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Presentacion

La definicién y el seguimiento que hace cada gobierno federal del Plan Nacional de
Desarrollo (PND) y de sus programas estratégicos y sectoriales, tienen una importan-
cia fundamental para comprender no sélo las apuestas y compromisos que la federa-
ci6n quiso imprimir a su accién publica, también permiten ubicar las caracteristicas,
coherencias y cumplimientos de las politicas gubernamentales impulsadas durante
el sexenio. Por ello, al concluir cada administracion federal, es necesario realizar un
balance de lo comprometido en el PND vy sus resultados, contradicciones y proble-
mas; en el caso del gobierno de Enrique Pefna Nieto, hubo muchos elementos y
procesos para analizar y evaluar.

En efecto, en el PND 2013-2018 se ubican los grandes objetivos de las politicas
publicas que deberian orientar las acciones del gobierno y que permitirian alcanzar
un México en paz, incluyente, con educacién de calidad, prospero y con responsabi-
lidad global, impulsando un federalismo articulado. Asimismo, se establecen estrategias
transversales donde se destaca “democratizar la productividad”, la cual esta en ruta para
lograr el objetivo central de llevar a México a su maximo potencial,lo que se identifica con
incrementar la productividad para asi tener un crecimiento econémico vy, por tanto, de-
sarrollo. La vinculacién del desarrollo con el crecimiento econémico es una constante
a lo largo del documento, por ejemplo: “El crecimiento negativo de la productividad
es una de las principales limitantes para el desarrollo nacional”.!

' Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, México, Presidencia de la Reptblica, 2014, p. 15.
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En el PND se presentan diversos programas que conforman el Sistema Nacio-
nal de Planeacién Democratica, son mas de 40 programas sectoriales, nacionales,
especiales, regionales que, mediante su puesta en practica, permitiran arribar a las
metas de manera coordinada y sistematica, por ser parte del quehacer institucional
que obliga el sistema de planeaciéon y porque en cada una de las metas se establecen
indicadores cualitativos y cuantitativos, asi como una evaluacién de la situacion que
prevalece en cada programa.

A pesar de las buenas intenciones, su rebuscada elaboracion técenica y sus com-
plicadas formas organizativas, hay un importante problema de origen en la formu-
laci6n del PND, pues su marco conceptual parte de una perspectiva neoliberal que
denosta la participacién del Estado y de la poblacion en los distintos ambitos de la
vida nacional —en lo econémico, politico, social, etcétera—, por lo que se argumenta
que es el funcionamiento de los mercados lo que puede resolver los problemas eco-
némico-sociales, dando no solo resultados dptimos y eficientes, sino que el propio
mercado tiene la capacidad para corregir sus fallas.

La implementacion de la estrategia que subyace en el PND, en la que se vincula
el crecimiento econdémico con el desarrollo y se privilegia la acumulacién privada
frente al bien comun, enfrentd diversas contradicciones y complicaciones debido a
los procesos polarizadores y excluyentes que caracterizan a las politicas neolibera-
les: precariedad laboral, limitado crecimiento econdémico, aumento en la desigual-
dad socioeconémica, concentracion de la riqueza en pocas manos, privatizacién de
bienes y servicios publicos, promocién del extractivismo, despojo a las poblaciones
campesinas e indigenas, etcétera.

Se debe resaltar que el gobierno de Pena Nieto tuvo la oportunidad de im-
pulsar sus estrategias, programas y acciones, sobre todo en los primeros afios de su
sexenio, bajo el cobijo del Pacto por México,* lo que le permitié trabajar sin difi-
cultades con las cimaras de Diputados y de Senadores, no sélo en la aprobacion de
los presupuestos para los planes y proyectos del PND, sino también en la realizacion
de las reformas estructurales en materia educativa, energética, hacendaria y fiscal,
con las cuales se fortaleci6 el proyecto neoliberal.

No obstante estas condiciones y reformas legales, la realizacién de los planes y
programas gubernamentales no logrdé mejorar las condiciones de vida para la mayoria

> El Pacto por México fue un acuerdo firmado en diciembre de 2012 por la Presidencia de la
Republica y los principales partidos politicos (Partido Revolucionario Institucional, Partido

Acciéon Nacional y Partido de la Revoluciéon Democratica).
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de los mexicanos, pues el crecimiento econémico del producto interno bruto (PIB)
durante el sexenio fue de 2.4% anual, muy lejos del 5% que se pretendia en el PND.
Los impactos negativos de las politicas de empleo, en ciencia y tecnologia, fomento
industrial, salud y vivienda generaron protestas y descontentos. Junto a ello se sumo
la apuesta para intensificar la explotacion de los bienes naturales (agua, hidrocarburos,
minerales, viento, playas), misma que provocd un crecimiento de conflictos socioam-
bientales por megaproyectos econdmicos, extractivos y de infraestructura. Ademas,
la violencia generalizada por el control territorial de los grupos de la delincuencia
organizada generd miles de desaparecidos, asesinatos, secuestros y demas delitos que
provocaron una gran desesperacion social. Por ello, mas que desarrollo al final del go-
bierno pefianietista, lo que se mantuvo fue la desigualdad econémica, la marginacion
social, la violencia generalizada, la polarizacion politica y la devastacién ambiental.

Esto coincide con la evaluacién del PND que realizé el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), entidad que concluye que
el desempenio de la politica social del gobierno de Pefia Nieto fue mediocre e insu-
ficiente, ya que, al hacer un balance con los propios indicadores del plan, se obtuvo
una evaluacion promedio de 60.9%, teniendo incumplimientos importantes en ma-
teria de combate a la pobreza, vivienda, salud, seguridad, produccién agropecuaria,
medio ambiente, ente otros.?

La evaluacién muestra que muchas de las metas propuestas por los planes y pro-
gramas fueron subestimadas o no tuvieron correspondencia con la planeacion inicial
de gobierno, lo que hizo que la accidén gubernamental se convirtiera en un mero
tramite burocratico, que generd “una desvinculacion entre los procesos de progra-
macién y de presupuestacion con la planeacion nacional”.* El documento conclu-
ye que, dada la continuidad de las problematicas sociales, existen retos que obligan

113

a ““[...] mejorar el bienestar y el acceso efectivo a los derechos sociales de todos los
grupos de poblacion”.?

A pesar de los hallazgos de esta primera evaluacion, analisis mas profundos so-
bre el desempefio del gobierno de Enrique Pefia Nieto y del PND son, todavia, un
tema pendiente, aunque uno de los indicadores que evidencia el fracaso del proyecto

pefianietista se expresa en la contundente derrota electoral que sufri6 el partido del

3 Coneval, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018: balance del sexenio, México, 2018.
* Ibid., p. 50.
> Ibid., p. 52.
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presidente en julio de 2018. Por ello, uno de los propositos de este libro es contribuir
a esta discusion desde una perspectiva critica pero también constructiva.

De esta manera, en el Departamento de Produccion Econdémica de la Univer-
sidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco, nos propusimos, en el contexto
del xxxi11 Congreso de Investigacién Departamental,® examinar las politicas y pro-
gramas gubernamentales establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,
los cuales se realizaron en cuatro ejes de analisis: 1) inclusion, desigualdad y derechos
sociales; 2) politicas de educacion, ciencia, tecnologia e innovacién; 3) agenda eco-
némica y social; y 4) politica exterior y politica internacional de México.

Asi, a partir de los trabajos presentados en el Congreso, se hizo la compila-
cién de nueve articulos que constituyen el presente libro, los cuales fueron reali-
zados desde diversos acercamientos tedricos y metodologicos, haciendo énfasis en
una perspectiva critica que contrasta las estrategias y acciones planteadas en el PND
y sus programas con los impactos y resultados obtenidos. Se plantea asi una critica
fundada y constructiva del quehacer gubernamental de la administraciéon de Pefa
Nieto, senalando, también, elementos hacia la elaboracién de politicas ptiblicas mas
incluyentes, participativas y efectivas.

A laluz de estas orientaciones, se analiza la dificultad de elaborar politicas pt-
blicas, asi como las vicisitudes que tuvo la implementacién del PND vy los distintos
programas sectoriales y estratégicos que se desprenden del mismo; ademas, en algu-
nos casos, se reflexiona sobre los aprendizajes de este procesos, en especial se resca-
tan resultados de investigacion en los siguientes temas: politica laboral, politicas de
desarrollo productivo y tecnoldgico, conflictos por imposicion de proyectos de in-
fraestructura, generacidn de electricidad edlica, mineria terrestre y marina, asi como
balances del programa de produccion agricola y las dificultades de acceder a trans-
porte publico eficiente.

En este sentido, los capitulos que integran este libro son los siguientes. En el
“Balance de la politica laboral de Enrique Pefia Nieto”, de Salvador Ferrer y Ka-
ren Castro, se muestra que la politica econdémica impulsada por Enrique Pefia Nie-
to, produjo un crecimiento hacia el exterior, esto afectd a la inversion productiva y
al empleo, asi como al desarrollo del pais. Asimismo, la reforma laboral del sexenio,
contrariamente a lo que pretendia, disminuyé los costos y repercutié en la precari-
zacion del empleo y reduccién de los salarios en términos reales. Por otro lado, se

¢ Realizado en Cuernavaca, Morelos, del 25 al 27 de octubre de 2018.
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identifica que una de las tareas del nuevo gobierno federal (2018-2024) sera desarro-
llar una politica laboral que oriente sus esfuerzos hacia la inversion, el crecimiento
y la promocién de un empleo y salario dignos. Desde el punto de vista critico de
los autores, el fracaso pefista se funda en una politica laboral mas que insuficiente,
que no resuelve los problemas de desempleo, que generd empleo precario, con una
politica salarial favorable a las ganancias del sistema financiero, aunado a un marco
legal de una reforma laboral adversa a los trabadores, sin tocar los intereses del sin-
dicalismo corporativo.

