdmico. Si
este proceso se repitiera a lo largo del tiempo,
el sistema econdmico entraria en el anhelado
circulo virtuoso: menor pobreza y desigualdad
y mayor crecimiento econdmico. Si ésta es la
derivacién logica del estado del conocimiento
sobre el tema es valido preguntarse épor qué
no se lleva a la practica?

La desigualdad y la distribucion del
poder

Los vinculos entre la distribucién del ingreso y

la concentracién del poder es un tema que ha
concitado el interés del pensamiento cepalino
a lo largo de todo su desarrollo. En efecto,
Graciarena sostuvo, hace ya muchos afios, que
por debajo de la desigualdad en la distribuciéon
del ingreso subyace la estructura del poder. Es
ella la que garantiza la reproduccién de las
relaciones de propiedad, actla a través de la
politica social (educacién, seguridad social,
etcétera) y de la politica econdmica (de gasto,
inversiéon publica, etcétera) e incide en la
capacidad de negociacion de los grupos que
controlan la oferta y demanda de bienes y
servicios (Graciarena, 1972). En esta misma
linea de pensamiento, Fajnzilberg profundiza
en los vinculos entre la distribucion del poder
y la equidad, al afirmar que “la élite rentista
influyeenalglngradoenperjuiciodelaequidad,
tanto directamente, por la concentracién
de la propiedad, como en forma difusa por
la existencia de una institucionalidad y de
politicas econdmicas que tienden a consolidar
un sistema de distribucion de los beneficios
del progreso coherente con la distribucion del
poder” (Fajnzilberg, 1989). Vuskovic asienta
que la desigual distribucién de la propiedad,
especialmente de los medios de produccion,
es uno de los factores que inciden sobre la
desigual reparticion de la renta, junto con la
inequitativa distribucién funcional del ingreso
y la heterogeneidad estructural (Vuskovig,
1993). Los planteamientos mas recientes
de la CEPAL, sostienen que no se lograra la
superacion de los problemas de desigualdad
social dejando libre el funcionamiento de
los mercados, sino mediante una activa
participacion del Estado que garantice mayor
convergencia productiva y territorial, vy
generacion de empleos de calidad; ésta es
la base para avanzar hacia sociedades mas
integradas (CEPAL, 2010).

En los ultimos anos, la economia politica
hegemonica ha puesto la atencion sobre
las relaciones entre la concentracion de
la riqueza y el poder y sus vinculos con la
desigualdad y el crecimiento econdmico. En
efecto, Levy y Walton (2009) argumentan que
las interacciones entre la desigual distribucién
de la riqueza y del poder, por un lado, y



las imperfecciones del mercado, por otro,
influyen sobre las politicas y el disefio de las
instituciones. Los vinculos entre el poder (y su
distribucion), las instituciones que estructuran
las oportunidades, asi como la eleccién de
las politicas econdmicas, llevan a que los
mercados no asignen los recursos en funciéon
de la eficacia sino de otros criterios, como,
por ejemplo, el mantenimiento de privilegios
de unos cuantos, en lugar de alcanzar el
crecimiento econdmico sostenido con armonia
social.

Los planteamientos de Levy y Walton son
coincidentes con la argumentacién encontrada
en la publicacién de De Ferranti et al. (2003),
bajo el sello del Banco Mundial, asi como con
las ideas de Bourguignon, quien sostiene que
demasiada desigualdad en una democracia
llevaamasconcentracidony menosacumulacién
de capital, provocando, ademas, tension
social (Bourguignon, 2004). En este mismo
tono, el articulo de Birdsall et al. publicado
por el Center for Global Development, sefiala
que “Instituciones y politicas en contextos
con altas tasas de pobreza y marcada
concentracion del ingreso pueden ser fuentes
de ineficiencias y crecimiento exiguo. Bajo
estas condiciones, el interjuego entre los
partidos politicos, las organizaciones de los
negocios y uniones sindicales poderosas,
puede resultar en bulsquedas de rentas y
comportamiento monopodlico que minan las
ganancias del crecimiento, lo que quiere
decir que las ganancias de las reformas son
capturadas” (Birdsall et al., 2010).

En la actualidad pareciera estar mas alla
de toda discusion que el funcionamiento del
mercado realmente existente tiende a producir
desigualdad y que la desigual distribucion del
poder la refuerza. Pero, cabe preguntarse,
écudles son los mecanismos que median entre
uno y otro proceso?

Una respuesta a esta interrogante la
proporciona en un trabajo reciente Przeworski
(2015), quien parte de la tesis de que en
un sistema democratico, en que todos los
individuos tienen la misma capacidad de
influencia, el actor decisivo es aquel que

tiene el ingreso mediano y que, en este
caso, la tasa de redistribucién es una funcién
creciente de la desigualdad en la distribucion
del ingreso derivada de la operacién del
mercado —-a mayor desigualdad mayor tasa
de redistribucion, con lo cual la accidn estatal
mitiga la inequidad en la distribucién del
ingreso. El libre funcionamiento del mercado
crea desigualdades que son corregidas por la
actuacion fiscal del Estado bajo el supuesto de
gue la capacidad de influencia se distribuye
equitativamente.

El razonamiento de este autor continla
con el analisis de lo que acontece con la
tasa de redistribucion del ingreso cuando la
capacidad de influencia es proporcional a los
ingresos y se forman coaliciones. En esta
situacion, el ingreso del actor decisivo es
superior al mediano y la tasa de redistribucion
es creciente dentro de un rango, pero menor
a la que se habria observado en el caso de
“influencia democratica” ya descrito. A partir
de cierto valor, la tasa de redistribucidon
cesa de crecer y empieza a disminuir. Este
resultado, en la medida que se aproxima a
las condiciones reales en que operan los
sistemas politicos, le lleva a concluir que
“las instituciones representativas no mitigan
la desigualdad econédmica como lo harian en
sistemas politicos igualitarios. En sociedades
econdomicas desiguales habra desigualdad
politica” (Przeworski, 2015).

Przeworski identifica dos mecanismos
a través de los cuales las diferencias en
los ingresos pueden afectar los resultados
politicos: “(1) Aun cuando las personas tengan
los mismos derechos, en las sociedades suelen
haber algunos que no gozan de las condiciones
materiales necesarias para participar en
politica, (2) la competencia por la influencia
politica entre los grupos de interés puede
llevar a los hacedores de politicas a favorecer
a los grandes contribuyentes”. Textualmente
dice: “Muestro que cuando los pobres no
votan, la tasa de redistribucion es siempre
menor que si participaran, pero adn es
creciente con la desigualdad. La competencia
por la influencia politica entre los agentes con
diferentes ingresos, genera un patrén especial




en forma de U invertida entre la desigualdad
y la redistribucion” (Przeworski, 2015). En el
caso particular de México habria que agregar
a la escasa participacion politica de los
pobres, y al papel que juega el cabildeo, los
efectos especificos de la corrupciéon sobre la
desigualdad.

El hecho de que en México el sistema
tributario sea neutral (grafico 3), es decir, que
no tenga efectos sobre la distribucién de los

ingresos brutos (antes de impuestos) y netos
(después de impuestos), esta vinculado a la
desigual distribucion de la influencia politica
originada en la concentracion del ingreso y
la riqueza, la cual crea las condiciones para
que las élites incidan sobre la politica social
y econdémica de tal forma que se apliquen
aquellas que sean favorables a sus intereses
y se evite la puesta en practica de las que los
perjudiquen.®

Grafico 3. Variacion del indice de Gini después de las transferencias e impuestos en varios paises
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la OCDE. (2016).

En la préxima seccion procederemos
a establecer escenarios, respetando las
restricciones que ha mostrado la evolucién de
la desigualdad en el pasado, y de los factores
de que depende, tanto econdmicos como
politicos.

5 Notese que si bien los desarrollos conceptuales y las
investigaciones empiricas realizadas hasta hoy dan sustento
a la conclusion de que menor desigualdad conlleva a
mayor crecimiento econémico, los sectores sociales de la
clpula de la piramide social normalmente se oponen a la
redistribucién del ingreso, a pesar de que a la larga también
serian favorecidos. En efecto, una redistribucién progresiva
disminuye, en el corto plazo, los ingresos de los hogares y

personas de la parte alta de la distribucién en favor de los
que menos tienen. Pero el efecto de tal redistribucion seria
aumentar el producto y, por tanto, en el mediano y largo
plazos probablemente recuperarian con creces la pérdida
inicial. Claro que para algunas personas esta ganancia en
términos absolutos seria inaceptable ya que disminuirian las
distancias entre los ingresos de las clases sociales. Quienes
asi piensan no han tomado consciencia que la reduccion de
la brecha econdémica suele traducirse en mayor cohesion
social y menor violencia social, fenédmenos que inciden
directamente sobre las condiciones de vida de la poblacion y
su bienestar.



Sobre el futuro

Pensar sobre la posible evolucién de la
desigualdad en los préximos tres lustros es
una tarea que basaremos en las regularidades
observadas en el pasado reciente y en los
avances registrados en el conocimiento de
la relacion entre desigualdad y crecimiento
econdmico, asi como del papel que juega
la inequidad en la distribuciéon del poder. En
esta seccion final supondremos que en los
afnos venideros la economia y la politica social
siguen el trazado abierto por la sociedad
mexicana desde fines de los afios noventa,
lo que es equivalente a pensar el futuro de
la economia mexicana bajo el imperio de las
ideas neoliberales.

En este contexto se debe considerar
que, si bien la economia de mercado es
el mejor mecanismo conocido para guiar
eficientemente la produccién y ajustar la oferta
a la demanda, su funcionamiento tiende a
producir y reproducir pobreza y desigualdad,
por lo que se hace necesario que el Estado
intervenga para reducir estos efectos no
deseados; es esta una de las principales ideas
que da sentido y justifica las intervenciones
gubernamentales (Ravallion, 2016). Este
argumento opta por la intervencion estatal
para controlar la pobreza y la desigualdad al
costo de pérdida de eficiencia econdmica.

Bajo estas premisas, la desigualdad
que tenderd a generar la evolucién de las
fuerzas econdmicas del mercado en los afios
venideros sélo podria ser contrarrestada por
la accion decidida del Estado por mantener
y profundizar el apoyo a los sectores menos
favorecidos. Desde fines del siglo XX, el Estado
mexicano implementd una politica social de
transferencias condicionadas, focalizada en
los hogares de los deciles inferiores de ingreso,
particularmente del primero al tercero. Todos
los estudios dedicados a analizar la caida en
la desigualdad en la distribucion del ingreso
iniciada en 2002 concuerdan en que dicha
reduccidon fue impulsada, en parte, por la
nueva politica social.

Ahora bien, mantener la orientacion del
flujo de recursos, el abanico de programas
sociales en favor de los hogares de menores
recursos y la cobertura principalmente de los
hogares y las personas que se encuentran
en los deciles inferiores de la distribucién del
ingreso, podrian lograr que la desigualdad,
expresada como la tasa de crecimiento del
ingreso de los cuatro primeros deciles respecto
a la del total, se mantuviese en los niveles
observados hasta 2014 (grafico 2). Con ello,
el pais podria continuar satisfaciendo la meta
10.1 del ODS 10 en el afio 2030, tal como lo
ha hecho en los ultimos anos.

Pero, si en Ilugar de mantener Ia
participacion relativa en el ingreso corriente
total de los cuatro primeros deciles se
decidiera aumentarla, una opcién de politica
seria incrementar la cobertura de los
programas sociales dirigidos a la poblacién
de menores recursos. Para llevarlo a cabo,
se requeriria reasignar otros gastos fiscales
hacia los programas sociales y/o financiar
su expansion con aumento de los ingresos
fiscales. Ambas medidas probablemente
contarian con la oposicion de los sectores
sociales econdmicamente mas pudientes,
pues sus ingresos netos se verian reducidos.
Por ejemplo, si el recorte del gasto fiscal fuese
en sueldos y salarios, ya sea por disminucién
de la planta laboral de los funcionarios del
gobierno, o bien, por no ajustar sus ingresos
por inflacion, desataria la oposicion de los
burdcratas; y si los ingresos fiscales se
incrementaran a través de aplicar tasas mas
elevadas y progresivas al impuesto sobre la
renta, podria desatarse la reaccién en contra
por parte de los sectores sociales de mayores
ingresos.

En general, para que el Estado logre
mayores ingresos que le permitan sostener
financieramente una politica de inclusion
social, con caida en la desigualdad, tendria
gue ser capaz de aumentar la recaudacion
de impuestos, que es una de las mas bajas a
nivel internacional, asi como aumentar la tasa
de redistribucién del sistema fiscal que, en la
actualidad, es practicamente nula (grafico 3).
Pero la capacidad estatal de trasladar ingresos




de los ricos a los pobres se ve limitada por
la misma desigualdad en la distribucidn
del ingreso, ya que la concentracion de los
recursos economicos permite a los ricos la
captura del Estado y de las rentas.

Abundando en esta idea, debemos
considerar que la iniciativa para emprender la
tan necesitada reduccion de la desigualdad, y
montarse asi en circulo virtuoso del progreso
econdmico sostenido, debe surgir en una
instancia de poder, ya sea del ejecutivo, del
legislativo o de ambos, por lo que el posible
planteamiento de medidas redistributivas,
como mera posibilidad, estad limitada por la
capacidad de los diversos sectores sociales
de “hacer sentir” su voz en los circulos del
poder. En la medida que el sistema imperante
excluye las voces de los sectores sociales con
menos recursos, la posibilidad de lograr una
reduccién continuada de la desigualdad en
la reparticion del ingreso es minima. Lo mas
probable es que los niveles de desigualdad
futura sigan siendo elevados a pesar de que
el pais cumpla la meta 10.1.

Las situaciones descritas son optimistas
ya que refieren a la posibilidad de mantener
0 bien reducir los niveles de desigualdad
observados en la distribucion del ingreso
en el siglo XXI, satisfaciendo asi la meta de
los ODS. Sin embargo, hay que considerar
también el peligro de que la crisis fiscal del
Estado mexicano, claramente visible en los
dias en que se escribe este texto, obligue,
bajo el amparo del fundamentalismo fiscal
(déficit cero), a una reduccién del gasto en
programas sociales y por tanto a una reversion
en la caida de la desigualdad, en cuyo caso,
no seria evidente si México podria satisfacer
la meta 10.1 en el afio 2030.