En el mismo ambito critico sobre el programa sectorial de Trabajo y Previ-
sion Social 2013-2018, el articulo de Enrique Contreras, “Politica laboral: eslabon
y cadena de desigualdad”, enfatiza que la atencidén al mercado laboral no es de nin-
guna manera un desplante filantropico, es una necesidad fundamental de politica
econémica para mejorar las condiciones de la poblacién y de la sociedad que debe
sus medios de vida a la economia, de cuya eficiencia y eficacia se logran mejorar las
condiciones de todos equitativamente. De manera puntual aborda, desde el punto de
vista de las teorias de crecimiento econdmico, la oferta y la demanda del mercado
laboral, asi como la problematica de los actores principales, empresas y trabajadores,
quienes generan ingresos tributarios para la administracion publica. Se afirma que
sin algin decreto o esfuerzo para aumentar los recursos fiscales gubernamentales, la
economia no logrard mejor desempeno; por ello, el objetivo es identificar las ten-
dencias con un diagndstico adecuado del mercado de trabajo y su relacion con la
politica laboral del gobierno federal.

Sobre el tema de productividad y politica industrial se presenta el trabajo “Po-
liticas de desarrollo productivo y didlogo publico-privado en México”, de Gabriela
Dutrénit, Juan Carlos Moreno Brid, Arturo Torres y Alexandre O. Vera-Cruz, don-
de se resalta que la productividad es un tema transversal del PND al impulsar el tema
de las politicas de desarrollo productivo (PDP), las cuales consideran el deterioro de
las condiciones de trabajo, el rezago en las remuneraciones y la caida en la partici-
pacion del trabajo en el ingreso total. En México, estas politicas han contribuido a
que algunos sectores mejoren su productividad y competitividad, por lo que en este
documento se identifican factores criticos de dos casos de PDP: el Programa para el
Desarrollo de la Industria del Software y el Programa Estratégico de la Industria Ae-
roespacial, programas que incluyen la perspectiva de los distintos actores involucrados,
los mecanismos de didlogo puablico-privado generados y el papel de los liderazgos.

Manuel Soria escribe el texto “Politica de propiedad intelectual y capacidad
tecnologica en México, 2012-2018”, en el que examina la esencia y los alcances de
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la politica gubernamental de propiedad intelectual de Enrique Penia Nieto, en el
contexto de una inexistente politica industrial y de una orientacién de la econo-
mia hacia las actividades de comercio exterior, por lo que el resultado ha sido que
la propiedad intelectual no contribuy6 a impulsar el desarrollo de capacidades tec-
noldgicas domésticas. La reflexion que atraviesa el trabajo es que el sector industrial
y el mercado constituyen el ambiente natural de la innovacion tecnoldgica, por lo
que el esfuerzo innovador no puede ser dirigido ni regulado desde un organismo
del sector educativo como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt);
por ello se hacen propuestas como una politica sobre innovacién y propiedad inte-
lectual ligada a una politica industrial activa y una politica comercial prudente, con
nuevas instituciones, asi como la creacién de un fondo publico-privado para finan-
ciar la innovacidén tecnolégica.

En el articulo “El Programa Nacional de Infraestructura (2014-2018): una pla-
taforma para el despojo y los conflictos socioambientales”, escrito por Carlos A. Ro-
driguez Wallenius, se analizan los proyectos estratégicos que se pretendieron impulsar
desde el Programa Nacional de Infraestructura y que tenian el objetivo de apuntalar
la capacidad de acumulacién de grupos econdmicos en sectores estratégicos de co-
municaciones y transportes, energia y turismo, poniendo énfasis en los megaproyec-
tos planteados en la estrategia de desarrollo del sur-sureste. El proceso de planeacion
e imposicion de proyectos se contrasta con las respuestas sociales de comunidades
campesinas e indigenas, asi como de los cuestionamientos de organizaciones socia-
les, civiles y ambientalistas que se opusieron a la instalacion de los proyectos de in-
fraestructura, en la medida que representaban formas de despojo y mecanismos de
corrupciodn, lo que cuestiona la viabilidad de dichos proyectos.

Por su parte, Roberto Diego, en su trabajo “Politicas publicas incluyentes o
politicas gubernamentales excluyentes, qué hacer con la energia edlica en México:
el caso del Istmo de Oaxaca”, presenta una evaluacién del impacto de la politica gu-
bernamental en el contexto de la reforma energética realizada en el Istmo de Oa-
xaca en relacién con la implantacién de parques edlicos por corporaciones privadas
trasnacionales. Ante los problemas derivados de dicha implantacién y la llegada del
nuevo régimen de gobierno federal, se plantean propuestas sobre los cambios que
debieran impulsarse en esta region respecto a la generacion de la energia edlica, con
el fin de transitar de una politica gubernamental vertical y autoritaria a favor de es-
tas corporaciones, a una politica publica participativa concertada con los pobladores
originarios y sus organizaciones y que favorezca a sus comunidades.

14
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El siguiente texto, “Evolucion de la politica agricola en México y el Proagro
Productivo (2014-2018)”, de Graciela Carrillo e Hilda Ramirez, parte del diagnos-
tico de la situacion y de las problematicas del sector agropecuario durante el sexenio
2012-2018, mostrando los contrastes y contradicciones regionales, demograficas y
productivas de dicho sector; resalta, ademas, la polarizacion entre los poderosos gru-
pos de agroexportadores en el norte y las poblaciones campesinas del centro y sur
del pais. En este contexto, se expone que los programas gubernamentales del sector
agricola no fueron suficientes y sus acciones y recursos privilegiaron a los grandes
productores y empresas, en tanto que la poblacidén campesina enfrentd serias difi-
cultades para acceder a recursos financieros, conservar sus bienes naturales y mejo-
rar sus condiciones de vida.

Violeta Nunez, en su documento “Mineria marina: ;jnueva era minera en la
politica gubernamental?”, expone la contradiccion del PND y del Programa de De-
sarrollo Minero 2013-2018 al no contemplar el desarrollo de la actividad minera en
los mares mexicanos, a pesar de lo cual el gobierno de Pena Nieto otorgd conce-
siones mineras en sus océanos. La autora enmarca estas concesiones como el inicio
de una nueva politica sobre el sector minero, lo que contradice los planteamientos
sobre una actividad mas sustentable para el beneficio de las comunidades y la gene-
racion de empleos, lo que expresa un contrasentido, pues los impactos de este tipo
de mineria afectaran los ecosistemas marinos y a las comunidades de pescadores que
dependen del mar para vivir. Finalmente, sugiere propuestas y alternativas para pen-
sar esta nueva fase de la actividad minera.

En el dltimo articulo, “Satisfaccion de los usuarios del transporte puablico y
calidad de vida en la Ciudad de México”, de Ana Maria Paredes, Maria Cristina Ve-
lazquez y Monica Prats, se analizan los impactos de las politicas de promocién del
transporte publico colectivo de la Ciudad de México (CDMX), tomando como re-
ferente la meta 4: Un México prospero del PND, que incluye una linea de acciéon
sobre movilidad urbana. En esta linea de accion se enfatiza la necesidad de mejorar
los sistemas de transporte urbano masivo sustentables y de fomentar su uso. Este re-
ferente se tomo en cuenta al elaborar el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-
2018y en la reforma a la Ley de Movilidad del Distrito Federal de 2014. Con esta
base, se ubicé el nivel de satisfaccién de los usuarios del transporte ptblico de ma-
yor uso (metro, microbts, metrobus, trolebus y tren ligero) en la CDMX utilizando
el enfoque agregado, detectando areas de oportunidad para mejorar el servicio y lo-
grar una movilidad que atienda las necesidades de la poblacién, lo que se torna en
un reto para el proximo gobierno de la Ciudad de México.
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Balance de la politica laboral
de Enrique Pefia Nieto

Salvador Ferrer Ramirez / Karen I. Castro Marquez

Introduccién

La politica mexicana de los tltimos 30 anos ha tenido reformas de primera y segun-
da generacion, lo que ocasiona un nivel bajo de crecimiento e inversién, ademas ha
provocado el deterioro del salario y del empleo. Por ejemplo, la politica monetaria
esta orientada para favorecer al sector exportador, que engloba a las grandes empre-
sas nacionales e internacionales. Sin embargo, el efecto producido en la poblacién
y en los trabajadores es de precarizacion laboral y aumento del trabajo informal.

El reto del gobierno en turno es transformar la politica econdémica. Es impor-
tante la eficiencia del gasto ptblico y que el banco central implemente una politi-
ca monetaria que contemple el crecimiento y la generacién de empleos. De igual
manera se requiere de una politica laboral que garantice el respeto a los derechos de
los trabajadores y un incremento salarial superior a la inflaciéon.

Este trabajo inicia con un anilisis de las promesas y los resultados de la politi-
ca economica de Enrique Pena Nieto durante su periodo de gobierno. Después se
confirma que el origen de la reforma laboral de 2012 en México obedece a los li-
neamientos de organismos internacionales como el Banco Mundial (BM) y la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Posteriormente
se realiza un balance entre los objetivos y los resultados de dicha reforma. Final-
mente se plantea la necesidad de llevar a cabo una politica laboral que garantice el
fortalecimiento de los sindicatos, la defensa de los contratos colectivos y el acceso a
la seguridad social.
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Antecedentes de la politica econdmica de Enrique Pefia Nieto

A escala internacional, desde la década de 1980, se ejecutaron politicas encamina-
das hacia la apertura comercial, la desregulacidn financiera, la privatizacién de ac-
tividades productivas estatales y la austeridad fiscal. Estas medidas fueron aceptadas
inicialmente por Miguel de la Madrid y le dieron continuidad las administraciones
posteriores hasta llegar al gobierno de Enrique Pena Nieto. Estas politicas, segin sus
impulsores, tenian el objetivo de mejorar la economia, fomentando las exportacio-
nes, la inversion extranjera y la generacion de empleos.

Para llevar a cabo estas acciones, se subscribieron acuerdos comerciales como
el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadi, cuya firma se forma-
liz6 a principios de la década de 1990 en México. A partir de 1994, con este Trata-
do, México se transformd en una de las economias mas abiertas del mundo, lo cual
nos revela que el comercio exterior se volvid una estrategia importante para los go-
biernos en turno.