Hasta aqui se han considerado tres
escenarios respecto al cumplimiento de lameta
10.1: (i) la politica econdmica y social sigue
igual, lo cual seria suficiente para satisfacer la
meta, (ii) se modifica la politica fiscal, con lo
cual se logra una reduccién en la desigualdad
global y se mejora el cumplimiento de la meta
y, (iii) México deja de cumplirla debido a la crisis
fiscal del Estado. Los tres escenarios suponen

gue no habrd cambios fundamentales en la
orientacion ideoldgica del modelo econdmico,
lo que implica que tampoco los habra en la
distribucion del poder. Pero si los hubiese,
el efecto sobre la distribucién del ingreso en
el afio 2030 dependera de quiénes sean los
actores sociales que logren las posiciones
dominantes en la distribucién de la capacidad
de influir sobre la politica publica.

Es justamente la posicion ideoldgica hoy
dominante la que concibe que el aumento
en los salarios minimos, una politica que de
acuerdo a los estudios existentes también
generaria una disminucién de la desigualdad
en la distribucion del ingreso, seria una
intervencion estatal ineficiente en la medida
que impide que los mercados laborales
resuelvan el acomodo entre la oferta y la
demanda laboral. Del mismo modo, no ven
con buenos ojos politicas sociales que lleven a
gastos gubernamentales acrecentados, como
serian sistemas universales de seguridad
social y de salud, pues dichos gastos deben
financiarse con deuda publica o con mayores
impuestos.

Por ultimo, es necesario hacer una
acotacion sobre los datos. La desigualdad en
la distribucién del ingreso se mide a partir de
la informacion proporcionada por las ENIGH,
cuyas cifras de ingreso de los hogares,
publicada cada dos afos, son comparables a
partir de 1992. Ademas, es sabido que estas
encuestas tienden a subestimar los ingresos
de los hogares y la encuesta mexicana
no es la excepcion. El subregistro de los
ingresos se origina tanto en los hogares que
declaran menos ingreso que el percibido
(subdeclaracion), como por aquellos que
cobijan a las familias mas ricas del pais y
que, por diversas razones, no se encuentran
representados en la muestra (truncamiento).
En la actualidad el INEGI estd empefiado en
la loable tarea de mejorar la captacion de los
ingresos de los hogares, sin embargo, en la
medida que los procedimientos empleados no
cuiden generar cifras comparables a lo largo
del tiempo, no sera posible saber si en el ano
2030 México satisfizo o no la meta 10.1.
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Ciudades inclusivas y sustentables en México

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), en especial el Objetivo 111

“Lograr que las ciudades y los asentamientos
humanos sean inclusivos, seguros, resilientes
y sostenibles”, reconocer la relevancia del
desarrollo urbano y territorial para mejorar
el bienestar de toda la poblacion... una meta
cuyo logro esta vinculado con la superacion de
los desafios que plantean la pobreza, cambio
climatico, energia e infraestructura, economia
inclusiva entre otros.

Introduccion: las ciudades hacia 2030 y
las metas del ODS 2030

Cerca del 54% de la poblacion mundial,
alrededor de cuatro mil millones de personas,
habitan en ciudades y para mediados de
siglo, la cifra se habra elevado a cerca de
cinco mil: El mundo es ya preponderante e
irreversiblemente urbano. De acuerdo a la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
ese 54% habrd aumentado al 66%, esto
significa que dos mil quinientos millones de
personas se habran afiadido a la poblacidon
urbana del planeta (ONU, 2015). La
urbanizacion esincesante y las ciudades se han
convertido en los motores del crecimiento y la
innovacion, pero concentran también enorme
pobreza, inseguridad y violencia; son también
responsables hasta del 70% de las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI). Mas
de 850 millones de personas pobres en el

1 La meta 11 habla de ciudades inclusivas, seguras, resilientes
y sustentables. En este titulo consideramos dentro del
objetivo de sustentabilidad plena a la seguridad y la
resiliencia.

* Autor del texto: Cassio Luiselli Fernandez. Jannet Salas Montiel
colaboré como asistente de investigacion.

para el 2030*

mundo, habitan barrios marginales urbanos
en condiciones insalubres y precarias. Ahi
esta el gran desafio ambiental y de equidad
de la sociedad global.

El incesante proceso de urbanizacion global

A partir de la revolucion industrial, el proceso
de urbanizaciéon planetaria comienza a
acelerarse en forma simultanea a la expansion
demografica, alentado por el progreso
técnico y la mejora en las comunicaciones;
el crecimiento urbano continud sin tregua a
lo largo del siglo XX y continta a la fecha,
si bien de manera mas diferenciada: se ha
consolidado en los paises hoy présperos donde
arranco, y ahora sélo algunos paises de Asia
y de Africa estédn en la etapa de expansion
urbana muy acelerada. América Latina y
México se urbanizaron muy rapido durante
el siglo XX, y a la fecha el proceso continua,
pero a ritmo mas lento y ya en proceso de
consolidarse.

Mas o menos desde el inicio de la era
nuclear (1945) el cambio urbano acelerado se
hace funcional a los problemas ambientales
de la biosfera? y multiplica sus impactos en la
vida en la tierra. El cambio climatico es quiza
el mas dramatico y conocido de los impactos
ambientales recientes, pero existen muchas
otras alteraciones recientes al entorno natural,
como la disminucién de la biodiversidad con
su correlativa extincion de especies (Kolbert,
2014). Estos procesos coinciden también con
la aceleracion de la urbanizacion, pues la
poblacién urbana pasé del 29% del total (730
millones de personas) al 54% actual. Algunos

2 Definida como la delgada capa de aire, tierra y agua que
sirven de habita para los seres vivos y el hombre; en general
e acepta que comprende desde el lecho de los mares hasta
10 km de altitud en la atmodsfera.




autores sefialan que vivimos en la llamada Era
del Antropoceno, que se entronizaria alrededor
de 1945 y esencialmente significa que la
humanidad ha transformado aceleradamente
al planeta y sus ciclos basicos -carbono, agua,
nitrégeno, etc.- y estamos ya en una nueva
era, generada por el hombre y que sustituye
al Holoceno. La urbanizacién global seria una
caracteristica esencial del Antropoceno, pues
vivimos crecientemente en ecosistemas de
nuestra propia creacién (McNeill & Engelke,
2014).

Hacia la década de los mil novecientos
sesenta, se empieza a cobrar conciencia de los
impactos ambientales, tanto del crecimiento
econdmico como urbano y comienzan
seriamente los analisis de la situacién, asi como
proyectos para ir mejorando las condiciones
de vida en las ciudades, sobre todo, en la
lucha contra la contaminacion atmosférica,
la reforestacion urbana, el abasto de agua
potable y la disposicion de residuos solidos.
Poco a poco la “busqueda de la ciudad verde”
se va convirtiendo en un poderoso paradigma
de transformacion urbana (McNeill & Engelke,
2014).

A partir de los afios 1970 empiezan a
proliferar programas y proyectos territoriales,
para hacer mas limpias y “verdes” a las
ciudades. Se desarrolla el concepto de
“huella ecoldgica” para medir los consumos
de materiales por unidad de superficie, que
utilizan distintas ciudades (Rees, 1992).
Posteriormente, se concibid el ecosistema
urbano como un sistema abierto sujeto al
flujo (y metabolismo) de energia, materiales,
residuos. Poco a poco emerge la ecologia
urbana, una ciencia aun en sus inicios, pero
de gran proyeccion al futuro®. En 1987 se
acufia el concepto de “desarrollo sostenible”
entendido como la capacidad de satisfacer las
necesidades del presente sin comprometer
las de las generaciones futuras (Brundlandt,
1987). La ciudad de Curitiba en el sur de Brasil
se convirtié en pionera en materia de disefio
urbano sustentable y sus innovaciones en el
transporte urbano, haciéndolo mas limpio y

3 Los trabajos de Kenneth Boulding y Hermnan Daly, entre
otros abrieron brecha en ese sentido.

eficaz fueron adaptadas en un gran numero
de ciudades; asimismo se empieza a innovar
en varias ciudades en sistemas de disposicion
de desechos.

Es claro que en las ciudades estan hoy
las grandes oportunidades de progreso
y mejora humana, asi como también sus
grandes problemas y desafios ambientales
y de diverso tipo. En realidad, como la
urbanizacion planetaria continla incesante,
resulta indispensable adoptar audaces
medidas de politica urbana y ambiental para
hacer las ciudades cada vez mas limpias,
seguras y vivibles, pues esto afectara a miles
de millones de personas en las generaciones
venideras.

El mundo cuenta ya con 28 megaldpolis de
mas de 10 millones de habitantes (entre estas,
se destaca, en el segundo o tercer lugar la
Megaldpolis del México Central, nucleada por
la Ciudad de México y su zona Metropolitana
inmediata, o ZMCM); existen también
centenares de ciudades de un millén o mas
de habitantes, pero todavia mas de la mitad
de la poblacion urbana, habita en ciudades
de menos del millon de personas. Asi, por un
lado, crece el nUumero y la dimensién de las
metrépolis y megaldpolis del siglo XXI, pero
por el otro también aumentan en numero
y poblacién miles de ciudades medianas
y pequefas, creando una vasta y densa
red de jerarquias urbanas funcionalmente
conectadas y especializadas, que vienen
reconfigurando los territorios, los paisajes y
las economias del mundo. Es el rostro espacial
de la globalizacion.

Es un hecho universalmente comprobado
el nexo entre la urbanizacién y el desarrollo
economico. El nivel de urbanizacién suele
correlacionarse significativamente con el
ingreso per capita de los paises (Banco
Mundial, 2014). A pesar de los problemas
de las ciudades -ambientales, sociales y de
todo tipo- y de la inquietante “urbanizacion
de la pobreza” es claro que las ciudades
son entidades muy dindmicas y la mayor
fuente de innovacién y progreso. En el
caso de México, para el 2030 poco mas



del 80% de los mexicanos se asentara 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 Ilamados
“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.

La urbanizacién global trae consigo
enormes ventajas en materia de innovacion,
adopcidn y adaptacion a nuevas tecnologias.
La convivencia urbana produce las llamadas
economias de aglomeracién y trae infinidad
de oportunidades humanas derivada de las
interacciones de proximidad, pero también ha
traido retos inéditos y de gran envergadura.
Las ciudades consumen enorme cantidad de
energia y materiales de las zonas externas
a ellas -la “huella ambiental”- mismas que
vienen creciendo rapidamente. Es en las
ciudades donde se emiten mas gases de
efecto invernadero (GEI) que contribuyen
decididamente al calentamiento global.
Muchas ciudades son verdaderas “islas de
calor” que abonan a dicho calentamiento,
a la contaminacién atmosférica, luminica
y auditiva, asi como a la degradacion del
paisaje. Las enormes superficies construidas
y pavimentadas impiden la recarga de
acuiferos, contaminan los suelos, el correcto
funcionamiento de algunos ciclos vitales de
la naturaleza, como el del agua, por ejemplo.
También es en las ciudades del mundo en
desarrollo, donde mas estd creciendo la
pobreza y donde se hace mas evidente la falta
de cohesidn social, la exclusion y la violencia.
Muchas ciudades el crecimiento todavia se da
a costa de invadir zonas boscosas, o de alta
biodiversidad; contaminando masivamente el
suelo, los cuerpos de agua y la atmosfera.

La busqueda de las “"ciudades verdes”

Sin embargo, hacia la mitad de este siglo
viviremos algo parecido a la apoteosis de
la ciudad. Pues en los paises avanzados y
prosperos, se estd consolidando un nuevo
paradigma urbano: grandes redes urbanas,
altamente conectadas y vya claramente
sustentables (Khanna, 2016)* Continda el
crecimiento demografico, pero es ya mucho
menor, y lo que se observa es, sobre todo,
consolidacién urbana: intensificacién, vy
mejora de las condiciones de vida gracias en
parte también a la maduracién de la sociedad
del conocimiento, con la adopcién masiva de
tecnologias de lainformaciony la comunicaciéon
(TIC), que las van transformando en ciudades
“inteligentes™ dentro de ecosistemas urbanos
mas verdes y sostenibles, con un mucho mayor
conocimiento y manejo del medio ambiente
local y del agua, asi como utilizando cada vez
mas energias limpias y renovables. Se trata
de ciudades ya claramente sostenibles, sanas,
prosperas y razonablemente seguras (Glaeser,
2011). Es un proceso cada vez mas evidente,
sobre todo en los paises mas desarrollados.

En México y América Latina aln estamos
lejos de esa etapa: se vive en general una
situacion intermedia o de transicion. El
proceso de urbanizacion en general es también
bastante maduro, con mas del 70% de la
poblacién en ciudades, pero el crecimiento es
todavia acelerado y desordenado; persisten
las carencias y problemas que conlleva el
proceso de urbanizacion de la pobreza,
con problemas ambientales, de transporte,
vivienda, movilidad y conectividad. Nuestra
situacion es hibrida o transicional: hay claros
avances en la provision de servicios basicos,
mejoras en el tipo de vivienda en cuanto a
materiales y en conectividad. Existen, al
interior de muchas de nuestras ciudades,

4 El autor afirma que con inversiones en marcha por mas
de diez millones de ddlares el mundo estd en un proceso
de una vasta “reingenieria del planeta” con sistemas de
transporte, conexién energética, y comunicaciones (TIC) que
estd acercando masivamente a las grandes megaldpolis del
mundo. Vinculado a esto, Las cadenas de valor, son cada vez
mas integradas.

5 El concepto de ciudades inteligentes o “smart cities” donde
se informatiza la propia infraestructura e incluso se prueba
ya la adopcion de “Internet de las cosas”.




verdaderos “enclaves de modernidad” vy
algunas ciudades latinoamericanas han sido
ejemplo de buen manejo del transporte y el
manejo de recursos naturales (el ejemplo de
Curitiba, que mencionamos, es quiza el mas
destacado). Pero en general, las ciudades
mexicanas y latinoamericanas, estan todavia
muy lejos de la sustentabilidad, resilencia,
inclusion social y seguridad que se va
consiguiendo en las ciudades de los paises
mas avanzados.

Se trata pues de un largo camino por
recorrer, pero en todo caso, la urbanizacién
planetaria permanece y toca ahora al resto
del mundo, urbanizarse y luego consolidarse
logrando alta sustentabilidad. Ahora el gran
impulso urbano estd en Asia, con China a
la cabeza, y comienza ya también a cobrar
impetu en Africa y otras regiones remotas al
mundo hoy desarrollado; en América Latina y
México, el proceso ha avanzado, pero aun esta
en etapas intermedias o incipientes antes de
consolidarse y acceder a la sustentabilidad.
Este es justamente el sentido de adoptar
las metas del ODS en materia urbana (ODS
11). El grado alto de urbanizacién, el nivel
de ingreso (y el Indice de Desarrollo Humano
(IDH)) de paises como México, nos hace ser
razonablemente optimistas en cuanto a poder
alcanzar esas metas para el 2030. Pero es
claro, que se requiere de un esfuerzo muy
grande y sostenido en el tiempo.

México urbano hacia el 2030

Panorama actual del México urbano

Es claro pues que México no es ajeno a esta
vasta transformacion urbana global, sino que
es parte claramente sustancial de la misma
por su dimension y dinamismo, si bien exhibe
rezagos considerables respecto a los paises
mas desarrollados. El siglo XX en México fue
de una intensa urbanizacién y transformacion
demografica general (Garza, 2010). Tras una
etapa conocida como de “predominio rural” y

lento crecimiento urbano, el crecimiento de las
ciudades se acelera intensamente en la década
de los afios cuarenta. La gran transformacion
urbana a nivel global coincide en general
con la fase conocida como de “urbanizacion
acelerada” de México, mas o menos desde
la segunda posguerra, que se sostiene hasta
inicios de los afios 80. En México ya mas
del 72% de la poblacién se asienta hoy en
ciudades de diverso tamafio. Hoy vivimos
una época de urbanizacion todavia intensa,
pero ya mas pausada, en estrecha relacion
con nuestra propia transicion demografica:
una poblacibn que va envejeciendo® y
reduce la llamada “tasa de dependencia” y
genera un llamado “bono demografico”. Esta
estructura de edades, requerira un esfuerzo
extraordinario de inversiones en materia de
proteccién y pensiones a la gente mayor,
asi como de capacitacion y extensién de los
servicios de educacion, conectividad y salud,
para la “nueva adultez” de México y sus
ciudades, empezando por las mayores.

El patrén clasico de los asentamientos
mexicanos, de “concentracion dispersién” se
empieza lentamente a transformar: Se va
reduciendo la poblacion en localidades muy
pequefas y dispersas (SepesoL-Conaro, 2012).
Por otra parte, los patrones de migracidon
cambian, se hacen mas diversos e incluyeron
también una notable emigracion hacia los
Estados Unidos. En esta Gltima etapa, la Ciudad
de México y su zona Metropolitana (ZMCM)
pierden primacia y emergen otras areas
metropolitanas en diversas zonas del pais,
sobre todo en la zona fronteriza del norte vy,
mas recientemente en el centro, a lo largo del
correctamente llamado “Corredor del Bajio”.
Este fendmeno de “corredores urbanos” se
esta afianzando no solo en el Bajio y el Norte
del pais (zonas fronterizas) sino en varios
lugares mas, aproximando funcionalmente
areas urbanas o metropolitanas en diversas
regiones de la republica. Particular interés
tiene el dinamismo de algunas ciudades

6 En general, el grupo de mayor crecimiento sera el de 65
aflos y mas, que casi se duplicara, pasando de 7.1 millones
en 2010 a 14.1 en el 2030. El progresivo envejecimiento
de la poblacién se hara sentir con fuerza y arrojara
una pirdmide poblacional, casi rectangular, las zonas
Metropolitanas reflejaran estas mismas tendencias y el
envejecimiento serd mas intenso en ellas.




costeras, ya sea por su actividad turistica y
también portuaria. La ZMCM’, sin embargo,
se mantiene como la primordial® y nuclea
de manera cada vez mas nitida una enorme
Megalopolis, o “Corona Megalopolitana” en el
centro del pais, como pocas en el mundo®.
Las ciudades mexicanas aportan mas de tres
cuartas partes del Producto Interno Bruto (PIB)
y mas de la mitad del empleo formal y son con
mucho los mayores nlcleos de competitividad
econdmica, sobresalen, ademas de la Ciudad
de México, Monterrey, Chihuahua, Tijuana y
las ciudades del Bajio, entre otras.

La ZMCM, a pesar de su relativa
desindustrializacién, sigue siendo la mas
prospera y competitiva del pais y, en mas
de un indicador, califica como una de las
pocas ‘“ciudades globales” del mundo
(Cordera & Provencio,2015); es la mas
densamente poblada y la de mayor ingreso
per capita y nivel educativo, se ha convertido
en un gran centro de servicios, medio
masivos, TIC, financiamiento, tecnologia,
innovacion y educacion. También podemos
decir algo semejante de las principales
Zonas Metropolitanas, como Guadalajara,
Monterrey otras. Las ciudades del centro del
pais, como las cercanas a la frontera norte
que estan crecientemente integradas a las
cadenas globales de oferta de manufacturas,
destacadamente del sector automotriz. Otras
mas, (sobre todo ciudades de entre 500 mil y
un millén), conforman subredes regionales de
ciudades, alo largo de la frontera norte y otras
zonas a lo largo de las costas (Garrocho, 2012)
y tienen también altos indices educativos y
porcentajes elevados de personas ocupadas
en sectores que requieren uso intensivo del
conocimiento (Conaro, 2012). Si por un lado
las grandes ciudades y zonas Metropolitanas,
se vinculan cada vez mas a las cadenas de

7 Preferimos usar el término “Zona Metropolitana de la ciudad
de México y no, la muy utilizada de Zona Metropolitana del
Valle de México, o ZMVM, porque en realidad no se trata de
un valle, sino de una cuenca endorreica, cerrada.

8 Segun el Indice de competitividad Urbana (ICU) del Instituto
Mexicano de la Competitividad (IMCO) sigue siendo la mas
competitiva del pais, seguida por San Luis Potosi, Campeche
y Querétaro.

9 Que incluye, a su vez, zonas Metropolitanas como las de
Cuernavaca, Toluca, Puebla-Tlaxcala y Pachuca. Poco a
poco va incorporando también a Cuautla, Tianguistengo,
Tulancingo, Apizaco, conformando una enorme zona urbana.

oferta globales y estdn abiertas al comercio
mundial, las ciudades medianas y pequefas
suelen cumplir un papel “mediador” entre los
pueblos y poblamientos dispersos y ciudades
mayores. Practicamente no existen ya en el
pais, ciudades aisladas de una red funcional
y jerarquica.

Porotrolado, se hace cada vez masclaro que
la otrora tajante dicotomia “rural” y “urbano
se ha ido desvaneciendo. Existen ciudades,
sobre todo medianas y pequefias con claros
rasgos ruralesy, al mismo tiempo, se expanden
las zonas “periurbanas”. Estas zonas'® son un
fendmeno hasta cierto punto independiente
y suelen darse en torno a grandes ciudades,
pero involucran a numerosas ciudades
pequefas. Es esencialmente un fendmeno
de expansion demografica urbana con
densidades decrecientes desde las ciudades.
Es asi, que los vinculos rurales-urbanos estan
siendo redefinidos por estos nexos. En este
sentido debe tomarse en cuenta que ya cerca
del 85% de la poblacién vive a menos de una
hora de una ciudad, por lo menos pequefia
o0 mediana. Las modernas comunicaciones
(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

"

Las ciudades pequefias tienen un gran valor
pues pueden detonar o catalizar desarrollo
local; su importancia es pues, funcional y
jerarquica en las redes urbanas. Su dimensién
y flexibilidad les permiten desarrollar “cluster”
de distintas actividades y hacer mas eficiente
y competitiva a la agricultura, el comercio,
los servicios o la pequefia agroindustria
local. Se pueden convertir en proveedores
por excelencia de insumos y servicios a sus
hinterland. Es cierto también que las ciudades
pequefas tienen en su tamafio una limitante,
pero esta se puede superar a través de
asociaciones, equipamiento y nexos (cluster).

10 También llamadas “rururbanas” o de patrén de
“urbanizacién difusa”.

11 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).




Sin embargo, no se han logrado inversiones
suficientes en este sentido, a menudo son
asentamientos pobres, mal servidos y de
precaria infraestructura. A menudo presentan
altos costos de transporte y transaccion. En
todo caso, no se debe pasar por alto, que
existe en curso, un importante fendmeno
de transformacion rural (Berdegué, 2016) y
territorial.

El Sistema Urbano Nacional (SUN) y su
proyeccién al 2030

Una sistematizacion de lo anterior se puede
apreciar analizando al Sistema Urbano
Nacional (SUN) (Conapo, 2012) de México que
es de los principales del mundo, ocupando el
séptimo lugar!? por su numero de ciudades,
por encima de su rango de poblacion total.
Es sin duda un gran activo para el futuro de
México, si se le da un cauce de sustentabilidad,
inclusion, prosperidad y seguridad!3. Segun
un corte estadistico que define como ciudad,
a los asentamientos mayores a 15 mil
habitantes, se compone de 384 ciudades. El
SUN exhibe peculiaridades muy interesantes,
pues al mismo tiempo que alberga una de las
primeras cinco megaldépolis del mundo (La
zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) y las metrépolis circunvecinas), tiene
un numero importante de ciudades medianas
y pequefas.

Se destaca también que en México se esta
dando un claro proceso de metropolizacion,
para 2010 se contaba ya con 59 Zonas
Metropolitanas (eran 37 en 1990 y solo 12
en 1960). Para el afio 2030, el SUN tendra
ya mas de 100 millones de habitantes, pero
salvo algunas excepciones, crecera ya mas
lentamente, entrando en un proceso de
consolidacion urbana general. Las metropolis
de mas de un millén de habitantes aumentaran
de 11 a 19, con 59. 2 millones, algo cercano
al 45% de la poblacién total y un 60% de

12 Medido por numero de ciudades con mas de 100 mil
habitantes (estimacion propia con base a estadisticas del
FPNU y la ONU Habitat.

13 Diversos estudios asi lo sefialan, como Graizbord, Nava &
Ramirez, 2014; Garrocho, 2013 y Sobrino, 2010.

la urbana y es también el grupo que tendra
el mayor crecimiento!*. En las ciudades
medianas de entre 500 mil y un millon de
habitantes, también 19, vivirdn poco mas de
14.5 millones de personas, y otras 66 ciudades
pequefias-medianas de entre 100 mil y 500
mil personas tendran 15.6 millones y las
ciudades medianas menores, de entre 50 mil
y 100 mil seran 55, albergando 3.5 millones
de personas, mientras que las pequefas, de
entre 15 mil y 50 mil llegaran a 225, con 6.5
millones de habitantes.

Témese en cuenta que el SUN en realidad,
es un continuo formado por infinidad de
asentamientos de diverso tamano y no se
trata unidades discretas, de tal manera que
se pueden hacer tantos “cortes” como sea
necesario para propositos de diferentes
estudios, politicas demograficas-sociales o
urbanas. Siempre habra algo de arbitrario en
los cortes que se decidan, como el actual de 384
ciudades (ONU-Habitat & Sepesor, 2011). Si,
por ejemplo, tomamos en cuenta, las ciudades
menores de 15,000 y mayores de 10,000, el
SUN casi se duplica. Aqui tomamos en cuenta
el SUN de 384 ciudades, como lo reporta la
Conaro, pero haremos algunas consideraciones
en relacion a localidades de entre 10 mil y
15 mil habitantes que, en ciertos contextos
regionales, pueden ser consideradas también
como ciudades y ello tiene clara implicaciones
para las metas del ODS.

La proyeccion 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 millon de habitantes. Las grandes
zonas Metropolitanas y la megaldpolis, se
habra consolidado y crecerdan ya muy poco.
El SUN crecera, por otro lado, en 75 nuevas
ciudades?® (y siete conurbaciones mas) con lo
gue el nivel de urbanizacién de México con

14 La ZMCM perdera ligeramente peso en el total, al albergar
a 23.4 de la poblacién nacional, y no ya el 24.8 como en el
2010. De todos modos, seran alrededor de 23 millones de
habitantes.

15 Se estima también que para 2030 seis ciudades decreceran
hasta tener menos de 15 mil habitantes.



Cuadro 1. Evolucion del Sistema Urbano Nacional: México (2010-2030)

No. De habitantes

Mayores a 1 millon 11 42106646 51
500000 a 999999 23 17247037 20.9
100000 a 499999 62 13794227 16.7
50000 a 99999 39 2756137 3.3
15000 a 49999 249 6725409 8.1
Total 384 82629456 100

| 2000 | @ 2020 | = 2030 |
m-m-m-

49931670 55.1 19 59210882 59.7
21 15795712 17.4 19 14466514 14.6
65 14651459 16.2 66 15561964 15.7
47 3120957 3.4 55 3534067 3.6
237 6606465 7.3 225 6489624 6.5
384 90565180 100 384 99263051 100

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos presentados en “La urbanizacidon en México” de: La situacion
demografica de México (2014). Estimaciones de Conaro con base en las proyecciones de la poblacidon por municipios

y localidades 2010-2030.

un SUN de mas de 15,000 habitantes en el
limite inferior, serd del orden de un 80%.
Las proyecciones de Conaro 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 urbanizacion continuara
liderando el crecimiento poblacional.

Los ODS 2030 y la busqueda de la
sustentabilidad en el SUN hacia el 2030

Los ODS 2030; el nimero 11 relativa a las
ciudades; fueron adoptadas por las Naciones
Unidas a finales del 2015. Por otra parte, en
octubre de 2016, se celebra en Quito, Ecuador
la 32 Cumbre de los Asentamientos Humanos!®,
conocida como “HABITAT III”. Ahi se adoptara
una Nueva Agenda Urbana (NAU), una visién
renovada sobre los derroteros y las soluciones
urbanas hacia la equidad, la inclusiéon y la
sustentabilidad, ampliamente considerada. La
NAU, se espera, sera también adoptada por los
casi doscientos paises participantes. Se trata
en sintesis de ir forjando un nuevo paradigma
urbano, creando vinculos reciprocos Yy
estrechos entre las politicas y dinamicas de
la urbanizacién y el desarrollo sustentable,
toda vez que cada dia es mas claro que las
zonas Metropolitanas, son por excelencia,
impulsoras del crecimiento. La NAU buscara

16 Las otras fueron las de Montreal en 1976 y las de Estambul
en 1996.

reforzar los sistemas fiscales locales, los
métodos de financiamiento, los servicios y la
infraestructura basica y la planificacion. Habla
también de la reduccién de los riesgos y de
lograr una mayor “resilencia” urbana, asi como
el desarrollo de asentamientos sustentables y
capaces de aumentar la calidad de vida, en
un mundo urbano donde tendra que disminuir
drasticamente la gente hacinada en barrios
marginales. Aqui tomamos plenamente
en consideracion estos dos documentos
principales para entender y enfrentar los
desafios del mundo urbano contemporaneo
desde México?’.