A este tipo de medidas se le conocid como el Consenso de Washington, pero
no dio los resultados esperados. Por eso surge una segunda generacion de reformas,
en las que se pretende combatir la pobreza, haciendo énfasis en la flexibilizacién del
mercado laboral. A partir de entonces, instituciones como el BM, el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) y la OCDE, publican documentos con la finalidad de hacer
reformas laborales en diversos paises.

El argumento principal para estas reformas era la rigidez existente en el mer-
cado laboral, es decir, que los contratos colectivos, las prestaciones y los sindicatos
limitaban el libre juego de las fuerzas del mercado. La solucién fue contundente y
se redujo a una sola palabra: flexibilizacidn, que se traduce en la reduccién de los
derechos de los trabajadores y la disminucion de los costos laborales.

Es asi como en los Gltimos diez anos, en varios paises se realizaron reformas la-
borales, por ejemplo en México (2012), Espana (2012), Francia (2016), Brasil (2017)
y Chile (2017). El comin denominador fue la reducciéon de costos laborales. Este
lineamiento no obedecia a los planes de los gobiernos locales en turno, sino a las
directrices emitidas por los organismos internacionales ya mencionados, los cuales
responden a una politica econémica que consiste en debilitar a las organizaciones
sindicales para que las empresas se apropien de los recursos destinados a los salarios,
prestaciones y pago de pensiones.

En este contexto internacional, una de las acciones del gobierno de Enrique
Pena Nieto fue suscribir, el 2 de diciembre de 2012, el Pacto por México, un acuerdo
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entre los tres principales partidos nacionales: Partido Revolucionario Institucional
(PR1I), Partido Accion Nacional (PAN) y Partido de la Revoluciéon Democritica (PRD).
El objetivo de este acuerdo fue impulsar las reformas para resolver los problemas es-
tructurales que arrastraba el pais desde hacia varias décadas. Con este antecedente,
el gobierno federal dio a conocer la instrumentacién de varias reformas que se tra-
ducirian en mejoras en las condiciones de vida de la poblacidn y en oportunidades
de inversién para los empresarios nacionales y extranjeros.

La administracién de Enrique Pefia Nieto anuncié once reformas estructura-
les en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en un intento por resolver los prin-
cipales problemas econémicos y sociales del pais. Estas reformas fueron aprobadas
por el Congreso de la Unidn. Seis se orientaron al incremento de la productividad
para generar un ritmo de crecimiento econdmico mas acelerado (la energética, la
financiera, la laboral, la hacendaria, en materia de competencia econémica y en te-
lecomunicaciones).

Después de cinco anos de aprobadas estas reformas, el ritmo de crecimiento
de la economia y su expectativa se mantienen alejados de lo previsto. En el Progra-
ma Nacional de Financiamiento para el Desarrollo (Pronafide 2013-2018), se decia
que con estas modificaciones la economia podria crecer a un ritmo promedio de
5% anual, de 2015 a 2018. Incluso se menciond que sin ellas la economia manten-
dria un avance promedio de 3.7%, es decir, que las reformas aportarian 1.3 décimas
de punto porcentual al ritmo de crecimiento.

De ese 5% de crecimiento del producto interno bruto (PIB), prometido por
las reformas estructurales, s6lo se alcanzd el 2% en promedio, durante los seis afios
de gobierno de Enrique Pefia Nieto (Banco Mundial, 2019).

Ahora nos centramos en evidenciar que la politica salarial vinculada con la po-
litica monetaria del Banco de México para controlar la inflacidn, tuvo repercusiones
en la distribucion del ingreso, en la inversién y en la reduccidn de los costos labora-
les. De tal forma que las consecuencias de la reforma laboral hacia los trabajadores,
contrariamente a lo que se proponia, han sido el aumento del trabajo informal, la
pérdida del poder adquisitivo y la precarizacion del empleo.

La politica monetaria y el “éxito exportador”

Desde finales de la década de 1990, el objetivo de la politica monetaria ha sido man-
tener la inflacién baja y, para lograrlo, maneja la tasa de interés y el tipo de cambio.
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Un elemento que se ha incorporado a lo anterior es correlacionar el aumento sala-
rial con el nivel de la inflacién.

Probablemente el cambio mas importante generado bajo el nuevo modelo es el
hecho de que la politica monetaria predomina sobre cualquier otra politica de Esta-
do. La politica monetaria del Banco de México es la reguladora del proceso econ6-
mico del pais. En dicho proceso adquieren singular importancia el tipo de cambio,
la tasa de interés y la tasa salarial. Estos parimetros son esenciales para la toma de
decisiones de los principales agentes econémicos.

La promesa de que la estabilidad macroecondmica tendria un impacto positivo
en el crecimiento y en el empleo, no se ha cumplido. El sector exportador tampo-
co ha desempefiado el papel de “arrastre” en la economia del pais. Por el contrario,
se han destruido eslabonamientos entre los sectores exportadores y otros sectores
de la economia; y tampoco se generaron estimulos para que crezca la inversion y la
productividad del trabajo.

¢Queé tiene que ver el bajo desempeno de crecimiento del pais con el régimen
de politica monetaria adoptado? Con el régimen de control de precios, la politica
monetaria se enfoca en alcanzar una inflacién baja, usando la tasa de interés como
principal instrumento de politica, mientras que ignora otros objetivos de politica
como el empleo y el crecimiento.

Dado el alto grado de apertura al comercio exterior y, en consecuencia, el
fuerte impacto del tipo de cambio sobre el nivel de precios, se vuelve muy tentador
para los bancos centrales subordinar el tipo de cambio conforme a sus objetivos de
inflacién o responder de un modo no simétrico a las apreciaciones y depreciaciones.
Cuando hay un choque negativo en la demanda sobre las exportaciones, la autori-
dad monetaria tiende a moderar la presion elevando la tasa de interés, con lo cual
encarece el crédito y afecta la inversion productiva (Ortiz, 2007).

En resumen, la apertura al mercado de capitales impide usar a la politica mo-
netaria como instrumento de desarrollo econémico. Las tasas de interés no son uti-
lizadas para estimular o inhibir la inversion y el consumo, sino como instrumento
regulador del mercado de divisas para mantener el tipo de cambio estable y, en con-
secuencia, el nivel de precios. De igual manera, la apertura comercial hace imposible
utilizar el tipo de cambio real como instrumento de desarrollo.

En los altimos anos, la devaluaciéon nominal pronto se traspasa a los precios,
minando los posibles efectos positivos en cuanto a una mejora en la competitividad
de los productos nacionales. En suma, no existe ningin instrumento de politica que
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haga posible una mayor tasa de crecimiento de la economia, de manera que queda-
mos totalmente dependientes de lo que sucede en la economia de Estados Unidos
(Salazar, 2018).

Por estas razones la politica monetaria de las Gltimas décadas ha mantenido
la inversion publica y privada a niveles bajos, lo que explica la lenta expansion del
acervo de capital, provocando la alta informalidad, la baja productividad y por tanto
el estancamiento. La baja inversioén se puede observar en la Grafica 1:

Grifica 1. Inversion bruta en capital fijo
(variacién anual porcentual)
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Fuente: Inegi (2018).

La baja inversion productiva es un factor fundamental que impide que la econo-
mia se desarrolle y esto provoca un bajo crecimiento, como se observa en la Grafica 2.
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Grafica 2. Crecimiento del producto interno bruto anual (porcentaje)
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Fuente: Banco Mundial (2019).

El control de la inflacion y la politica salarial

En este apartado explicaremos cémo la politica salarial se subordina a la monetaria, a
partir de la funcién que desempenan los salarios como ancla nominal de la inflacion.
Esto provoca una brecha entre los salarios nominales y su verdadero poder adquisitivo.

En este contexto, la postura del Banco de México se ha enfocado en el tipo de
cambio, restando competitividad a las exportaciones, impidiéndoles ser un motor de
crecimiento de mayor alcance. Para aumentar la competitividad de las exportaciones
el gobierno se apoya de la deflacion salarial, es decir, disminuir la participacién de
los costos laborales respecto de los totales, a partir de disociar la evolucion del salario
nominal de los precios, o bien los salarios reales de la productividad. Sin embargo,
esta politica tiene el doble efecto de reprimir la demanda interna y de generar una
redistribucion del ingreso de los trabajadores hacia los capitalistas (Capraro, 2015).

Una inversion productiva baja afecta la economia, ocasiona la falta de empleos
y la inica forma de compensar esta situacion es ofreciendo subempleos, por lo tanto,
ocasiona un aumento significativo de la informalidad y bajos salarios.

Debido a esto se deduce porqué las reformas estructurales, particularmente la
laboral, no han generado crecimiento, empleos y salarios dignos.
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Productividad

Jaime Ross (2013) plantea una relacion de causalidad diferente a la gubernamental, se-
nala que el incremento de la productividad es una consecuencia del crecimiento de la
economia, de la inversion productiva en capital y en innovaciones de manera sostenida
en la economia, asi como de la capacitacion de los trabajadores. En la medida en que
no hay una inversiéon productiva en bienes de capital e innovacion, la economia no
crece y por lo tanto la productividad es baja. Esta situacidn se aprecia en la Grafica 3.

Grifica 3. Productividad total de los factores
(tasa de crecimiento anual porcentual)
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Fuente: Inegi, Sistema de Cuentas Nacionales de México, 2018.

La productividad laboral con base en las horas trabajadas, ha presentado un
desempefio muy débil a partir de la fecha en que entrd en vigor la reforma laboral.
Otro argumento del discurso oficial que cuestiona este autor, radica en que la rigi-
dez del mercado laboral dificulta el crecimiento de la productividad y la creacion de
empleos. Por el contrario, la existencia de contratos, prestaciones sociales y sindica-
tos, favorecen la distribucién del ingreso. Es por ello que los principales argumentos
que sefiald el gobierno para impulsar la reforma laboral, no se sostienen (Ross, 2013).