En este trabajo nos referimos a la meta
especifica de Ciudades (ODS 11) pero muchos
de los problemas que aquejan a los habitantes
de las ciudades, sobre todo en materia de
pobreza, seguridad alimentaria, educacion,
salud, etc., son materia de politicas nacionales
en general (y se tratan en los otros 16 ODS).
Las metas urbanas tienen, por definicion, un
anclaje territorial, geografico y es, sobre todo,
en esa dimensién donde haremos nuestras
consideraciones y propuestas. Como se vio,
el ODS 11 (y su claro nexo con la NAU del
Habitat III) se define de modo muy general,
como es légico dado su origen y naturaleza®s.

En el caso mexicano, para cumplir

17 Desde luego, el documento del HABITAT III que sera
debatido y acordado en Quito, alin no se aprueba ni
distribuye. Aqui trabajamos con el Ultimo borrador disponible
y con los documentos preparatorios, sobre todo el de la
Reunidn Regional del HABITAT, celebrada en Toluca en mayo
pasado.

18 Las ODS convergen territorialmente y por eso las 011 se
aboca a la vision territorial, pero toma en cuenta las 17
metas que propone.




cabalmente con las metas es condicion
necesaria, masnosuficiente, orientarel proceso
de desarrollo urbano hacia el crecimiento y la
competitividad. El actual patrén de desarrollo
urbano (y territorial) de México es hasta cierto
punto desordenado y cadtico; su crecimiento
esta lejos de la sustentabilidad, ya no se diga
de la equidad. Las politicas urbanas de México
en las pasadas tres décadas han sido muy
incipientes, cuando no omisas en funcién de
la magnitud del desafio de una sociedad en
intenso proceso de urbanizacion. Durante los
primeros doce afios del siglo XXI se llevd a
cabo un proceso de construccion masiva de
unidades habitacionales de baja calidad y
completamente aisladas de cualquier contexto
urbano razonable, o sustentable. Se hizo
vivienda, pero no se hizo “ciudad”. Fue una
urbanizacion regresiva (Cordera & Provencio,
2015)' con un patrén que subrayd, lejos de
aliviar, la ciudad excesivamente extensa y
fragmentada. En el presente gobierno, se ha
corregido en parte esa vision y se ha adoptado
un patrén tendiente a mas densidad dentro
de las ciudades existentes, es temprano para
evaluar este cambio de estrategia, pero por lo
menos apunta a esquemas mas razonables de
urbanizacion, desde el cual partir.

Elementos de estrategia urbana sustentable
para el 2030: Vision del territorio en conjunto
y sus transformaciones

Las ciudades no ocurren en un vacio, estan
inmersas en un territorio y forman parte de un
sistema, de redes de interacciones y vinculos
funcionales entre si. Los llamados territorios
“rural-urbanos” estan funcionalmente
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. El centro de estudios
Centro Latinoamericano para el Desarrollo
Rural (RIMISP) ha desarrollado en este marco
una importante investigacion y metodologias
para entender mejor el enfoque territorial
del desarrollo y toma en consideracién la

19 En el documento se analizan las ciudades de México,
principalmente, bajo una perspectiva ambiental.

metodologia de los Illamados “territorios
funcionales” donde el enfoque territorial se
encuentra claramente definido.?® Avanzar en
la senda de la sustentabilidad requiere de
una mejor gobernanza territorial con visidon
de conjunto, donde las ciudades se entiendan
dentro de sus ‘“territorios funcionales”
(RIMISP, 2015). Asimismo, es necesario
generalizar la aplicacion -legal y vinculante-
de Ordenamientos Territoriales (OT).2!

Por estas razones, postulamos una
estrategia diferenciada por el tamafio y tipo
de las ciudades, pero a la vez convergente
en funcion de la sustentabilidad y las metas
que postula el ODS. No es posible en un texto
como este, llegar a desglosar propuestas
con gran detalle y detenimiento. Aqui solo
sefialamos grandes trazos de lo que puede
ser una estrategia urbana que se oriente
y atienda el ODS 11 (y consistente con la
NAU del Habitat III). La estrategia parte de
una vision de conjunto del territorio, donde
se despliegan las ciudades mexicanas y sus
respectivos hinterland, toma en cuenta las
grandes transformaciones del México rural y
sus implicaciones territoriales.

Se dan primero sugerencias de tipo general,
aplicables, a toda ciudad en término generales.
Pero luego, con base al catdlogo urbano del
SUN y sus proyecciones, se hacen algunas
propuestas diferenciadas por diversos tamanos
de ciudades reduciéndolos, por razones
practicas en aquellos referidos a ciudades
pequefias, ciudades medianas y grandes,
que pueden incluir zonas Metropolitanas e
inclusive la ZMCM. Si bien seria aconsejable
reclasificar con mas precisién las ciudades
del actual SUN, pero esto no seria practico
en funcion de nuestros propdsitos para este
trabajo. En general, podemos decir que los
asentamientos de entre 5 y 10 mil y hasta
15 mil habitantes, han sido poco estudiados y
son muy relevantes para entender los nexos
urbano-rurales. Asimismo, otros cortes de

20 Al respecto, véase también los trabajos de RIMISP sobre
Territorios productivos donde se hacen propuestas de
desarrollo rural, con un enfoque territorial, en particular el
titulado Territorios Productivos de 2015.

21 Incluida la dimension ambiental cuando sea necesaria
(Ordenamiento Ecoldgico del Territorio, OET).



poblacién y asentamientos, merecen analisis
mas detallados, como también el fendmeno
de la peri urbanizacidon? o la “urbanizacion
difusa” en la transformacion rural.

Por dltimo, en la blasqueda de |la
sustentabilidad y el resto de las metas del
el ODS 11, es cierto que gran parte de las
politicas y medias requeridas son de validez
general. Toda ciudad, independiente de su
tamafio, requiere de equipamiento hidrico,
de mejoras en la vialidad y el transporte, de
reservas territoriales y mejorar la vivienda,
de sistemas de tratamiento de agua y de
disposicion de residuos, de zonas verdes
y amenidades culturales, etc. Pero no es
lo mismo la problematica y circunstancias
de una megalépolis global como la Ciudad
de México que las de una ciudad pequefa,
enclavada en el medio rural, con necesidades
de equipamiento para detonar desarrollo local,
0 el caso de una ciudad mediana o grande,
que requiera una forma urbana policéntrica y
densa, mejor transporte urbanos y seguridad.
No hay espacio en un texto como este, de
tipificar con detalle y sefialar las diferencias
entre cada tamafo y tipo de ciudad. Ese,
justamente, debera ser el trabajo de cada
gobierno local.

La sustentabilidad general en el
SUN del 2030: cinco areas de accion
estratégica

Para realmente llegar a un punto de inflexién
hacia la sustentabilidad en las ciudades
mexicanas en el 2030 no basta con medidas
especificas en materia de temas tan
importantes como el acceso al agua limpia, la
energia eléctrica, a una vivienda digna; abatir
la contaminacion, el manejo de residuos, el
transporte y el manejo de éptimo de agua o
de zonas verdes; desde luego son necesarias,
pero no es suficiente, no bastan. Es también
necesario implementar una serie de politicas
mas amplias y generales: intervenciones
y politicas territoriales de largo alcance,

22 Ver sub-meta urbana 8.

que puedan realmente alterar la dindmica
urbana a favor de la sustentabilidad, la
inclusion, la seguridad y a resilencia. Estas
medidas generales, en concurrencia con las
medias e intervenciones puntuales, haran
la diferencia. En un breve apuntamiento al
final mencionaremos los temas, también
necesarios, de apuntalar la seguridad vy
la resiliencia urbana, dentro del combate
al cambio climadtico y la contaminacion
atmosférica. Es claro que, para lograr estas
metas ambiciosas, se debe retomar con fuerza
la planeacion urbana y a largo plazo. Una
planeacién donde realmente se haga participe
a la sociedad en su conjunto, asi como a los
empresarios e inversionistas??, pero donde el
sector publico ejerza claramente la rectoria.

Primera, busqueda de la Forma Urbana (FU)**
funcional a la sustentabilidad

Lainmensa mayoria de las ciudades mexicanas
estdn construidas desde hace muchas
décadas, cuando no siglos (Rojas, 2016);
representan la cristalizacion territorial de muy
complejos fendmenos sociales, econdémicos
y geograficos; a menudo ha tomado largo
tiempo su construccién?®. Por eso, postular
una morfologia o forma urbana (FU) ideal,
parece chocar con la realidad de la mayoria de
las ciudades realmente existentes, toda vez
que sus diversos asentamientos geograficos y
orograficos son también muy determinantes.
Pero mas alld de su valor aspiracional, la
busqueda de una forma urbana que propicie
la sustentabilidad, sigue siendo valida y
necesaria pues ésta se puede inducir o
aproximar en el tiempo?¢. Se hace necesario
propiciar y transitar hacia una forma urbana
(FU) compacta, densa y de usos mixtos, entre

23 Los esquemas de “participacion publico-privada tienen un
gran potencial para atraer capital escaso para invertir en las
ciudades.

24 También llamadas “manchas urbanas” o “morfologia
urbana”.

25 Son excepciones algunas ciudades recientes como Cancuin
y Ciudad del Carmen, Quintana Roo, emporios turisticos
relativamente recientes.

26 En el Informe del Desarrollo en México 2015 mencionamos
los problemas generales y de sustentabilidad de las ciudades
mexicanas (pp. 187-212) asi como su nexo funcional con las
formas urbanas: mientras mas compactas (y densas), las
posibilidades de obtener sustentabilidad son mayores.




otras cosas, porque consume menos energia
y transporta agua otros materiales criticos
a distancias menores; y porque disminuye
la necesidad de viajes a largas distancias e
incrementa la opcion por el transporte publico
y —COmo ya empezamos a ver- por el uso
de bicicletas y la movilidad a pie. La forma
urbana compacta, debera usar mucho mejory
mas intensamente el suelo urbano existente.
SepesoL (Op. Cit. 2012) sefiala que existen
85,000 hectareas “intraurbanas” baldias, ahi,
por ejemplo, se pueden construir una enorme
cantidad de viviendas nuevas?’, asi como
espacios publicos y parques que son escasos
Yy hecesarios.

Un gran numero de ciudades mexicanas, de
diversos tamafos y lugares, tienen una traza
original de tipo espafiol con calles y avenidas
rectas, organizadas de manera ortogonal,
a partir de una plaza central, a menudo se
le afadieron plazas menores, sin romper el
equilibrio o la traza ortogonal. Esto generd,
con notable regularidad, cascos o centros
histéricos de notable belleza y valor histérico-
monumental. Durante la gran expansién
urbana de las Ultimas seis o siete décadas,
el proceso de crecimiento urbano desbordd
ostensiblemente este patréon y surgid,
rodeando a los cascos histéricos, uno nuevo
caotico e irregular, muy influenciado tanto por
la desigualdad, pobreza y escaso crecimiento
econdmico, como por la brutal expansién en
el uso del automovil?®. Surgen las ciudades
marcadas por el automovil, la desigualdad
y la informalidad. Por razones diversas, las
ciudades se expanden casi siempre de modo
horizontal, ocupando espacios y terrenos a
menudo de valor agricola o ambiental, pero
de escaso valor de mercado. Cualquier politica
urbana que aspire a la sustentabilidad, la
resilencia y la inclusién, tiene que partir de
estas caracteristicas generales. Respetar vy
aun mejorar los cascos histéricos, dandoles

27 Se estima que con una densidad de 60 viviendas por
Ha. Se podrian construir hasta 5 millones de viviendas,
aproximadamente.

28 Desde luego hay numerosas ciudades, sobre todo las mas
recientes o aquellas de geografia muy accidentada y peculiar,
no se cifien estrictamente a este patron, pero muchas
ciudades posteriores, adoptaron mas o menos una forma
urbana semejante. En todo caso, los principios que aqui
sefialamos, no tienen porque no aplicare a ciudades con una
forma urbana ya muy diferente a la ortogonal.

vitalidad econdmica y usos mixtos, a la vez
que se redisefian los circulos o entornos
exteriores, se generan reservas territoriales y
se crean zonas verdes y espacios publicos al
interior y exterior de las ciudades.

Segunda, disefio natural 'y ecoldgico,
ecoldgico y paisajistico de las ciudades

El libro clasico de Ian McHarg “Disefo con
la naturaleza” (McHarg, 1995) pionero del
urbanismo “verde” vy sustentable, escrito
en primera version en 1969 sigue siendo
valido para disefiar o trabajar al interior de
las ciudades. La poderosa y fundamental
premisa del libro es, que las ciudades deben
trabajar con y no contra la naturaleza. Asi,
se deben respetar en lo posible, los procesos
naturales, como los cauces de agua, el tipo
de vegetacidon y la orografia, entre otros
factores. Trabajar con la naturaleza y por eso
mismo se deben alentar acciones territoriales
como rehabilitar rios naturales y sus cauces,
respetar los boques urbanos y establecer
corredores verdes para conectar areas
naturales y densamente arboladas.

Por otro lado, en una dindmica de circulo
virtuoso en relacién a la “descarbonizacién”
se debe considerar su nexo positivo con
las areas verdes: los bosques urbanos y
otras superficies arboladas en las ciudades,
como parques y jardines son inmejorables
“sumideros de carbono”. Esto es, absorben
biéxido de carbono (CO,)de la atmoésfera y
mitigan directamente el efecto invernadero,
que trae el cambio climatico. Esto, ademas
de sus ventajas paisajisticas los hace ambitos
para el deporte, la convivencia y el ocio. Este
es, de hecho, uno de los principales servicios
ambientales que prestan los diferentes tipos
de arbolado urbano. También contribuyen a
fijar suelos y evitar escorrentias daninas y
facilitan la filtracion de acuiferos. Los bosques
densos en zonas urbanas o sus periferias,
contribuyen a la formacién de nubes (las
llamadas “fabricas de agua” y a darle mas
humedad a los climas.

Numerosas ciudades mexicanas, tienen



entornos naturales de gran belleza escénica
y paisajistica. Ya sea porque tiene frentes de
mar y playas (Acapulco, Mazatlan, Cancun),
ya sea porque desde ellas el horizonte
encuentras vistas de montafias o volcanes
(Orizaba, Colima, Ciudad de México, Tepic,
Toluca, Orizaba) o porque las rodean o bordean
bosques o cafladas y otras fallas naturales
(Tuxtla Gutiérrez) o por estar proximas
o contar dentro de sus cascos histéricos
monumentos o vestigios prehispanicos o
coloniales de valor. Disfrutar de estos paisajes
es un bien publico, un servicio ambiental que
debe respetarse y estos deben restaurarse
y conservarse. Son atributos de gran valor
que anaden al patrimonio publico de las
ciudades. Las ciudades hacia el 2030, deben
reencontrarse con la naturaleza.