El modelo basado en el abaratamiento del trabajo y en la extraccion de re-
cursos naturales, no genera crecimiento ni desarrollo. Durante 30 anos la economia
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mexicana ha presentado tasas de crecimiento muy bajas, caracterizadas por una ma-
yor inestabilidad en los tltimos 50 afios.

Esta situacidn es resultado de un modelo econémico fundado en las ventajas
comparativas del pais, que son vender mano de obra barata y recursos naturales. Se
exportan manufacturas, pero solo se contempla el costo de la mano de obra y el pre-
sunto éxito exportador deviene de la apertura total de las importaciones de bienes
manufacturados y en la disponibilidad de un amplio flujo de divisas para cubrir la
factura de las importaciones. Lo cual significa que las exportaciones manufactureras
dificilmente generan un valor agregado.

El problema es que se niega una estructura de desarrollo de las propias capa-
cidades productivas, las cuales repercuten directamente en la productividad y en la
sobreexplotacién de las rentas territoriales como mecanismo para sostener la viabi-
lidad financiera de la economia en su conjunto (Ortiz, 2014).

Los objetivos de la reforma laboral

La iniciativa que envid Felipe Calderén en septiembre de 2012 a la Camara de Di-
putados y que fue apoyada por Enrique Pena Nieto, tenia varios objetivos funda-
mentales como promover la generacion de mas empleos y transitar de las actividades
de la informalidad a la formalidad. Adicionalmente, incrementar la productividad
como una via para elevar los ingresos y el bienestar de los trabajadores y hacer mas
rentables a las empresas. Otro de ellos era mejorar y agilizar la imparticién de la jus-
ticia laboral con la finalidad de contribuir a mantener un adecuado equilibrio entre
los factores de la produccion.

En la modificacion de la Ley Federal del Trabajo (LFT) de 2012, se le da un
peso importante al concepto de trabajo digno, en el cual se especifican las siguien-
tes caracteristicas:

Se entiende por trabajo digno o decente aquel en el que se respeta plenamente la dig-
nidad humana del trabajador, no existe discriminacién [...] se tiene acceso a la segu-
ridad social y se percibe un salario remunerador; se recibe capacitacién continua para
el incremento de la productividad con beneficios compartidos y se cuenta con condi-
ciones Optimas de seguridad e higiene para prevenir riesgos de trabajo. El trabajo dig-
no también incluye el respeto irrestricto a los derechos colectivos de los trabajadores,

tales como la libertad de asociacidn, autonomia, el derecho de huelga y de contrata-
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ci6n colectiva. Se tutela la igualdad sustantiva o de hecho de trabajadores y trabajado-
ras frente al patrén (LFT, articulo 2).

Sin embargo, la reforma a la LFT se contradice, porque uno de los principales
cambios que ha permitido es la instauracién del outsourcing. Esta forma de contrata-
ci6n reduce o elimina contratos y prestaciones de los trabajadores, promoviendo un
trabajo indecente (articulo 15, incisos A, B, C y D).

Otro efecto negativo de esta reforma son los contratos de prueba, en los cuales
el patron queda facultado para que, al término de un periodo, determine si el traba-
jador es apto para el desempeno del cargo y de no ser asi, podra despedirlo sin pago
de indemnizacién alguna. Ademis, estos contratos incluyen empleos y pagos por
hora o temporada, también por obra determinada y dan facultad a todo trabajador
despedido de solicitar ante la Junta de Conciliacién y Arbitraje (JCyA) su reinstala-
cién o el pago de tres meses de salario. En caso de que el patron no compruebe la
causa de la rescision, el trabajador tendra derecho a recibir salarios caidos hasta por
12 meses de sueldo si el laudo laboral lo favorece (proceso que puede tardar cinco
aflos 0 mas), asi como el pago de intereses sobre ese monto y el pago de prima de
antigiiedad. En sintesis, varios de los articulos que se modificaron en la LFT van en
direccion contraria a lo que se define por trabajo digno.

El 12 de junio de 2015 se realizé una segunda modificacién a la LFT. Los cam-
bios se refieren a la prohibicién del trabajo para menores de 15 anos. Los mayores de
15 afios y menores de 16 necesitan la autorizacioén de sus padres o tutores y a falta
de ellos, de los sindicatos a que pertenezcan.

Sin duda, estas modificaciones son un avance para proteger los derechos de los
menores en cuestion laboral, aunque las condiciones econdmicas y de vida de la po-
blacién orillan al trabajo infantil en nuestro pais, ya que muchos nifios trabajan para
contribuir al ingreso familiar o para solventar sus propios gastos.

En febrero de 2017 se realiza la tercera modificacion a la LFT. Estos cambios
estan relacionados con la tabla de enfermedades y accidentes de trabajo. El reconoci-
miento de una enfermedad como parte de los riesgos de trabajo es fundamental, tam-
bién para prevenir y mejorar la salud en las diferentes actividades y centros laborales.

La reforma de 2012 tenia contradicciones, por ejemplo: el articulo 513 le dio
la facultad al Poder Ejecutivo de actualizar la tabla y valuar las incapacidades perma-
nentes resultantes de los riesgos de trabajo, mientras que en el articulo 515 le daba
al Poder Legislativo la facultad de aprobar y reformar las iniciativas del Ejecutivo en
este tema. Esta contradiccion no se resolvid de la mejor manera, porque se excluye
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al Congreso de la Unién de toda facultad de decisiéon en este punto. Ahora la Se-
cretaria del Trabajo y Prevision Social (STPS) es la instancia que podra actualizar la
tabla, previa aprobacién del proyecto respectivo por parte de la Comision Consulti-
va Nacional de Seguridad y Salud en el Trabajo (Coconasst) (Castro y Ferrer, 2018).

Resultados de la aplicacién de la reforma laboral

En este apartado se indican las cifras correspondientes a la situacién actual del em-
pleo, del salario y de las condiciones laborales de los trabajadores, asi como los im-
pactos que ha tenido la reforma laboral en el pais.

Deterioro del empleo y el salario

Uno de los pilares de la politica gubernamental de los Gltimos 40 afios, es la con-
tencion salarial y reduccion de los costos laborales, que tuvo su punto culminante
con la reforma laboral que se aprob6 en el Congreso de la Unién en noviembre de
2012. Durante los altimos 40 afios se ha vinculado el aumento salarial con la infla-
cidn, cuyos resultados son la pérdida del poder adquisitivo de los trabajadores (cerca
del 70% en este periodo) y que 56% de la poblacién econdémicamente activa trabaje
en la informalidad, sin contrato y sin seguridad social (Inegi, 2019).

Los salarios en México siguen perdiendo poder adquisitivo, situacion que con-
tribuye a que mas de la mitad de la poblacién asalariada (51.7% de los trabajado-
res), permanezca debajo de la linea de pobreza monetaria, conocida también como
linea de bienestar del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo
Social (Coneval). Tan s6lo en la administracién de Enrique Pefna Nieto, los salarios
promedio y minimo perdieron 14.4 y 3.9% de su poder adquisitivo respectivamente.

La mayor incidencia es en los trabajadores sin seguridad social, 64% de éstos
son pobres y s6lo 21% de la poblacién tiene un ingreso suficiente para cubrir la ca-
nasta basica (Coneval, 2018).

Generacién de empleos

En una rueda de prensa con motivo del dia del trabajo, Enrique Pena Nieto (Pre-
sidencia de la Republica, 2018) sefiala que, de noviembre de 2012 a mayo de 2018
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se han creado 3.6 millones de empleos formales, e indica “que constituye el mayor
registro historico para un mismo periodo de cualquier sexenio, representa la décima
parte de todos los empleos existentes en la actualidad y la mitad de los que se han
creado desde el inicio del siglo”.

Respecto a esta declaracion sabemos que el crecimiento anual de la poblacién
econémicamente activa (PEA) en los Gltimos afios fue del 2%, lo que representa un
milléon de personas que se integran cada afio al mercado laboral (CEFP, 2015). De
2013 a 2018 se deberian haber creado seis millones de empleos, ya que, si conside-
ramos cierta la cifra oficial de 3.6 millones de empleos formales creados, significa
que en lo que va del sexenio hay un déficit de 2.4 millones de empleos.

Deficiente calidad de empleo

Asociado con el problema del déficit en la creaciéon de empleos formales, se obser-
va que el salario minimo del pais se encuentra en los niveles mas bajos del mundo
(OIT, 2019). De acuerdo con el Inegi (2018), del primer trimestre de 2013 al cuarto
trimestre de 2017, la mayoria de los nuevos empleos formales tienen una retribu-
ci6n maxima de tres salarios minimos, mientras que disminuyeron 52.54% aquellos
con una percepcion de mas de tres salarios minimos, como se ve en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Comparativo de distribucién de la poblacion por nivel de ingresos

Ingresos Primer trimestre de 2013~ Cuarto trimestre de 2018 Diferencia
Hasta un salario minimo 6256 527 8 663 936 2407 409
Mas de 1 y hasta 2 salarios minimos 11 850 082 15 038 091 3188 009
Mas de 2 y hasta 3 salarios minimos 10 099 508 10 001 777 -97 731
Mas de 3 y hasta 5 salarios minimos 7 869 068 6921736 -947 332
Mas de 5 salarios minimos 3624 552 2456 938 -1167 614
No recibe ingresos (autosubsistencia) 3498 119 3344 211 -153 908
No especificado 5160 399 7720 838 2607 520
Total PEA 48 358 255 54 194 608 5836 353

Fuente: recuperado de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, primer trimestre de 2013 al tercero de 2018 (Inegi).
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Es evidente que la falta de calidad de empleo y los bajos salarios son un factor
fundamental que contribuye al crecimiento de la desigualdad y pobreza en nues-
tro pais.

Combate a la informalidad

Con la finalidad de disminuir la tasa de informalidad e incrementar la recaudacion
que se ha dado en los Gltimos 19 afios, el gobierno de Pena Nieto disenié dos esque-
mas de contribucidn en el Servicio de Administracion Tributaria (SAT): el Régimen
de Pequenios Contribuyentes (Repecos) y el Régimen de Incorporacidn Fiscal (RIF).