Tercera, politicas especificas hacia la
sustentabilidad plena (metas urbanas del
0ODS2030 11)

En los dos puntos anteriores vimos medidas
generales para la sustentabilidad, ahora
tendrd mas sentido y contexto revisar
intervenciones y politicas especificas. Unas
y otras se complementan y convergen en
ciudades mas sustentables. Se trata de
las cinco siguientes: Enfrentar la pobreza
urbana, la vivienda y habitabilidad, el agua
(y drenaje), la energia y los residuos vy, por
ultimo, movilidad, transporte y accesibilidad:

Enfrentar la pobreza urbana: Empezar por
los barrios marginales

Como en tantos otros lugares, el desarrollo
de las ciudades mexicanas ha sido harto
desigual y las inequidades sociales vy
territoriales se han ido profundizando y con
ellas la exclusién social. En México, con el
cambio de rumbo econdmico en los afios
80 hacia la apertura y las desregulaciones
del neoliberalismo, las ciudades han tenido
mutaciones considerables, sobre todo las mas
grandes, empezando por la Ciudad de México;
frecuentemente se han desindustrializado

volcadndose a los servicios y perdiendo
numerosos empleos formales. Otras, se han
reconvertido en torno a la maquila o las
exportaciones. En contraparte, en la mayoria,
el empleo precario y la “economia informal”
han ido en ascenso. La economia informal,
siempre cercana a condiciones de pobreza,
tiene una clara diferenciacion espacial y
genera también, grandes contingentes de
comerciantes ambulantes. Los “informales”
generan sus propias redes economicas vy
sociales, con implicaciones importantes
para la calidad de vida, acceso a vivienda y
servicios siempre precarios. La poblacion en
situacién de pobreza se asienta en zonas de
infraestructura de baja calidad, viviendas
precarias y escasas zonas verdes, parques
y amenidades. Por aqui deben empezar las
politicas publicas de combate a la pobreza,
la inseguridad y el fomento a la resiliencia
urbana. La busqueda de la sustentabilidad,
debe arrancar por mejorar sustancialmente
las condiciones, el equipamiento, Ia
infraestructura de servicios y las viviendas de
los barrios o “colonias populares”.

Janice Perlman (Perlman & O’'Meara, 2007),
estudiosa de Ila pobreza urbana, sobre
todo en “Megaciudades”, sefiala que en los
barrios marginales o slums, de las grandes
ciudades convergen y se retroalimentan
fendmenos de pobreza, marginacion vy
violencia: son “espacios marginalizados”
(Perlman & O'Meara, 2007). Ahi las viviendas
son precarias, escasea el agua, abundan los
residuos téxicos y se dispone de la basura
en tiraderos de “cielo abierto”; ahi también
se concentran los problemas sanitarios vy
ambientales. Curiosamente, la gente de estos
lugares, padece de los riesgos que provienen
de los desechos de industrias o barrios mas
prosperos, cuando en general, sus niveles
de consumo y generacion propia de residuos
es mucho mas menor que el promedio,
de las ciudades en que habitan. En estas
zonas, el sentimiento de marginacién genera
inseguridad, violencia y actividades ilicitas,
sobre todo, el narco menudeo. Para desatar
este nudo gordiano, que genera lo que Perlman
llama la “injusticia ambiental”, se tienen que




observar algunos principios concatenados
(Perlman & O’Meara, 2007): no puede haber
sustentabilidad global, sin sustentabilidad
urbana; no puede haber solucién a la
sustentabilidad urbana, sin aliviar la pobreza
urbana. Para ello se requiere de iniciativas e
innovaciones de “abajo hacia arriba”, a nivel
de las comunidades, de los habitantes de
los barrios pobres, que deben participar y
ser empoderados politicamente. Esto es asi,
segln la autora, porque sélo de esa manera
se podran remover las verdaderas barreras
para construir ciudades mas equitativas e
incluyentes. En suma, propone remover los
“sesgos” anti urbanos tan comunes como
son el tratar de contener el desarrollo o el
crecimiento de las ciudades, consideradas
como problema, por la mala o escasa
gobernabilidad y, sobre todo, por el estigma
que trae consigo la violencia y la criminalidad
(Perelman 2007). Se trata de empoderar a
sus habitantes “marginales”, de permitir y
alentar su organizacién barrial; cooperativas
y emprendimientos que permitan invertir con
apoyo de sus autoridades y de empresas. Solo
asi se podran dinamizar las economias locales,
crear empleos, mejorar la habitabilidad, las
viviendas y, en general, mejorar su calidad
de vida. Esto tiene que ver con lo que la
OIT llama “trabajo decente” y también con
asegurar un ingreso minimo. También asi
las inversiones publicas y los programas de
apoyo gubernamental en educacion, salud,
y vivienda seran plenamente eficaces. Los
barrios o colonias populares encierran un gran
potencial humano y productivo, ademas de
mejorar viviendas y dinamizar su economia
y llevar servicios sociales de todo tipo, se
deben crear “centralidades” en los barrios,
tales como parques, canchas deportivas, y
espacios de recreo deportivo y cultural. Hacer
barrio es hacer ciudad.

Hacia el 2010 la situacién de pobreza
patrimonial en general, afectaba a cerca de la
mitad de la poblacion de México. La pobreza
alimentaria era menor, pero seguia de cerca
las tendencias de la patrimonial. Las cifras han
cambiado poco en los ultimos afios. Segun el
Informe de ONU-HABITAT y Sepeso., (2010)

la mayor parte de los habitantes en pobreza
patrimonial son urbanos. Este fendmeno se
asocia al bajo crecimiento econdémico y al
desempleo, asi como la muy alta proporcién
de la poblacién trabajando en condiciones
de informalidad, que para las ciudades es
de 44%. La pobreza, después de disminuir a
casi el 42% para el 2006, ha ascendido de
nuevo, en parte por la crisis del 2008-2009,
y en parte por los bajos niveles de expansion
econdmica. En general, la pobreza es menor
en las zonas urbanas que las rurales. En el
medio urbano —por lo menos hasta el 2010-
la situacion de pobreza exhibe grandes
diferencias: es muy baja en Ciudades como
Mexicali, Tijuana y ain Monterrey o Querétaro,
moderada en muchas otras ciudades, incluida
la ZMCM (38.3%), Guadalajara o San Luis
Potosi, o Puebla, ubicandose por debajo de la
media nacional. Pero en algunas ciudades, es
claramente superior a la media, como el caso
de Acayucan, Acapulco o Tulancingo, entre
otras (16 ciudades se encontraban con niveles
de pobreza superior a la meda nacional).
Es claro que la pobreza en México se esta
urbanizando, incluidas las zonas periurbanas.

El informe ONU-HABITAT y SepesoL (2011)
también refiere al alto nivel de marginacion
urbana?, distribuidade modo muy heterogéneo
los datos que consigna son del 2005, donde el
14.5 millones de personas en zonas urbanas
y tiende, en general, a disminuir conforme
es mayor es la poblaciéon de las ciudades.
Asi, es mayor la marginacion en ciudades
pequefas y medianas, entre 15 mil y 99 mil
habitantes, donde alcanza hasta el 40%,
mientras que en ciudades de mas de 100 mil
a un millén de habitantes esta disminuye a la
mitad, a 19.5%. Consistente con lo anterior,
en las ciudades de mas de un millén de
habitantes, el nivel promedio de marginacién
era del 17.2%. Por otro lado, estos niveles
de marginacion fueron consistentes con los
niveles de pobreza imperantes en las distintas
regiones de México, teniendo las ciudades del
sur y algunas del centro de México los niveles
mas altos de marginacién.

29 La marginacion se mide en unidades territoriales pequefias,
llamadas Aces y mide entre otras cosas, acceso a salud,
educacion, tipo de residencia y acceso a bienes esenciales.



Vivienda y habitabilidad urbana

La vivienda construida, es el elemento central
de cualquier tejido urbano y debe ocupar
un papel prioritario en las politicas publicas.
México cuenta ya con un gran numero de
viviendas construidas, pero muchas de éstas
tienen que mejorarse y consolidarse con
vision de integral de mejorar al mismo tiempo
su entorno inmediato, los barrios y colonias
donde se asientan. Esto, al mismo tiempo que
se construyen mas y mejores viviendas. México
concentré en sus ciudades 22.4 millones de
viviendas conformado en mas de un 90% por
familias con un promedio de 3.93 integrantes
(para el total de los hogares mexicanos). El
estudio ONU-HABITAT y SepesoL (2011) Se
considera que el rezago habitacional entendido
como aquel conformado por viviendas que
presenten distintos grados de hacinamiento?®,
se construyan con materiales deteriorados
o precarios con vida util inferior a treinta
afos. Una gran prioridad ahora serd la de
conseguir tierras aptas para generar reservas
territoriales, no muy alejadas a los cascos
urbanos. Cerca de dos terceras partes de las
viviendas en México se construyen al margen
del mercado, la llamada “Producciéon Social
de Vivienda” (PSV), y atiende sobre todo a
la poblacidon ubicada por debajo de la linea
de pobreza. La produccion social de vivienda,
debe apoyarse de modo decidido, creando
alianzas entre el gobierno y los propios
habitantes de distintos barrios o colonias. La
PSV, sin mayor apoyo y financiamiento ha
producido enormes asentamientos irregulares
en las ciudades, a menudo en zonas
vulnerables por razones de suelo, topografia o
exposicion a riesgos meteoroldgicos. También
existen muchas viviendas deterioradas y aun
a abandonadas: por eso resulta indispensable
lanzar programas de renovacién del parque
habitacional existente, entre otras cosas,
porque la tierra en la que se asientan, suele
estar mas cerca de los centros urbanos,
lo que en si mismo es una gran ventaja
para la movilidad y una fuente de mayor
plusvalia local. En el medio urbano, para

30 Medido como viviendas donde cohabitan en un mismo
cuarto o recdmara mas de dos personas.

2010 el acceso a viviendas de agua, drenaje
y electricidad era ya bastante alto: 99.2
de las viviendas contaban ya con energia
eléctrica; 97.9 con drenaje, 96.9 acceso a la
red publica de agua, 96.9 excusado sanitario
y 96.4 con piso “diferente a tierra” (ONU-
HABITAT & SepesoL 2011). En los ultimos 12 o
15 afios, se desarrollaron enormes conjuntos
habitacionales para vivienda popular, ubicados
frecuentemente muy lejos del centro de las
ciudades, consumiendo no solo enormes
extensiones de tierra rural, con deficiente
oferta de transporte y servicios. Ha sido una
forma socialmente onerosa de crear vivienda
masiva, de deformar el desarrollo urbano que
no apostd a la densificacién, sino a ocupar
suelo de bajo precio, muy alejado a las zonas
de educacion, trabajo y servicios. Eso se debe
revertir, se debe utilizar mas intensamente
el suelo disponible (como vimos atras) al
interior de las ciudades y también reciclar y
restaurar zonas con vivienda deteriorada o
abandonada.

Agua y su disponibilidad

La disponibilidad de agua en las ciudades
del SUN refleja, en general, las condiciones
hidricas del pais: Es abundante en el
Sur y, en menor medida, en el Sureste y
crecientemente escasa del centro al norte
del pais. Asi, hay ciudades con problemas
de exceso de agua, como Villahermosa, que
padece inundaciones frecuentes, y ciudades
con severa restriccion de agua, como es el
caso de Hermosillo y otras del norte arido
del pais. Diversos estudios sefialan que hacia
el 2030, la presién hidrica aumentara en el
pais de manera considerable (Almeja, Garcia
& Benitez, 2014) y afectara criticamente a
algunas de las mayores zonas Metropolitanas.
El pais se ha dividido en 13 grandes cuencas
hidrograficas, llamadas Regiones Hidroldgico-
Administrativas, y en funcidn de sus dotaciones
de liquido y caracteristicas geograficas y socio
demograficas (RHA), la Comisién Nacional
del Agua (CNA), disefia y ejecuta las politicas
publicas correspondientes. El estrés hidrico3!

31 Por estrés hidrico se entiende una situacién donde la
demanda local de agua supera su disponibilidad y se tiene




es relativamente Severo en las RHA de la
Peninsula de Baja California, Valle de México
(ZMCM) vy a lo largo del Lerma Santiago, que
albergan muchas ciudades importantes y
la mitad de la poblacion del pais. Preocupa
mas el caso de la Ciudad de México, mas
precisamente de la ZMCM, pero también otras
grandes ciudades tienen problemas, como
Monterrey, Guadalajara, Ledn, Hermosillo o
Toluca.

En general, se ha avanzado tanto en el
suministro de agua potable a las poblaciones
urbanas de México, como en proporcionar
drenaje adecuado, como vimos en el
apartado correspondiente a vivienda, por lo
que pensamos que es posible llegar a una
cobertura practicamente del 100% al 2030. El
esfuerzo hacia el 2030 consistira, sobre todo,
en lograr y garantizar el pleno abastecimiento
y para ello sera indispensable recuperar y
recargar acuiferos’?, captar mas agua de
lluvia, asi como generalizar el relso, reciclaje
y tratamiento de aguas residuales que,
aunque sigue creciendo y es alto, es apenas
del 40%. Incrementando el tratamiento y el
reuso de aguas, se podra contar con agua
limpia, reducir el estrés hidrico y, sobre todo,
evitar el agotamiento de acuiferos. Al 2030 se
deberan construir y operar ain mas plantas
de tratamiento. Por otro lado, las pérdidas
en la red de tuberias, tanto por defectos en
las tuberias, como por el uso de agua no
contabilizado, son de alrededor del 40% son
importantes, pero mas o menos, semejantes
a los promedios internacionales y no sera facil
reducirlas mucho mas alla de un 30 por ciento.

Energia y residuos

La “descarbonizacion” del uso de energia es
quiza la medida mas importante para acercar
a las ciudades a la sustentabilidad y el

cumplimiento de los ODS 2030 y enfrentar al
cambio climatico. No sera un proceso sencillo
ni de bajos costos, pero debe intentarse de
manera sostenida, aunque sea de modo
gradual. Esta descarbonizacion debe ir
acompafiada por una vision integral y de largo
plazo, que atienda a la transicién energética3?
en el medio urbano e integre en la matriz
de consumo, una proporcién creciente de
energia solar, edlica, biomasas y reciclajes
de residuos y otros materiales®. Una gran
ventaja de las energias renovables, como
la solar o la edlica es que puede producirse
localmente, logrando notables ahorros en
transporte, almacenamiento, volumen de
agua, etc. Asimismo, esto permite una mayor
independencia energética de las ciudades
respecto a fuentes lejanas de abasto. Reducir
el consumo de energia total y per capita, es
necesario y una manera de lograrlo tiene que
ver con el transporte, como veremos adelante;
pero también tienen estrecha relacion con
el tipo de edificios que se construyan y con
la infraestructura urbana en general. El
creciente uso de energia solar para el uso de
las viviendas, empieza a despuntar, pero debe
estimularse mucho mas, toda vez que México,
en general, recibe una gran insolacion.

La generacién y disposicion de residuos
solidos en México se ha convertido en un
problema particularmente serio. El crecimiento
de los mismos es muy alto y una gran parte
de las ciudades parecen no estar logrando su
adecuada disposicion y tratamiento. Segun el
Informe ONU-HABITAT y SepesoL (2011) para
el 2010 se generaron 109,750 toneladas de
residuos sélidos: el 64% de los mismos se
colocaron en rellenos sanitarios, el 9% en
entierros o rellenos de tierra controlados y el
27% se depositaron sin control alguno, sobre
todo en tiraderos a cielo abierto, generando
con ello severos riesgos a la salud y al
medio ambiente. Si bien, en las ciudades,
la recoleccion promedio ya es relativamente
alta, de entre el 75% al 97%3>, al interior

que importar de fuentes cada vez mas distantes o abatir un
acuifero. El estrés hidrico puede ser temporal, intermitente o
incluso definitivo.

32 Bajo las premisas de las llamadas “condiciones Daly”: No
tomar aguas de acuiferos hasta haber agotado alternativas
de aguas superficiales y, sobre todo, no extraer mas agua de
la que se reinyecta en ellos.

33 México cuenta ya con una Ley de Transicion Energética
(2015) que debera hacer mas viable esta propuesta.

34 Los residuos urbanos pueden, en proporcion considerable,
reciclarse y utilizarse por combustion controlada en fuentes
de energia.

35 Son las mas altas en la Ciudad de México, seguidas por las
mas grandes zonas Metropolitanas.



de las mismas hay muchas disparidades y
en los asentamientos precarios no se cuenta
con un sistema de recoleccion adecuada,
generando serios problemas ambientales y de
salud. Los progresos no han sido suficientes
y la concesién a operadores privados no ha
sido del todo exitosa, siendo su cobertura
relativamente baja. Segun el Informe ONU-
HABITAT y SepesoL (2011), el 53% de los
residuos son organicos; 28% inorganicos
pero reciclables, mientras que el resto, 19%
son inorganicos, pero no reciclables.

Grafico 1. Tipo de disposicion final de RSU por
tamaifo de Municipio
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos
presentados en el Diagndstico basico para la gestidon
integral de los Residuos, INECC y SemarNAT (2012).

Para atender a los ODS 2030, sera
necesario poner en marcha una estrategia
integral de disposicion, tratamiento y reciclaje
de residuos. Para ello, hay que incrementar
el uso de compostas municipales, asi como
-segun sea el caso- establecer rellenos y
plantas de incineracidon. La obtencion de
energia por la via de biodigestores, debe
desarrollarse mucho mas, para disponer mejor
de los residuos e incentivar mas inversiones
en toda la cadena de produccién-disposicion-
tratamiento y reciclaje de residuos sélidos,
generando mercados secundarios para los
subproductos del reciclaje. Se empieza ya a
establecer normativas para la recoleccion vy
separacion por tipo de basura o residuo, pero

esto debe generalizarse si se quiere alcanzar
promedios internacionales y satisfacer los
ODS 2030.

Cuarta, movilidad, transporte y accesibilidad

La movilidad es uno de los grandes desafios
actuales de las ciudades mexicanas, sobre todo
de las zonas metropolitanas y las ciudades
grandes, donde viven mas de sesenta y tres
millones de personas. Pero aun en ciudades
medianas y pequefas, el desafio de contar
con un transporte eficiente, seguro y limpio
es de las mayores prioridades urbanas. El mal
transporte y la congestion del trafico castigan
la calidad de vida y se pierden millones de
horas laborables en un transporte inseguro,
ineficiente y contaminante. Esto tiene un
claro efecto negativo en la productividad del
trabajo de las personas. Calculos del Instituto
Nacional de Ecologia (hoy INECC) sefiala que
“una quinta parte de la fuerza de trabajo”
toma mas de tres horas en movilizarse entre
su vivienda y el lugar de su trabajo (ONU-
HABITAT y Sepesor, 2011). En la Ciudad
de México, el problema de la congestion es
particularmente grave: Se pierden mas de
3 millones de horas/hombre en el trafico
y en horas pico, la velocidad promedio de
los vehiculos en circulacion es de 6 km/h lo
que ademas de los impactos econdémicos y
sociales, incrementan las emisiones de CO.,,.

El crecimiento del parque vehicular en
México ha sido continuo y muy acelerado.
Su expansion ha estado muy por encima del
crecimiento demografico y de la economia.
Actualmente, en el pais existen mas de 35
millones de vehiculos en circulacién. Su tasa
de expansién ha crecido a tasas cercanas al
5% anual. Es posible que para el 2030, el
parque vehicular supere los 65 millones de
autos, lo que expresa la magnitud del desafio
en materia de movilidad (y accesibilidad) que
enfrentamos. Los automoviles ocupan no solo
enorme espacio de aforo, sino que el gasto en
los proyectos de infraestructura para darles
movilidad es enorme.

No existe en el pais una politica de




Cuadro 2. Parque vehicular en distintas zonas Metropolitanas de México (2015)

Zona Total Automoviles | Camiones para Camiones y Motocicletas
Metropolitana Pasajero Camionetas de Carga

ZM Aguascalientes 425 013 279 905
ZM Chihuahua 510 051 364 014
ZM Guadalajara 2 090 864 1 391 808
ZM Leodn 616 211 385 193
ZM Mexicalli 355 813 277 326
ZM Tijuana 634 334 479 520
ZM Monterrey 1 833 665 1 383 215
ZM Puebla-Tlaxcala 911 374 662 756
ZM Querétaro 3 735 186 2 802 817
ZM Tuxtla 231 483 141 879
ZM Veracruz 314 337 204 559
ZMVM* 8 865 857 7 667 310

1301 107 197 36 610
1869 134 606 9 562

7727 506 339 184 990
8 254 154 305 68 459
1 060 73 128 4 299

3014 142 592 9 208

8 936 392 096 49 418
8 833 194 198 45 587
21 843 802 014 108 512
2928 65 994 20 682
3397 68 112 38 269
46 608 735 239 416 700

Nota: Para la clasificacién de las Zonas Metropolitanas se considerd el criterio de limitacion 2010 (Conaro).

(*). Para el afio 2015 la informacion corresponde a 30 entidades federativas y es de caracter preliminar. Los datos para los
estados de la Ciudad de México y México no estan disponibles, los datos presentados para la ZMVM son del afio 2014.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Banco de Informacion Estadistica, INEGI (2016). “Vehiculos de Motor

Registrados en Circulacion”.

transporte y movilidad urbana sustentable
e integral; ni siquiera en la mayoria de las
zonas Metropolitanas. El transporte publico
(responsable en promedio por el 80% de los
desplazamientos) se encuentra desarticulado
y se reparte entre varios modos de transporte
con poca o ninguna coordinacién. Es, en
general, de baja calidad y presta un servicio
lento e ineficiente. Una excepcion ha sido el
sistema de BRT conocido en México como
“Metrobus”, que se ha puesto en marcha en
algunas ciudades grandes. El Metrobus es
relativamente mas limpio en términos de
emisiones de GEI y circula a mas velocidad. El
Metro es importante, desde luego, pero sélo
destaca el Metro de la Ciudad de México, con
casi 226 kilobmetros es una excepcion3¢, pero
se ha quedado corto ante la expansion de la
megalopolis y se articula muy endeblemente
con otros modos de transporte. El transporte
privado en automdviles, ocupa una gran
proporcion del aforo vial, sin dar muestras
de estarse restringiendo. En los Ultimos afios
han proliferado las vialidades elevadas, que
en horas pico tienden a saturarse: Al estar
concesionadas a operadores privados, éstas

36 Monterrey cuenta con un incipiente sistema, el “Metrorey”
y Guadalajara, con un tren ligero. Las principales ciudades,
tienen o estan por instalar “Metrobus” (BRT).

cobran por su uso, pero lamentablemente, sus
tarifas no responden a una politica de precios
o de road pricing para aliviar la congestion,
sino a la amortizacién de la inversién vy
maximizacion de utilidades de las empresas
concesionarias. No estdn debidamente
regulados. Para el afio del 2030, aun no
habrdn madurado muchas de las tecnologias
que quiza habran de transformar los medios
de transporte en el mundo?® pero, hoy por hoy,
no se puede anticipar que estén disponibles
y sean rentables y asequibles para un gran
numero de consumidores en el 2030.

37 Vehiculos auténomos, motores limpios, ya sean de
hidrégeno o eléctricos de celdas fotovoltaicas o de otro tipo
de baterias, etc. Estas tecnologias se irdn introduciendo
gradualmente y para el 2030 quiza algunas ya estén mas o
menos establecidas.



Grafica 2: Poblacion vehicular en distintas zonas
Metropolitanas de México (1990-2015)
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Nota: La ZMVM se encuentra en el eje vertical derecho,
el resto de las Zonas Metropolitanas en el eje vertical
izquierdo por motivos de escala y comparacién. Para el
afo 2015 la informaciéon corresponde a 30 entidades
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para los estados de la Ciudad de México y México no
estan disponibles. Para la clasificacion de las Zonas
Metropolitanas se considerd el criterio de limitacion
2010 (Conaro).

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Banco
de Informacién Estadistica, INEGI (2016). “Vehiculos

de Motor Registrados en Circulacién” [base de datos en
linea].

En general, aqui planteamos para satisfacer
los ODS en materia de movilidad y transporte
dar prelacion y énfasis al transporte publico,
asi como construir mejor y mas resiliente
infraestructura de vialidades. En primer lugar,
para las 59 zonas Metropolitanas de México,
deben haberse ya introducido para el 2030,
sistemas integrados de BRT (Metrobuses) con
otros modos de transporte y para la ZMCM,
Guadalajara y Monterrey, construir mas
metro (subterrdaneo o mixto) y hacerlo en
forma integral y articulada con los sistemas

de BRT. Los trenes ligeros, también llamados
“de cercanias” son otro modo de transporte a
considerar a lo largo de corredores urbanos y
entre zonas Metropolitanas. Es necesario, en el
caso de la gran Megaldpolis Central mexicana,
contar con una sola estrategia de movilidad,
accesibilidad y transporte: Estamos hablando
de cerca de 30 millones de personas y por lo
menos cinco zonas Metropolitanas a enlazar.
Esto serd particularmente importante en
relacion al proyecto de construccion del
nuevo aeropuerto internacional de la Ciudad
de México (NAICM) en la zona del ex lago de
Texcoco, pues se calcula que para mediados
de siglo podra movilizar entre 60 y 70 millones
de pasajeros.

Como se dijo; resulta indispensable
“descarbonizar” a las ciudades si queremos
sustentabilidad plena (Kammen & Sumter,
2016)y ello comienza por el transporte urbano.
Con ello no so6lo se mejora el mismo servicio de
transporte, sino que se abaten las emisiones
de GEI*, sobre todo de CO, y esto se relaciona
también al proceso de transicidon energética,
hacia energias mas limpias, diversas y en lo
posible, renovables. Una linea de accion es la
de la sustitucién gradual pero sistematica de
vehiculos de motores de gasolina a combustion
interna hacia eléctricos (y posiblemente de
celdas de hidrégeno, si la tecnologia logra
ser rentable, segura y eficiente). Los mas
seguros seran todavia los autos hibridos, que
ya circulan profusamente, dado que la mejora
en baterias se estd dando aceleradamente,
disminuyendo costos y aumentando al mismo
tiempo los rendimientos. El transporte publico
debe transitar de la gasolina al gas y a los
eléctricos. La idea basica es disminuir la
intensidad energética en el uso de vehiculos*®
y no solo por la via energética, sino por la
introduccion de vehiculos mas ligeros,
pequefio y aerodindmicos, con mejores
capacidades informaticas para optimizar la
movilidad.*!

38 Debe tomarse en cuenta a Querétaro, ciudad importante y
via de acceso a Guadalajara, a través del dindmico “corredor
del bajio”. )

39 Principalmente Bidxido de Carbono, Oxido de Nitrédgeno y
Ozono.

40 Medida como la energia requerida BTU) para mover un
vehiculo un kilémetro.

41 Es probable que antes del 2030 se introduzcan a la




Otro tipo de medidas consiste en seguir
privilegiando el transporte publico sobre el
uso del automoévil particular, sin pretender
la desaparicion de este, lo que seria ilusorio.
Medidas como el uso compartido de autos
(car pooling) ahora se hacen mas sencillas por
medio de los dispositivos inteligentes, y las
llamadas “apps” de la economia colaborativa,
etc. Son medidas en la direccion adecuada y
deben estimularse sin delacién. La movilidad no
motorizada también ha ganado espacio, sobre
todo el uso de bicicleta*? y la peatonalizacion
de algunas calles que fomentan el transporte
a pie; pero aun falta mucho por avanzar en
esta direccion.

Conectividad

La movilidad y el transporte determinan la
accesibilidad o la conectividad y, hoy por
hoy, son un gran problema de las ciudades
mexicanas y un obstaculo serio para su
sustentabilidad, la seguridad y la calidad de
vida. Las ciudades pequefias y medianas
estan, en general, precariamente conectadas
entre si y, a su interior, a menudo padecen
de un transporte publico harto ineficiente,
escaso, caro y precario, amén de que suele
ser muy contaminante. Las ciudades grandes
y las metrépolis, tienen también un transporte
publico mejor, pero coexiste con transportes
de muy baja calidad. Es indispensable un
esfuerzo sostenido por lograr una red de
transporte urbano moderna, interconectada y
eficiente n las ciudades medianas, grandes y
zonas metropolitanas.

En cuanto a la conectividad y dentro del
enfoque territorial como el aqui propuesto, es
esencial considerar una mayor conectividad
no solo al interior, sino también al exterior de
las ciudades, vinculdandolas en una red cada
vez mas densa. En términos de densidad de
caminos y carreteras (Knoema 2016)* se
puede decir que México esta aun por debajo

circulacion vehiculos “sin piloto” (o driverless vehicles). Lo
que traera sin duda ventajas energéticas, de accesibilidad
y conectividad. En este informe, alin no los consideramos
como una opcién de impacto masivo.