Repecos tuvo su origen en la Ley del Impuesto Sobre la Renta para el ejer-
cicio fiscal de 1998. El objetivo de crear a los pequenos contribuyentes era incor-
porar al SAT a la mayoria de los vendedores informales y que operaban en menor
escala por su nivel de ingresos.

EI RIF se puso en marcha en enero de 2014, para diciembre de ese afio se ha-
bian incorporado 4 309 106 contribuyentes. En diciembre de 2018, el nimero de
contribuyentes inscritos fue de 5 177 393 (SAT, 2019).

A partir de estos datos se observa la incorporaciéon de 868 287 contribuyentes,
que se trasladaron del mercado informal a la formalidad. Es importante aclarar que
no son nuevas plazas de trabajo, sino trabajos ya existentes que sélo se incorporaron
al RIF y al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). Sin embargo, el propio go-
bierno federal en el Cuarto Informe de Gobierno (2016), en el apartado México Pros-
pero, senala que el objetivo era incrementar la base de contribuyentes.

En resumen, después de la aplicacién de la reforma laboral, la informalidad bajé
solo dos puntos porcentuales, pasd de 58.9 a 56.6%; un factor que influy6 es el pro-
grama Crezcamos Juntos, cuya finalidad es incrementar la base de contribuyentes y
no las condiciones laborales de los trabajadores (Castro y Ferrer, 2018).

Si bien es cierto que la tasa de informalidad ha disminuido, el nimero de tra-
bajadores sin acceso a la seguridad social aumenté de 2013 al 2018. El deterioro
no se ha detenido, sino que incluso se incrementa como se muestra en la Grafica 4.
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Grafica 4. Acceso a la salud de la poblacién econémicamente activa (porcentaje)
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Fuente: Inegi, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 2018.

Niimero de trabajadores con contrato

Se puede argumentar que los trabajadores que se insertan en el mercado laboral se
encuentran en una situacién de vulnerabilidad, ya que 60% de éstos no tiene un
contrato formal sobre el cual puedan defender sus derechos. Durante la gestiéon de
Enrique Pena Nieto, la firma de contratos no mostrd un cambio significativo como
se muestra en la Grafica 5.
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Grifica 5. Disponibilidad de contrato escrito (porcentaje PEA)
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Fuente: Inegi, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 2018.

Esto habla de la necesidad de generar una politica laboral que promueva la
celebracion de contratos de trabajo, como una forma de garantizar los derechos de
los trabajadores.

Desempleo

Uno de los sectores mas afectado es sin duda el de los jovenes. La tasa de desem-
pleo a nivel nacional es de 3.4%, pero en los jovenes de 15 a 29 anos es de 5.9%. El
principal problema que enfrentan es la falta de oportunidades de empleo (35.8%),
mencionando como la causa de mayor peso a la preparacidn insuficiente (36.5%),
la apariencia (32.7%) vy la inexperiencia (30.7%). Hay una evidente relaciéon entre
la discriminacién por la apariencia y el nivel socioeconémico, ya que 5 de cada 10
y 2 de cada 10 de los que se ubican en el nivel muy bajo y bajo, respectivamente, la
experimentaron al tratar de encontrar empleo.

Los jovenes tienen una mayor presencia entre los desempleados, las tasas de
desempleo son de mis del doble que los adultos (Coneval, 2018: 102). Estos datos
se muestran en la Grafica 6.
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Grafica 6. Poblacién desocupada por edad
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Fuente: Inegi, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 2018.

Uno de los factores que influye en el desempleo entre los jovenes es la falta de
experiencia, como se muestra en la Grafica 7.

Grafica 7. Poblacion desempleada de 15 a 29 afios (por motivo)
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Fuente: Inegi, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 2018.
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Por esta razon es indispensable implementar politicas de apoyo para este sector,
como la oferta de empleo, oportunidades para el estudio y la capacitacion.

Transparencia y democracia sindical

Finalmente, el 24 de febrero de 2017 se realiza la cuarta modificacion a los articu-
los 107 y 123 constitucionales, que tratan sobre la imparticién de justicia laboral y
democracia sindical.

Enrique Pena Nieto envié una iniciativa aprobada por el Congreso de la Unién
para desaparecer las Juntas de Conciliacion y Arbitraje y crear los Centros de Conci-
liacién como primera instancia para llegar a un acuerdo entre patrones y trabajadores.

Dichos Centros tendran personalidad juridica y patrimonio propios, contaran
con plena autonomia técnica, operativa, presupuestaria, de decision y de gestion; su
integracion y funcionamiento se determinara en las leyes locales.

La funcién conciliatoria estard a cargo de un organismo descentralizado y le
corresponderi el registro de todos los contratos colectivos de trabajo y las organi-
zaciones sindicales, asi como todos los procesos administrativos relacionados. Ade-
mas, menciona la participacion directa de los trabajadores mediante el voto, libre
y secreto para la resolucion de conflictos, la celebracion de contrato colectivo y la
eleccion de dirigentes. El titular de dicho organismo descentralizado saldrd de una
terna propuesta por el Ejecutivo y deberd contar con el apoyo de dos terceras par-
tes del Senado de la Republica y de no tenerlo, serd el presidente de la Republica
quien nombrard al titular (DOF, 24 de febrero de 2017).

Un elemento adicional para recuperar a los sindicatos como 6rganos de di-
reccién y representacion de los trabajadores, es la resolucion del pasado 20 de sep-
tiembre del Senado de la Republica, que por unanimidad aprobé el Convenio 98
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), después de casi 70 afios de que
el Convenio fue adoptado en Ginebra, Suiza, y después de tres afios de permanecer
congelado en el Congreso. Este convenio es relevante, porque el articulo 2 protege
a los trabajadores de los actos de injerencia de los patrones en sus organizaciones.

Esta situacién debe ser aprovechada para que los trabajadores se organicen y
democraticen sus organizaciones e impulsen una lucha contra los sindicatos corpo-
rativos y de proteccidn creados por los empresarios.

En la Grafica 8 se muestra el descenso de la sindicalizacién entre los trabajado-
res. Ahora con el nuevo gobierno, sera necesario que los trabajadores participen de
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manera activa en el fortalecimiento y en la democratizacién de los sindicatos, en la
defensa de los contratos colectivos y en la transparencia de sus recursos. Parte de esta
lucha debe ser también el rechazo al outsorcing legalizado por la reforma laboral de 2012.

Grafica 8. Sindicalizacién de los trabajadores

0

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

58] 13 + wr D ~ @® \O
(=} (=] (=) (=} (=] (=} (=}

—_
(=}

® Sindicalizados ™ No sindicalizados W No especificado

Fuente: Inegi, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, 2018.

Conclusiones

Se ha demostrado que, en el gobierno de Enrique Pena Nieto, pese a las once re-
formas estructurales, la dinimica del desempeno de la economia del pais no se ha
transformado sustancialmente, pues el crecimiento se mantiene en 2% y la concen-
tracién del ingreso aumenta (Barcena, 2016).

Los argumentos que plantearon Felipe Calderén y Enrique Pefia Nieto para
apoyar y aprobar la reforma laboral no se sostienen. Las promesas del incremento de
la productividad, el mejoramiento del empleo y el aumento del crecimiento no se
cumplieron. Por el contrario, lo que se concretd fue una reducciéon de costos labo-
rales, cuyo efecto es una mayor precarizaciéon del empleo.

En consecuencia, se requiere otra estrategia en la politica econdémica. Los li-
neamientos que guian el comportamiento del Banco de México deben cambiar. Es
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preciso establecer una politica que incluya el crecimiento, la inversién y la promo-
ci6n del empleo digno para los trabajadores. Sin duda, también se tendrian que crear
iniciativas de apoyo a los jovenes, sector mas afectado por la politica econémica de
los gobiernos anteriores.

La mejor politica para reducir la pobreza y la desigualdad es generar empleo
y salario dignos. En el escenario actual del pais, estos elementos deben ser conside-
rados en la politica laboral que el nuevo gobierno tendra que realizar, si es real su
compromiso de que, “por el bien de México, primero los pobres”.
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Politica laboral: eslabon y cadena de desigualdad

Enrique Contreras

Introduccién

El tema laboral es uno de esos aspectos que interactiian con el conjunto de la activi-
dad econémica. No es descabellado afirmar que en la politica econémica confluyen
las buenas intenciones y las acciones desafortunadas de las politicas pablicas. Dicho
de otra manera, la politica econémica es aquella que se desdobla en dos aspectos que
no siempre se entienden entre si y que es comun que tampoco caminen en el mis-
mo sentido. Las acciones publicas transitan mas bien por una carretera de dos vias,
una de ida y otra de regreso. Por un lado, se decia en 1884, cuando se sentaron las
bases de la administraciéon publica moderna en México, que la politica econémica
es, en principio, politica (Camargnani, 1994). Entendiendo por esto que su disefio
transita por caminos complicados de negociacién con los actores de la sociedad y la
politica, tanto para establecer la programacién del gasto como para fijar las tasas de
contribucion de las personas y sus fuentes de ingresos.

De manera simultanea, se establecieron los principios para que se contara con
un sistema de estadisticas para disponer con elementos objetivos sobre los cuales
descansar el financiamiento de las decisiones publicas. Este segundo aspecto ha sido
el menos visto y debatido; y peor atin, es el que ha tardado mas en tomar forma y
consistencia.

En las Gltimas décadas, tres o quiza cuatro —incluso podrian ser menos— esta-
disticas de las finanzas publicas en México han mejorado su desempeio de manera
notable, aunque atin sea insuficiente para el anilisis econémico. Este avance permite
ahora observar un fendmeno que se podria dibujar con una figura analoga a la boca
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del embudo. El mercado laboral tiene un papel central en el desempeiio de la eco-
nomia. Su importancia radica en que de manera simultinea se relaciona con la vida
de las personas y sus fuentes econdmicas de vida, es decir de sus ingresos monetarios
y, por otro, de las posibilidades de crecimiento de las empresas.

Por ello, el objetivo de esta investigacién es identificar las tendencias del mer-
cado laboral y su relacidn con la politica laboral del gobierno federal, en el enten-
dido de que las politicas publicas se deben sostener en un diagnéstico adecuado, en
este caso la politica laboral. La evaluacién del campo laboral, sin embrago, no puede
ser entendido como el conjunto de acciones en si mismo, sino como una parte del
balance del desempefio de la economia y de las estrategias gubernamentales para lo-
grar su mejor desemperio. Por ello, la hipdtesis propuesta consiste en plantear que el
desempeno del mercado laboral tiene una trayectoria relativamente estable debido
a su relacién con la estructura econdémica. Pero el mercado laboral, ademas de res-
ponder a la estructura econdémica, también incide en el mercado real por medio de
la demanda de bienes de consumo. De ahi entonces que la politica econdémica que
busque la mejora de la poblacion por medio de sus ingresos laborales tiene que in-
cidir en un mejor desempeiio de la inversién con aumento de la productividad. En
este texto se ofrecen las razones para la formulacion de tal hipotesis.

Politica Laboral del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

La politica econémica del gobierno federal tiene una estructura protocolaria. En su
expresion basica se plasma en el Plan Nacional de Desarrollo (PND), en el cual se ponen
sobre el papel las estrategias y acciones que prevaleceran en el periodo de gestion
presidencial. El documento tiene dos finalidades. Por un lado, alinear las estrategias
de los otros niveles de gobierno sin vulnerar su relativa autonomia plasmada como
su soberania; el alineamiento se refiere al mecanismo de aplicacion de los recursos
financieros bajo control del gobierno federal. Por ello, los pasos que siguen al PND
son los programas sectoriales. En este caso es el Programa Sectorial de Trabajo y
Prevision Social 2013-2018 (PSTPS). Acto seguido, los objetivos, las estrategias y las
lineas de accién, como es posible percibir, tienen que llegar a acciones. Para ello, la
estructura estratégica se convierte en una codificacién numeérica, la cual se expresa
como partidas presupuestales, es decir, recursos financieros cuyo ejercicio lo reali-
zan la Unidades Operativas.
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El diagnoéstico que sustenté la politica laboral del gobierno federal de 2012-
2018 descansd sobre el siguiente argumento:

La evidencia lo confirma: la productividad total de los factores en la economia ha de-
crecido en los dltimos 30 afnos a una tasa promedio anual de 0.7%. El crecimiento
negativo de la productividad es una de las principales limitantes para el desarrollo na-
cional (PSTPS, p. 16).

Ese resultado, segin el PND (p. 15), se debi6 a dos tipos de causas. Por un lado,
a las crisis, asi sin abundar en ese aspecto. Por otro, se sefiala un conjunto de factores
que fungieron como barreras al logro de la productividad, éstas son: fortaleza insti-
tucional, desarrollo social, capital humano, igualdad de oportunidades y proyeccion
internacional. Se entiende el sentido negativo de esos factores sobre el desempeno
productivo.

Del diagnoéstico se desprenden las estrategias que se retoman en el Programa
Sectorial de Trabajo y Previsiéon Social y que se convierten en las acciones de la po-
litica laboral del régimen. De esa manera, dice el documento que los Ejes de la Po-
litica Laboral Nacional son los siguientes:

Impulsar el empleo de calidad e intermediar en el mercado laboral para favorecer la

empleabilidad, la proteccién social y la ocupacién productiva.

e Democratizar la productividad laboral, la capacitacion y el adiestramiento de los tra-
bajadores.

* Salvaguardar los derechos de los trabajadores y personas en situacién de vulnerabili-
dad y vigilar el cumplimiento de la normatividad laboral.

» Conservar la paz laboral, asi como fortalecer la conciliacién, procuracién e imparti-

cién de justicia laboral (pSTPS, 2012-2018).

Mas adelante se precisaran algunos conceptos, pero se puede adelantar que di-
chas estrategias descansan sobre la oferta laboral que, segtin se desprende, tendria que
incidir en el mercado de trabajo por medio de la productividad del capital humano.
Hoy el mundo, y principalmente las economias productoras de manufacturas, entrd
de lleno a una dindmica de cambios muy rapidos. Ello se debe a que la investiga-
cién e innovacidén tecnoldgica y la mercadotecnia se han posicionado como recur-
sos de mercado. Las implicaciones son que las estructuras econémicas han cambiado
y la sospecha es que lo haran con mayor rapidez en el futuro inmediato.Ya se habla
de la desaparicion de muchos tipos de empleo, sobre todo los que realizan tareas
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rutinarias, asi como la apariciéon de nuevas especialidades que requieren una mayor
especializacién laboral. Es un camino de creciente robotizacion de los procesos pro-
ductivos, de la atencion de los clientes en los mercados y de la atencién impersonal
en los servicios (Mckinsey Global Institute, 2017: 26).

Apuntes teorico-metodologicos

Al calor de la posguerra y los impulsos de la formacién de un nuevo orden eco-
némico internacional, los economistas Roy Harrod y Evsey Domar (Muller, 1985:
290-321), cada uno por su lado, formularon modelos coincidentes que mostraban la
dificultad para lograr un crecimiento sostenido de la economia capitalista. Sefala-
ron que el crecimiento estable s6lo seria posible si la tasa natural de crecimiento de
la poblacién, la de inversidn y la de ahorro coincidian y continuaban por el mismo
derrotero. El problema es que los determinantes de cada una de las variables sefiala-
das responden a factores causales diferentes.

Fl modelo Harrod-Domar, como ha sido conocido desde hace mas de medio
siglo, tiene como eje del razonamiento al mercado laboral. Implica, por un lado, que
la oferta laboral depende del crecimiento poblacional. De esa poblacion total con
capacidades laborales, una parte oferta sus atribuciones para el trabajo para ser em-
pleada en un organismo econdémico.

Por otro lado, la demanda laboral la generan las empresas. Por ello, el crecimien-
to de la creacidn de puestos de trabajo depende del desempeno de las empresas y
del tipo de actividad productiva que realizan. Es una funcién de produccién, dicho
en términos académicos, es la relacion de la cantidad de bienes y servicios que ma-
nufacturan las empresas con los factores de la produccion utilizados en ese proceso
(capital y trabajo). Este enunciado tiene dos componentes basicos. Por un lado, el
crecimiento de capacidades productivas, es decir, de la formacion del acervo de ca-
pital. Por otro, el ahorro que financia la formacion de esas capacidades productivas.
Aunque la teoria supone una relacion ahorro-inversién mediada por el mercado de
fondos prestables, en realidad las motivaciones de la propensién a ahorrar, asi como
las del interés para invertir, siguen cursos diferentes. En México, el papel de inter-
mediacion financiera de la banca es muy deficiente, por lo que sus alcances, tanto
del lado de la oferta como de la demanda de fondos prestables, son bastante limita-
dos, aun con la modernizacién tecnologica a la que han accedido sus mercados en
las Gltimas décadas.
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Dicho modelo despertd, en la década de 1950, importantes inquietudes tedri-
cas,y en la de 1970 Robert Merton Solow, en su libro La teoria del crecimiento. Una
exposicién, agregd aspectos polémicos. Esta aportacidn, para ponerla en un esquema
simple, se puede enunciar de la siguiente manera en una interpretacion libre. El cre-
cimiento con creaciéon de mas empleo y de mejor calidad, es decir, en principio con
mejores condiciones y remuneraciones salariales mis altas, implica que la incorpo-
racion de nuevas tecnologias sea mayor no solamente al crecimiento de la poblacion
sino también al de la economia.

Por decirlo de manera muy simple, y poniéndolo como punto de partida del
razonamiento, las posibilidades y dinamica del crecimiento econémico dependen de
la cantidad del incremento y cualidades del consumo, del que en México una parte
sustancial (mas de 80%) se genera a partir de los sueldos y salarios emanados de las
relaciones laborales y las organizaciones economicas.

Una vez sembrada la semilla, ;qué sucede en un ambiente de innovacién tec-
nolégica como condicién de aumento en las remuneraciones salariales? En el su-
puesto crucial que hay dos sectores: uno moderno y otro obsoleto o rustico, segin
se quiera ver. La economia mexicana puede ser analizada en ese sentido. Existe un
sector relativamente moderno, incluso con tecnologias de primera generacidon y muy
ligado a la economia estadounidense. El segundo es mas apropiado verlo como ne-
gocios de tipo familiar-tradicional, con recursos organizativos, administrativos, tec-
nolégicos elementales y de baja escala de operacion, entre otros aspectos, los cuales
responden a una demanda de escaso alcance. No es interés de este trabajo detenerse
en la reflexion tedrica, sino buscar evidencias que muestren el camino para la ra-
cionalizacién de la economia mexicana y sus resultados de ampliacion de la dife-
renciacién socioecondmica entre la poblacién. Con tal propésito han sido extraidas
algunas premisas a partir del mencionado texto de Solow. Los siguientes parrafos
fueron elaborados a partir de sus argumentos. El orden que se les dio esta en funcién
de esta exposicion, por lo que su secuencia 16gica no corresponde a la del texto del
que fueron extraidas las ideas. Aun cuando se pueden encontrar frases textuales, no
todo el contenido es textual, para lo cual se senala la pagina, cuando es del libro del
autor, y se da la referencia adecuada cuando corresponde a otros autores.