42 Como el reconocido programa “Ecobici” de la Ciudad de
México.

43 Incluye todo tipo de caminos.

de una media internacional, pero la extension
de las llamadas “supercarreteras” o autovias
de acceso controlado y hasta cuatro carriles,
es ya muy alto, pues estd en los primeros
paises del mundo. Esto quiere decir que
en general, las grandes ciudades del SUN
estan bien conectadas, sobre todo en el Eje
Troncal que corre a lo largo del eje volcanico
transversal y el de Sur a Norte a partir de la
ZMCM, asi como las que atraviesan por las
grandes planicies costeras. Pero no es el caso
con las Ciudades del Sur-Sureste y mucho
menos la “capilaridad” de vias que conectan
ciudades medianas, pequefias y pueblos. Ahi
es donde hay que hacer el esfuerzo mayor
hacia el 2030.

El combate a la contaminacion
atmosférica

Dentro del combate a los efectos de cambio
climatico, destacan los esfuerzos por reducir la
contaminacion de la atmosfera y la emision de
gasesdeefectoinvernadero (GEI), estos tienen
gue mantenerse y hacerse mas severos hacia
el 2030. La contaminacién causa alrededor de
20 mil muertes directas o indirectas al afio*.
En México existe ya una larga experiencia,
de resultados mixtos, de combate a Ia
contaminacién del aire. La Ciudad de México,
una de las mas contaminadas del mundo, lleva
mas de dos décadas aplicando el programa
de restriccion vehicular “hoy no circula”. Con
el tiempo ha disminuido su eficacia, pero
se ha venido corrigiendo recientemente,
acompafiado de una mas estricta y precisa
verificacion vehicular que promueven el
uso de gasolinas mas limpias y el uso de
autos con convertidores cataliticos. Téngase
presente que dichas medidas se enfocan
a la contaminacion vehicular por causa de
gasolinas, que sigue siendo el principal emisor
de particulas contaminantes. Por otra parte,
se cuenta con un indice para medir la calidad
del aire: el Indice Metropolitano de la Calidad
del Aire (IMECA%), que empieza a adaptarse
44 Direccion de Salud Publica del INSP. 2016.

45 El IMECA no mide exactamente los GEI, pero algunos, estan
presente en el indice. Este cubre al Ozono, al Mondxido




a otras grandes ciudades mexicanas*,
puesto que la contaminacion atmosférica
no es solo un problema en la Ciudad de
México (ZMCM), sino que afecta severamente
también a ciudades como Guadalajara, Ledn
y Monterrey, principalmente*’. También las
fuentes fijas, como las fabricas y talleres
que emplean quimicos o hacen combustion
generan contaminacion y forman parte de las
particulas a controlar. Para eso se cuenta con
diversas Normas Oficiales Mexicanas (NOM) y
diversas disposiciones de “comando y control”.

Estas medidas, por importantes que
sean, deben complementarse con las que
hemos sefialado aqui, en cuanto a propiciar
una forma urbana sustentable, y ofrecer
alternativas de transporte publico y eficiente,
asi como transporte no motorizado. Vale la
pena reiterar que es importante acrecentar la
cobertura arbolada en las ciudades y proteger
la biodiversidad pues los arboles y las plantas
vasculares son muy eficaces “sumideros de
carbono”.

Ciudades seguras y resilentes

Por ultimo, es preciso tratar otro de los
temas del ODS 11 de la ADS 2030, el de la
seguridad y resilencia urbana. Aqui incluimos,
como punto de partida y marco de analisis
las consideraciones y conclusiones del “Marco
de Sendai para la Reducciéon de Riesgo de
Desastres” 2025-2030 (ONU, s.f.). En México
esto es de particular interés, dada la clara
vulnerabilidad de la geografia del pais: Por
lo menos 65 millones de habitantes estan
asentados en zonas urbanas que pueden
sufrir el impacto de huracanes, tormentas,
inundaciones y sequias. No menos de la

de Carbono, Didxido de Azufre, Didxido de Nitrégeno
y particulas menores (PM10) y mas recientemente, las
(PM2.5).

46 Sélo 53 localidades, las principales del SUN, miden la
calidad del aire. Esto puede aumentarse sensiblemente.

47 Segun las estimaciones de la OMS (2016), las ciudades de
México mas contaminadas con sus respectivas emisiones por
metro cuadrado al afio son: 1° Nuevo Leén (36 PM2.5), 2°
Toluca (33 PM2.5), 3° Salamanca (28 PM2.5), 4° Ledn (27
PM2.5), 5° Irapuato (26 PM2.5), 6° Silao (24 PM2.5), 7°
Ciudad de México (42 PM10), 8° Guadalajara (41 PM10), 9°
Puebla (32 PM10).

mitad de la poblacién vive en zonas de riesgo
sismico.

La resilencia 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 resilencia suficiente como
para absorber y enfrentar el estrés o choque
externo y volver a retomar una ruta hacia el
equilibrio. En otras pablaras, la resilencia seria
la capacidad de cualquier sistema (ciudades
en nuestro ejemplo) para volver a su estado
normal o de equilibrio una vez pasada la
perturbacion (y el tiempo necesario para volver
al equilibrio). Implica absorber la fuerza de la
perturbacion. En términos practicos, se trata
de fortalecer el sentimiento de comunidad,
de pertenencia y darles capacidad de
repuesta fisica, a las tareas de recuperacion,
0 restablecimiento del estado anterior a la
crisis o perturbacion. Esto incluye, entre otras
cosas, fortalecer la economia local capacidad
de abasto, cierta autosuficiencia en alimentos,
agua y energia. Mejorar los caminos, las vias
de transmisién energética, de agua y otros
materiales. Impulsada por la sociedad civil, la
Ciudad de México mostrdé una sobresaliente
resilencia ante el terremoto de 1985, a
pesar de no estar tan preparada como en la
actualidad. Mas aln, es gracias a esa tragedia
que ahora existe no s6lo mas resilencia, sino
preparacion y conciencia de como prevenir y
enfrentar riesgos y catastrofes.

El numero de desastres naturales
-vinculados o no al proceso en marcha
del cambio climatico- viene creciendo en
México, habiéndose duplicado en los ultimos
40 anos y sobre todo a partir de la década
de los afios noventa. Un gran numero de
ciudades mexicanas -incluida desde luego la
Ciudad de México- se encuentran asentadas
en zonas de alta sismicidad, afectado por el
movimiento de diversas placas tecténicas,
como la norteamericana, la de Cocos y la
del Pacifico que se afiade al riesgo derivado
por razones climaticas (ubicacién en zonas
ciclénicas en sus litorales), amplificadas por
el cambio climatico ya en curso. El gobierno




de México ha compilado un “Atlas Riesgos”
aplicable a por lo menos veinte ciudades.
Estos instrumentos, deben perfeccionarse
y ampliarse a todo el SUN vy al territorio
nacional para el 2030. Segun 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
0 en exceso humedos, zonas de infiltracion,
entre otras causas. Es por eso urgente generar
reservas territoriales urbanas y alentar por
medio de estimulos econémicos la reubicacién
y, sobretodo, evitar que siga aumentando el
numero de viviendas en zonas “no aptas”,
sean del tipo que fuere.

Enfrentar el cambio climatico y
simultaneamente construir resiliencia urbana

El cambio climatico, entendido como
calentamiento atmosférico de origen antrépico
trae severos problemas a las infraestructuras
urbanas, particularmente a ciudades costeras.
Pues se asocian a eventos extremos como
ciclones, lluvias torrenciales, inundaciones
y aumento en los niveles del mar, trayendo,
ademas, problemas relacionados de salud y
los abastecimientos urbanos. A lo largo de este
trabajo, se han hecho diversas referencias al
cambio climatico, aqui solo aportamos una
sintesis de las mismas.

Por fortuna, a partir de la Confederaciéon
de las Naciones Unidas Contra el Cambio
Climatico (COP, por sus siglas en inglés) 21
de Paris en 2015, parece existir ya un amplio
consenso en torna a la meta de no permitir
que las temperaturas aumenten mas de 2°C.
Con este parametro asumido, seran mas
precisas las medidas de politica para contener,
mitigar y adaptarse al cambio climatico. Esto
es, se refuerza de esta manera la capacidad
de resistir y adecuarse a dicho fendomeno, en
otras palabras, a incrementar su resiliencia
sistémica.

Dentro del SUN, las ciudades mas grandes
se estan preparando para enfrentar al cambio
climatico, muy en particular la ZMCM. Muchas

de ellas, empezando por la Ciudad de México,
cuentan ya con inventario de emisiones de
GEI y han desarrollado estrategias para
adaptacion y mitigacion ante el calentamiento.
Es ahora necesario, ampliar este esfuerzo al
mayor numero de ciudades posible, dentro
del SUN. México ha estado muy activo
en las negociaciones climaticas recientes,
particularmente en la COP 17 de Cancun y fue
un activo participante en la COP 21, donde
se firmaron los acuerdos fundamentales para
limitar emisiones de manera vinculante y no
permitir que el calentamiento de la tierra
supere los 2°C hacia fines del siglo. La Ciudad
de México participa del Pacto Climatico Global
de Ciudades, con compromisos verificables de
control de emisiones de GEI. A lo largo de todo
este ensayo, pensamos que se hace evidente
que las medidas propuestas en torno a la ODS
11, van también en direccién de enfrentar el
desafio del cambio climatico.
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La dimension ambiental de la Agenda para el

Introduccion

Uno de los rasgos distintivos de la Agenda
para el Desarrollo Sostenible 2030 (ADS
2030), es la integracion de la dimension de
sustentabilidad® ambiental no sélo en uno o
algunos de sus propositos, sino en la totalidad
de la Agenda misma.

La incorporacion organica de la
sustentabilidad ambiental en las estrategias
de desarrollo tiene ya un largo historial
de esfuerzos, que paulatinamente se ha
ido concretando tanto en los acuerdos
internacionales como en las politicas
nacionales. El antedecente mas directo de la
ADS, los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), incluyé como el séptimo de sus fines
el “Garantizar la sostenibilidad del Medio
Ambiente”, lo cual estimuld el fortalecimiento
de los esfuerzos para proteger y conservar
los ecosistemas, aunque de manera aun
desarticulada de los demdas componentes de
los ODM.

Como lo determind la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
Sostenible, realizada en Rio de Janeiro del
20 al 22 de junio de 2012, la nueva ronda
de compromisos globales que tomaria la
estafeta de los ODM deberia poner especial
atencion a la consistencia y coherencia

entre las dimensiones econdmicas, sociales

1 Como en el resto del volumen, en este apartado se
utilizaran indistintamente los conceptos sustentable por
sostenible y sustentabilidad por sostenibilidad, si bien se
respeta el nombre de la ADS 2030 como Agenda para
el Desarrollo Sostenible o la denominacion original de
acuerdos o resoluciones que incluyan las palabras sostenible
o sostenibilidad, de acuerdo a la traduccion oficial de las
Naciones Unidas.

Desarrollo Sostenible 2030*

y ambientales de la sustentabilidad del
desarrollo (Naciones Unidas, 2012). Estos
tres ambitos, expresados como las esferas
de las personas, el planeta y la prosperidad,
articulan los 17 objetivos de la ADS, junto con
sus medios de ejecucioén, la paz y las alianzas
mundiales.

Segun el Programa de Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA, 2016), alrededor
de la mitad de las 169 metas y seis de los
17 objetivos de la ADS tienen relacion directa
con la proteccion de los ecosistemas. Sin
embargo, lo peculiar no es la inclusién nominal
de las cuestiones ambientales en los objetivos
y las metas, sino las interdependencias o
interrelaciones que de ahi se derivan para las
agendas nacionales y globales y los planes de
accion para aplicar la ADS, de tal forma que
se constituyan como estrategias articuladas
para enfrentar la pobreza y la desigualdad y
para impulsar la prosperidad con respeto a los
derechos humanos, garantizando la protecciéon
duradera del planeta y sus recursos naturales.

* Autores del texto: Enrique Provencio (PUED-UNAM); Julia Carabias (Facultad de Ciencias de la UNAM); German Gonzalez (Centro
Interdisciplinario de Biodiversidad y Ambiente),; Cristina Cortinas (Red Mexicana de Manejo Ambiental de Residuos).




Cuadro 1. Objetivos de la ADS con relaciones directas en la sostenibilidad del desarrollo

| [ objetivos

6 Garantizar la disponibilidad y la gestidn 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  Conservary utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo sostenible

15  Proteger, restablecer y 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 biodiversidad
Fuente: Naciones Unidas. (2016).

En el capitulo sobre seguridad alimentaria
del presente Informe del Desarrollo en México
2016, se abordan aspectos relativos al suelo,
los servicios ambientales y el agua de riego,
y en el de ciudades inclusivas y sustentables
se alude a la problematica del agua de uso
urbano, todos ellos relacionados con el ODS
6 de la ADS 2030. Los temas de energia y
sustentabilidad se abordan en el capitulo de
energia segura, asequible y sustentable. Por
lo anterior en el presente texto se tocaran
sobre todo las implicaciones de la proteccion
de los recursos naturales y el cambio climatico
(objetivos 13 -15) para la aplicacion de la ADS
2030 en México.

El cumplimiento del Objetivo 7 de los
ODM en México

En su Informe de Avance de los ODM de
2015 (Presidencia de la Republica, 2015),
México presentd su balance de logros en el
cumplimiento de las metas de los ODM con
los indicadores originales y ampliados del
Objetivo 7, Garantizar la sostenibilidad del
Medio Ambiente (cuadro 2).

El mismo Informe de Avance de los ODM en
México al 2015 identificd, como se aprecia en
el cuadro 2, la pérdida de superficie forestal,
las emisiones de gases de efecto invernadero
por CO, tanto totales como per capita, y la
presidon sobre los recursos hidricos como las
areas criticas en el cumplimiento del objetivo
de garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente, aunque se apunta que en esas

metas se redujo el ritmo de crecimiento de
los impactos.

En algunas de las metas cumplidas de
los ODM subsiste el problema de evaluar la
calidad del cumplimiento, pues se refieren al
comportamiento cuantitativo, como es el caso
destacado de las areas protegidas terrestres
o marinas, que aluden a la proporcién del
territorio o la superficie marina, no a la
efectividad de la proteccién. Este problema
subsiste para la mayoria de las metas de la
ADS, que seincrementaron considerablemente
en las cuestiones ambientales, y que, sobre
todo, se vincularon con mayor claridad a los
otros objetivos de la agenda.