En términos metodologicos, el analisis estd estructurado en dos grandes temas
que parten del mercado laboral. Por un lado, se establecen las condiciones de la oferta
laboral y su relacion con la tasa de crecimiento de la poblacién nacional, de donde
se destaca la estabilidad en el tiempo de la participacion relativa de sus componentes.
Por otro, se analizan las condiciones de la demanda laboral. En este caso, dado que la
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demanda laboral la generan las organizaciones econémicas, aborda desde diferentes
angulos un tanto por fuentes de informacién estadistica. Asi es como los subtemas
son, en primer lugar, el tamano de las empresas, concepto empleado por el Sistema
de Informacién Empresarial Mexicano (SIEM) como aproximacion (sin que sea lo
mismo) a escalas de operacion. En segundo lugar, se detallan los tipos de relacion
laboral que se pueden analizar por unidades econémicas y su evolucién en los anos
que permiten los censos econdmicos. Finalmente, las remuneraciones laborales segin
tipo de relacion laboral y las unidades econdémicas en los detalles que permiten los
censos econdmicos. De este analisis se desprende la observacion tanto de la compo-
sici6n estructural del mercado laboral como sus tendencias reestructuradoras que se
imponen como reto a la actuacién del Estado por medio de la politica econémica.

Premisas

El mercado laboral muestra rasgos de ser una relacién estable en el largo plazo en la
participacidn relativa de las categorias de ocupacion. No obstante, si la tasa de des-
ocupacion tiende a disminuir implica que la demanda laboral estd creciendo a un
ritmo mayor al de la oferta laboral (Solow, 2018: 50)

Hay una falla del modelo (de H-D). En la economia moderna el crecimiento
del acervo de capital y el empleo crecen al mismo ritmo. Hay dos elementos que lo
explican. Por un lado, el progreso técnico vy, por otro, los rendimientos crecientes a
escala. Solow toma el primero, y se entiende porque ese factor tiene un papel mas
importante en una economia como la de Estados Unidos (2018: 61-62). Aunque su
argumento versa sobre el primero que diluye el papel del segundo, acepta que en
economias emergentes pudiera tener mas trascendencia el segundo, como seria el
caso de México. Se debe senalar que los rendimientos crecientes a escala se asocian
con una estructura de mercado de competencia imperfecta (dicho asi por Solow
(2018: 21) u oligopodlica (Krugman, 1995: 34-35) y como recomendacién para las
estrategias empresariales (Porter, 1987:73).

Los mercados de bienes y de mano de obra son imperfectos con peculiarida-
des institucionales (2018: 18). Al respecto y sélo por mencionar dos aspectos: por un
lado, en México mas de 80% el reclutamiento laboral se da por medio de relaciones
socioculturales, tales como el compadrazgo, la familia, el padrinazgo, la procedencia
regional, entre otros. Por otro lado, también predominan sindicatos de proteccidn,
es decir, patronales.
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Solow propone una metodologia consistente en una economia de dos secto-
res: uno atrasado con tecnologia crecientemente obsoleta conforme pasa el tiempo y
otro moderno, mismo que difunde los adelantos tecnoldgicos. Las implicaciones de
este enunciado son multiples, pero basta con sefialar que para el tema de este analisis
puede convertirse en un indicador de mejoras en los medios de vida de la poblacion
en tanto el empleo del segundo crezca mas rapido que el primero. Es necesario, no
obstante, precisar algunos aspectos adicionales. Uno de ellos es que el sector moder-
no es intensivo en capital en tanto que el tradicional lo es en trabajo. Implica que
esa mejora requiere de un dinamismo de inversion superior al del sector tradicional.
AlGn mas, para que la demanda laboral absorba a la oferta laboral debe incrementar-
se al ritmo de la tasa de crecimiento de la poblacién mas el ritmo de adopcidén del
progreso tecnologico aumentativo del trabajo (2018: 62).

Existen diferentes vias del equilibrio (2018: 22). El problema, en todo caso, es
como modificar el crecimiento econémico en una senda en la que haya mayor y
mejor distribucion social del ingreso. El tema ha sido tratado en términos teéricos,
incluso para México, por diferentes autores (Ortiz, 1996; Ackerman, 2013).

Las series estadisticas en México son sumamente limitadas para intentar bus-
car evidencias de muchas de las variantes que plantea Solow. Ese, sin embargo, es el
marco metodoldgico que se tendra de fondo. El punto de partida, como el de la li-
teratura sobre la teoria del crecimiento econémico, es el mercado laboral. A partir
de ahi se han elaborado indicadores cuyo fin es encontrar una explicacion de la des-
igualdad econdémica de la poblaciéon nacional y de los rasgos generales que deberia
contener una politica laboral con incidencia en una mejor distribucién del ingreso.
La mejor distribucion del ingreso no es una necesidad filantropica, sino de un me-
jor desempeno de la economia en tanto el aumento de la productividad requiere de
mas y mejor capacidad de consumo de la poblacién.

Oferta laboral

El tema del crecimiento con mejoras laborales, en principio, puede partir del creci-
miento poblacional, del cual una parte proporcional se incorpora al mercado labo-
ral. El planteamiento original hace referencia a la tasa natural de crecimiento de la
oferta laboral como proporcion de la poblacion total.

No para ampliar las dificultades del analisis sino solamente para mostrar la pro-
fundidad del problema, debemos senalar que la oferta laboral es la poblaciéon que
alcanza una edad adecuada para incorporarse a una actividad-relaciéon laboral. No
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hace mucho, la edad que se aceptaba de manera convencional en México era 12
afios (en atenciéon al medio rural y su importante incidencia en la economia nacio-
nal), pero las actuales estadisticas suele tomar la edad de 14 anos. Esa poblacion total
en edad de trabajar forma dos vertientes. Por un lado la poblacién econdémicamente
activa (PEA), la que efectivamente labora o por razones transitorias no lo hace pero
esté dispuesta a hacerlo cuando se presente la oportunidad. Esta, a la vez, se clasifica
en ocupada (PO) y desocupada (PD). Por otro, esta la poblacidon no econdémicamente
activa (PNEA), la que podria laborar pero no lo hace de manera voluntaria por ra-
zones como el estudio, la dedicacidn al hogar, la edad o por incapacidad. La Grafi-

ca 1 muestra la cantidad de personas que se encuentran en los tipos de clasificacion
respecto a la actividad laboral.

Grifica 1. Oferta laboral (miles de personas)
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Fuente: Presidencia de la Republica (2018), Sexto Informe de Gobierno. Anexo estadistico, México.

Cerca de 80% de la poblacién total nacional estd en edad de trabajar y mas de
50% de ésta es la fuerza laboral activa. Pero mis alld de este dato, es de observar que
el mercado laboral en México, visto por medio de una serie historica, es sumamen-
te estable en la participacion relativa de sus componentes.

Hay aspectos que quedan pendientes del anilisis y que seguramente arrojarian
luz sobre los factores de ajuste de la oferta laboral. Por un lado, se tendria que abundar
sobre la relacidn entre el desempenio econémico y el crecimiento de la poblacién, con
el concepto de tasa neta de crecimiento demografico; es decir, tanto el saldo entre na-
cimientos y defunciones, asi como el de la migracion. Sobre todo el Gltimo tiene un

44



POLITICA LABORAL: ESLABON Y CADENA DE DESIGUALDAD

papel importante tanto en el interior del pais, por ejemplo el crecimiento, primero,
de las grandes ciudades y, posteriormente, el de las poblaciones intermedias. Por otro,
también es importante considerar a la migracién internacional, principalmente con
el vecino pais del norte. Los movimientos migratorios son un mecanismo de ajuste
que proporciona la estabilidad observada en el mercado laboral.

También tienen un papel relevante las cualidades laborales; es decir, las capaci-
dades, destrezas y habilidades para desempenar actividades productivas. Este altimo
aspecto comunmente se toma en su version simplificada como la calificacion escola-
rizada.Ya sea por sus grados académicos o por su experiencia y capacitacion obteni-
da en el desempeno laboral, esas cualidades estan relacionadas con desfases de tiempo
de varios anos, por ejemplo, entre el reclutamiento laboral y la especializacién en un
area de un proceso econ6émico;asi como la realizacion de estudios y la madurez pro-
tesional. Considerando esos aspectos, los datos estadisticos de las Gltimas tres décadas
se presentan en el Cuadro 1.

El Cuadro 1 muestra, en valores absolutos, la poblacién de 14 afos y mis, es
decir, en edad de laborar; confirma, por un lado, una relacion estable en la participa-
cion relativa de las diferentes categorias laborales; por otro, la representacion bajo el
encabezado de incremento marginal, resalta que en el corto plazo es un sistema di-
namico, en el que hay ajustes continuos, los cuales tienen una explicacion en la mi-
gracidn tanto interna como externa, asi como por los ajustes de los tipos de empleo
que demandan las diversas actividades y la calidad formal escolarizada para adecuarse
a las circunstancias econémicas (Promexico, 2018). Es decir, el comportamiento de
la oferta laboral estd condicionado por la dindmica de factores no propios sino de su
interacciéon con la demanda de trabajo y el entorno social.