Integralidad e integracion de politicas
para la aplicacion efectiva de los
objetivos de sustentabilidad ambiental
de la ADS

La ADS reconoce que el desarrollo social
y economico depende de que los recursos
naturales globales y de los paises se gestionen
de manera sostenible y de que la sociedad viva
en mejores equilibrios con los ecosistemas.
Por ello, los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) directamente vinculados a la dimensién
ambiental de la sustentabilidad del desarrollo
apuntan a frenar y revertir la degradacion
de los sistemas naturales que soportan el
funcionamiento del planeta; a detener el
agotamiento de los recursos naturales (suelo,
agua y pérdida de biodiversidad); a utilizar
de manera sustentable los océanos y mares,



Cuadro 2. Balance del progreso en el cumplimiento de las metas del ODM 7 en México 2015

Meta 7.a. Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las politicas y los programas nacionales e invertir la
pérdida de recursos del medio ambiente

7.1. Proporcion de la superficie cubierta por bosques y selvas Revertir Insuficiente
7.2.a. Emisiones de diéxido de carbono per capita (toneladas por Reducir Estancada o deterioro
persona)

7.2.b. Emisiones de didéxido de carbono total (millones de toneladas) Revertir Estancado o deterioro
7.2.c. Emisiones de dioxido de carbono total por PIB por Paridad de Reducir Cumplida
Poder de Compra (kilogramos por dolar)

7.3 Consumo de sustancias que agotan la capa de ozono (kilogramos Reducir Cumplida
ponderados por habitante)

7.5. Proporcién del total de recursos hidricos utilizada Revertir Estancada o deterioro

Meta 7.b. Reducir la pérdida de biodiversidad, alcanzando, para el afio 2010, una reduccion significativa de la tasa
de pérdida
Aumentar

7.6. Proporcion de areas terrestres y marinas protegidas Cumplida

7.7. Proporcion de especies en peligro de extincion Revertir Datos insuficientes

Meta 7.c. Reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas sin acceso sostenible al agua potable y a
servicios basicos de saneamiento

7.8. Proporcién de la poblacion con acceso sostenible a fuentes 89.2 % Cumplida
mejoradas de abastecimiento de agua 7/
7.9. Proporcién de la poblacion con acceso a servicios de saneamiento 79.3% Cumplida

mejorados 7/
Meta 7.d. Haber mejorado considerablemente, para el afio 2020, la vida de por lo menos 100 millones de habitantes
de tugurios

7.10. Proporcion de la poblacion urbana que habita en viviendas Reducir

precarias 7/

Cumplida

r/ Reformulados por México con el fin de adaptarlos a la informacién disponible en el pais.

Fuente: Presidencia de la Republica. (2015).

el agua dulce y los ecosistemas terrestres;
a proteger la biodiversidad, y a enfrentar el
cambio climatico.

Para lograrlo se sefiala la imperiosa
necesidad de modificar los patrones de
produccién y consumo, movilizando todas las
fuentes de asistencia financiera y técnica para
fortalecer la capacidad cientifica, tecnoldgica
y de innovacién de los paises en desarrollo. Se
reconoce también la necesidad de fomentar
el desarrollo sustentable del medio urbano,
el uso eficiente del agua y de la energia, la
reduccion y reciclado de desechos y el uso
de productos quimicos sin riesgo (Naciones
Unidas, 2016).

Lo complejo de estos planteamientos
radica en el caracter integrado de los diversos

componentes que actlan de manera conjunta
e interdependiente, tanto en la generacion del
problema como en su posibilidad de revertirlo
y superarlo. Determinar las acciones para
atenderlos implica cambiar los enfoques
actuales sectorizados por otros abordajes
que permitan registrar los procesos en todas
sus dimensiones sociales, ambientales vy
econdomicas. Por su parte, la formulacion
de soluciones obliga a calibrar los impactos
interdependientes en todas las dimensiones.
En ello radica el reto de formular agendas
nacionales que atiendan seriamente Ila
implementacién de los ODS, pero también, en
contrapeso, de ello depende la efectividad de
las acciones y la garantia de su permanencia
en el largo plazo.




En México la ADS 2030 no debe entenderse
s6lo como un compromiso adquirido por el
gobierno frente a las otras naciones, sino
como la oportunidad de construir la agenda
nacional para el desarrollo sustentable, que
guie el quehacer de las politicas publicas
y de la sociedad con un horizonte de largo
plazo, para lograr el crecimiento econémico
incluyente, el bienestar social para todos y
la conservacion de los ecosistemas naturales
y sus servicios ambientales. Ello requiere
forzosamente llevar a cabo importantes
cambios en el enfoque de las politicas
publicas, en su disefio y gestidn, asi como en
el arreglo institucional. La situacién actual es
que tanto las politicas como las instituciones,
estdn fragmentadas, sectorizadas, tienen
estrategias inconsistentes, e incluso, dificultan
la accion interinstitucional; simplemente,
los problemas mencionados no pueden ser
abordados con una visién sectorial.

Por ejemplo, en México, la principal causa de
la pérdida de biodiversidad es la deforestacidon
de la cobertura vegetal y la sobreexplotacion
de los mares y océanos, ambos procesos
vinculados a la produccién de alimentos. Para
el ano 2011, el pais ya habia perdido 68% de
las superficies de bosques y selvas (Conasio,
2016) principalmente para las actividades
agropecuarias, lo cual ademas genera 18%
de los gases de efecto de invernadero que
provocan el cambio climatico. En cuanto
al uso de las poblaciones de peces, 86%
de las unidades pesqueras se encuentran
en el limite maximo de aprovechamiento y
cinco pesquerias (que incluyen a diversas
especies) estan sobreexplotadas (Sacarea,
2012). Ademas, cerca de 35% (9 km3)
del total de agua dulce que se utiliza en el
pais anualmente se desperdicia en el riego
agricola, lo cual equivale a 1.4 veces el
consumo para abastecimiento publico y 104
acuiferos estratégicos del centro y norte del
pais, que aportan 54% del agua subterranea
utilizada estan sobreexplotados (Carabias &
Landa, 2004).

Frenar y revertir el deterioro de estos
recursos naturales, podria estar enfrentado
a la necesidad de duplicar la produccion de

alimentos necesaria para atender la demanda
alimentaria tanto de la nueva poblacién como
delaquevive en condicién de pobreza. Conciliar
ambos objetivos deseados es compatible, sin
embargo, implica el disefio de una politica
integral, que se implemente mediante
mecanismos intersectoriales y que atienda
todas las variables de este tema: patrones
de consumo y produccion, financiamiento,
tecnologia, distribucidon, informacion vy
conocimiento, planeacion regional, atencion a
grupos prioritarios, fomento de la agricultura
campesina sustentable, preservacion de areas
prioritarias por su biodiversidad, entre otras.

Retomando el ejemplo, una politica integral
que contribuya a la seguridad alimentaria en
zonas de alta biodiversidad terrestre, que
en su mayoria son de propiedad ejidal y
comunal, requiere determinar las areas que
por su importancia bioldgica no pueden ser
alteradas y en las que se deben establecer
mecanismos de proteccion como son las
areas naturales protegidas, las unidades de
conservacion para la vida silvestre, el pago
por servicios ambientales a los duefios de la
tierra, entre otros. Ademas, con la finalidad
de mejorar la economia de estas regiones
incrementando el empleo e ingreso familiar,
se necesita fomentar actividades productivas
a partir de sus recursos naturales, tales
como el manejo forestal sustentable y el
ecoturismo. Por otro lado, es necesario
mejorar la produccién agropecuaria mediante
técnicas sustentables como las actividades
agroforestales y agrosilvopastoriles o la
acuacultura, que no impliguen cambio de
uso de suelo, sino intensificar y reconvertir
los terrenos ya abiertos a los cultivos para
incrementar su rendimiento de una forma
mas amigable con el medio ambiente.
Finalmente, restaurar areas degradadas para
la recuperacion de los ecosistemas originales
y sus servicios ecosistémicos, o con fines
productivos mediante plantaciones forestales,
segln sea al caso.

Estas acciones pueden ser implementadas
en las comunidades mediante procesos
participativos de planeacion u ordenamiento
territorial comunitario, lo cual conduce a



fortalecer las capacidades organizativas
locales. Sin duda, todas estas acciones
requieren de asistencia técnica calificada y
de mecanismos de financiamiento novedosos,
integrales y multianuales. Todos estos
elementos, que forman parte de nuestro
sistema juridico, deben de pasar por una
reestructuracién de las politicas publicas
y de las instituciones para su disefio e
implementacién en la cual deben participar
todas las instituciones involucrados, los
distintos 6rdenes de gobierno y los actores
locales.

En sintesis, “Poner fin al hambre, lograr la
seguridad alimentaria... (ODS 2); Garantizar la
disponibilidad y gestidén sostenible del agua...
(ODS 6); Conservar y utilizar sosteniblemente
los océanos, los mares y los recursos
marinos... (ODS 14); Proteger, restablecer y
promover el uso sostenible de los ecosistemas
terrestres, ... luchar contra la desertificacion,
detener e invertir la degradacion de las tierras
y detener la pérdida de biodiversidad (ODS
15)” no podréa lograrse si no se disefan
politicas integrales que aborden el problema
de la seguridad alimentaria desde todas sus
perspectivas (social, ambiental y econdmica) y
Si no se construyen los arreglos institucionales
que favorezcan su implementacion. A eso nos
conducen los ODS si realmente queremos
cumplirlos.

A diferencia de la mayoria de los paises,
México presenta una ventaja institucional que
debe aprovechar: cuenta con la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SemARNAT), que integra las politicas de uso de
los recursos naturales renovables (bosques y
agua) con los de conservacion y restauracion
de los ecosistemas naturales. Entre 1994
y el afo 2000, ademas, estaba integrado
el manejo de los recursos pesqueros, pero
erroneamente este sector se desvinculd y se
trasladd al sector agropecuario, en donde ha
permanecido desde el 2001.

Cabe comentar que en los afos noventa, a
partir de la Conferencia de las Naciones Unidas
para al Medio Ambiente y el Desarrollo, la
llamada Cumbre de Rio de 1992, muchos paises

procedieron a fundar instituciones integradas
como fue el caso de México y siguieron los
lineamientos de la Agenda XXI. Sin embargo,
en la ultima década, el debilitamiento del tema
ambiental en general y la preponderancia que
ha adquirido el tema del cambio climatico,
ha llevado nuevamente a la desarticulacién
de los ministerios ambientales, formando
nuevamente estructuras sectorizadas para el
manejo de recursos naturales y estructuras
para atender el cambio climatico, muchas de
ellas vinculados a los ministerios de energia
o conformando comisiones especiales. En
contraste con esta tendencia, el cumplimiento
de los ODS requiere de estructuras y politicas
integradoras transversales en las que los
temas ambientales interactien agilmente con
los econdmicos y sociales. No basta con una
normatividad estricta y mucho menos dejar
gue el mercado oriente el quehacer en materia
de sustentabilidad ambiental. Es indispensable
repensar estructuras institucionales sélidas
e interdependientes para la gestion publica
integral.

La SEMARNAT, en el caso mexicano, es una
base muy importante para el logro de la
dimensién ambiental de los ODS. Sin embargo,
de ninguna manera esta responsabilidad
puede recaer soélo en este organismo publico;
la interaccién con las otras instituciones
responsables del desarrollo econdmico y
social es condicion indispensable.

Algunos avances significativos tendientes
a construir una agenda hacia el desarrollo
sustentable, integrada entre las instituciones
del gobierno federal, lo constituyen Ia
Estrategia Nacional de Cambio Climatico y
el Programa Especial de Cambio Climatico
que se deriva de ésta, asi como la Estrategia
Nacional de Biodiversidad. Ambas estrategias
son producto de un proceso amplio de
participacion, que define orientaciones y lineas
de accion comprometidas por las instituciones
para enfrentar los problemas de mitigacidon
y adaptacién al cambio climatico, asi como
la integracién de la biodiversidad en las
actividades productivas. La implementacién
de las estrategias mencionadas demanda
una actividad coordinada interinstitucional,




mecanismos institucionales transversales
de planeacién y financiamiento, asi como
de monitoreo y evaluacidon que no se han
establecido en el pais.

Volviendo al ejemplo mencionado de la
vinculacién entre la pérdida de la biodiversidad
y la producciéon de alimentos, la SeMARNAT
con sus instrumentos de proteccion de la
biodiversidad no podra frenar ni revertir dicho
problema si no se integra la dimension de
biodiversidad en las politicas de combate a
la pobreza, o de la producciéon agropecuaria
y pesquera, o en la del fomento econdmico,
por sélo mencionar algunas de las areas que
participan en este problema de manera mas
directa.

Después de un estancamiento en la atencion
a la dimension ambiental de la Ultima década
y media a nivel mundial, los ODS generaron
un nuevo impulso, pero con riesgo a disminuir
rapidamente si no ocurren resultados concretos
que fortalezcan este lanzamiento.

En este contexto, fue un gran acierto
de parte de México, como pais sede de la
13° Conferencia de las Partes (COP) de la
Convencidon sobre Diversidad Bioldgica (COP
13 CDB) llevada a cabo en diciembre de 2016,
y con la presidencia de la misma durante los
siguientes dos afios, proponer como tema
central la “Integracién de la conservacion y la
utilizacién sostenible de la biodiversidad para
el bienestar”.

A esta COP se convocd por primera vez
a los sectores agricola, forestal, pesquero y
turistico, ademas del ambiental que siempre
participa, para analizar las formas de
integrar la biodiversidad en sus politicas. Las
Partes, con la representacion de ministros y
delegados de alto nivel, se comprometieron
en la Declaracion de Cancun “A trabajar
en todos los niveles en el seno de nuestros
Gobiernos y a través de todos los sectores
para integrar la biodiversidad, estableciendo
marcos institucionales, legislativos vy
regulatorios  eficaces, e incorporando
un enfoque econdmico, social y cultural
inclusivo con pleno respeto por la naturaleza

y los derechos humanos, adaptados a
las necesidades y circunstancias de cada
pais, en consonancia con otros acuerdos
internacionales pertinentes...” y acordaron
18 acciones en consecuencia y orientaciones
para cada sector mencionado (UNEP, 2016).

En México, concretar las acciones vy
orientaciones de la COP 13 CDB para integrar
la biodiversidad en el sector forestal, agricola,
pesquero Y turistico, va a requerir de la accidon
coordinada de sus instituciones rectoras para la
planificacidn y disefio de las politicas, asi como
para la elaboracion de nuevos instrumentos,
mecanismos de financiamiento, creacién de
capacidades, estructuras organicas e incluso
ajustes a la normatividad que los hagan viable.

Existen experiencias e iniciativas en la
direccion de la transversalidad de politicas,
pero alin muy incipientes. Su concrecion debe
pasar por procesos de cambio como son que
la federacion armonice sus politicas, las reglas
de operacion, la inversion y los subsidios entre
las instituciones ambi