Para poder retomar una idea que viene desde Harrod/Domar y pasa por So-
low, quien llama progreso técnico aumentativo del trabajo, hay que senalar que la
capacitacidn profesional y técnica es una cualidad importante de la oferta laboral y
la posibilidad de que la actividad econdémica transite hacia una mayor y mejor dis-
tribucién del ingreso. Pero, como parece ha sucedido en México, la oferta laboral
ha mejorado su pertil profesional escolarizado sin que la demanda responda adecua-
damente. Si en el siglo pasado la migracién al pais vecino era de agricultores, en el
presente siglo se han sumado personas con calificaciéon mas alta, incluso profesional,
de manera notoria.
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Cuadro 1. Oferta laboral (miles de personas)

Participacion relativa Incremento marginal
P14+
Afo (=100%) PO PD PNEA P 14+ PO PD PNEA
1995 60 416.4 54.0 4.0 42.0
1996 61 886.9 54.9 3.0 42.1 1470.6 1316.4 (519.4) 673.6
1997 63 286.1 56.8 2.4 40.8 1399.1 1956.2 (368.2) (188.9)
1998 64 689.0 57.0 2.1 40.9 14029 946.9 (144.8) 600.9
1999 65 634.4 56.8 1.5 41.7 945.5 408.2 (418.4) 955.7
2000 67 413.7 56.4 1.5 42.1 1779.2 764.6 44.7 969.9
2001 68 568.7 55.5 1.5 43.0 1155.0 21.3 (2.8) 1136.5
2002 70 213.6 55.5 1.6 429 1644.9 873.9 149.4 621.6
2003 71 450.5 54.9 1.7 43.4 1236.9 281.9 50.0 905.0
2004 72 609.7 55.9 2.1 42.0 1159.2 13395 3441 (524.4)
2005 73 330.8 56.8 2.1 41.1 721.1 11159 (36.2) (358.6)
2006 74 564.5 58.0 1.9 40.2 1233.7 1535.6 (104.3) (197.5)
2007 76 040.2 57.9 2.0 40.1 1 475.6 838.5 119.2 517.9
2008 77 711.7 58.3 2.1 39.6 16715 12427 93.8 335.0
2009 79 956.3 56.3 3.0 40.7 2244.6 (266.5) 813.8 1697.3
2010 81 491.0 57.2 3.1 39.7 15347 15705 109.4 (145.2)
2011 82993.5 56.5 3.1 40.4 15025 294.0 55.0 1153.6
2012 84 569.4 57.9 2.9 39.1 1575.8 2111.8 (116.7) (419.2)
2013 85 764.4 57.5 3.0 39.5 1195.0 292.8 125.8 776.3
2014 86 588.0 56.9 2.9 40.1 823.6 5.3 (64.4) 882.7
2015 88 192.3 57.1 2.6 40.3 1604.2 10345 (247.6) 817.3
2016 89 775.1 57.3 2.3 40.4 1582.8 1097.5 (181.7) 667.0
2017 91 119.1 57.3 2.1 40.7 1344.0 765.0 (235.8) 814.8
2018 93 067.7 57.8 2.0 40.2 1948.6 1586.6 (12.0) 374.0
Promedio anual 1.88 217  -1.10 1.69 1419.6 918.8 (23.8) 524.6

P14+: Poblacion de 14 aflos y mas.

PO: Poblacion ocupada.

PD: Poblacién desocupada.

PNEA: Poblacion no econdmicamente activa.

Fuente: Presidencia de la Republica (2018), Sexto Informe de Gobierno, 2018, México.

Demanda laboral

La demanda laboral tiene un papel crucial en el mercado de trabajo, pues de ésta
depende el estado de bienestar de la sociedad desde la dptica de sus fuentes de in-
gresos monetarios y, por tanto, de la capacidad de compra para adquirir satisfactores
de sus necesidades, asi como de la calidad de vida mediante los salarios y sueldos.
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Hay, al respecto, dos posturas tradicionales. La primera es la clasica, en la que
las remuneraciones salariales dependen de la relacion entre las capacidades produc-
tivas del trabajo y el pago al desempefio a éstas. Es decir, el desempeno econémi-
co se puede interpretar por medio de una funcién de produccion que significa que
la oferta de bienes y servicios depende o es funcién de las proporciones en que se
combinen los factores de la produccién (capital y trabajo). Lo importante de este
planteamiento es que la rentabilidad y las remuneraciones al trabajo deben sus mag-
nitudes a sus capacidades productivas, cuando menos en una primera instancia. Hay
que entender que el modelo se plantea en términos de matematicas puntuales; sin
embargo, en la practica hay que tomarlos como argumentos probabilisticos, sin des-
cartar la intervencién de otros factores que pueden ser econdémicos o incluso cua-
litativos, como la politica, la cultura, las relaciones sociales como el compadrazgo, la
familia, los sindicatos, entre otros. Sobre la intervencién de aspectos sociopoliticos
se han propuesto trabajos que ponen énfasis en los aspectos sociopoliticos de la re-
particién del excedente econémico (De la Garza, 2015).

Por otro lado, la teoria keynesiana que puso en duda los dos supuestos basicos
del equilibrio del mercado laboral argumenta que la remuneracion al trabajo no es
con base en el salario real (de la primera) sino del nominal. Con ello, Keynes decia
que se echaba por tierra el sustento del mercado laboral y, con ello, de toda la teo-
ria neoclasica.

Pero para el propdsito que anima a esta investigacion, se parte de las relaciones
econdémicas como un sistema o estructura dinamica (Branson, 1985:191). De esta
suerte, la economia no es sélo una combinacién o funcién de produccidn, sino que las
diversas actividades son combinaciones diferentes. Son también actividades dinamicas
con ritmos de cambio diversos, todo lo cual imprime gran complejidad al analisis.

Reconfiguracidon regional de la demanda laboral

No obstante lo anterior, el analisis de la economia mexicana se presta para plantearlo
en dos sectores. Esto es posible porque de manera patente existe una economia de
tipo familiar que cruza a todos los sectores (Ortiz, 1996). Esta economia opera con
escasas y elementales escalas, organizacion, recursos administrativos e inversion, en-
tre otros. En contraste, hay sectores, aunque con relativa heterogeneidad, con acceso,
aunque sea con rezago relativo, a recursos tecnologicos innovadores para el contexto
nacional. Muchos de éstos, asociados con consorcios internacionales que les facilitan
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su modernizacién. Alin mas, y con fines metodoldgicos, las estadisticas permiten ha-
cer esa diseccidn entre unidades o empresas, dependiendo de la fuente si es Inegi o
SIEM, entre grandes, medianas, chicas y microempresas, o simplemente entre las que
tienen relaciones laborales relativamente formales (veremos mas adelante porqué) y
las familiares. Ahora se pueden ver las evidencias que proporciona el SIEM (Cuadro 2).

El Cuadro 2 presenta una matriz de relaciones entre el crecimiento de las em-
presas y su espacio de desempeno por entidad federativa. El encabezado de los ren-
glones esta formado por las actividades econémicas en tres agregados y en cada una
aparecen por tamafo de empresas. En el eje de las columnas estan las entidades de
la federacion. De esta manera es posible identificar en los dos altimos agregados los
movimientos de las empresas segiin rango tamafio-tamano y actividad econémica
por entidad federativa. Para facilitar la comprension de éste y los demas cuadros, se
han sombreado las cifras negativas. Con estos datos es posible hacer las siguientes
observaciones:

1. La actividad que muestra un mayor retroceso es la industrial (abunda mas en
celdas coloreadas). Las empresas con mayor retroceso son las de mayor tama-
no, cuya tasa de crecimiento global (Gltimo renglén de total), registra tasas de
crecimiento negativas y solamente las microempresas lograron un crecimiento
positivo de 1.6% en promedio anual.

2. Las medianas y grandes empresas industriales tuvieron una tasa de crecimien-
to negativa de -2.2% global, en tanto como sector de actividad el mas bajo de
0.6% promedio anual. Entre las entidades de menor tasa de crecimiento se en-
cuentran las tradicionales como la Ciudad de México, Jalisco y Nuevo Leon;
algunas emblematicas como Aguascalientes y Querétaro, asi como recientes
como Sinaloa y Durango.

3. Las empresas de servicios lograron el mayor crecimiento. En este caso predo-
minan entidades con atributos turisticos naturales o arqueologicos y de cultu-
ras originarias mexicanas.

4. Las empresas grandes y medianas, vistas por rango tamafo, fueron las que re-
trocedieron, en tanto que las microempresas v, sobre todo las pequenas, logra-
ron el mayor crecimiento.

5. El salto fue positivo, visto por actividad econémica, impulsado por las microem-
presas, en el caso de las industriales, asi como por las pequefas y medianas en
el caso del comercio y servicios.

48



“onuyuo)

el Lyl Lel 29 6T 8¢ ¥'S sel €C sl S8 €Sl 81 ¥'0 Le vl LYy 9 <y ¥'9 UESEOUIIN
e 91 ves vI- §°0- 70 S'e 9'C 9C 91 9L 80 €1 6C 6C 8¢ Le 0°¢- 00 L= ooste[
LA R L (44 - LS 1= yrs- 0¢C 0°6- 60 Ve 6" 86 vi- TL- 0 6'6- ye- 6'S o[eprH
s €L 'y 0S 'y 90 86 6F 19 Ler- €9 08 G 6 66 6'¢ 6C 6°0- el 9Y QlLIny
8T 8¢ 9¥ €e ¥l €0 o e 10" X4 9 §C L0- €0 €T Ly 9¢ [4 9T 8- orenfeuens
91" €0 9°C Le (U 0°¢- 00 91 LS 0°9- 80 ¥'0 rer- 8'L- §0- 9T I Tl €0 §'G  OJXN 9p oprIsH
Ll 61 eyl 6C L1 6T 9L ad) yel 6 v'L 91 0C 18 L1 0Sl 8'¢- Vv 80 L's oduem(y
9°0- S0 §0-  0°¢ V- €T €1 8°0- 8'¢- €T 8T 6°0- €9- €1 0¢ §0- (D Ve € §°C-  OOIX9IN °p pEpnID
L 9 0°0- 9¢ §°0- 60 LT Ll €e s 96 €9 9'¢ L0 91 10" v €0 80 €y enyenyys
(24 L8 € LT 9's €y ¥y 6 €yl 99 S8 L8 - 19 9Y e 19 s - [ sederyy
Le €9 0y 00 V- 6’1 s 9¢ 19 a4 66 6'S 0T el 78 £€e V'L ¥yo1- L= 91 i Ce]
¥'e €S €C €y ¥l 1o LT L'e 8Y 0'S ¥'S €S s'1- 6°¢- 1o Le 01 L0 9¢C 0L FmYEo)
€6 L1 98 88 (N Lo sl 001 ses <ol ¥'9 el 91 9'¢- ¥'s 88 e - v 6¢l ayxadwe)
¥'9 L01 L'y 0y o o 9¢ €9 91 60 6L 0Tl ST 6°0- (44 8F s 0T STl p'¢  Ing euIopED) eleg
¥ YL 1o ¥'0 6°0- €T 0¢C 6'C 8 LT €L 9L 9°6- Sy L0 o - Ve 61~ 0¢ eIuIopeD) efeqy
L9 6T ¥'8- ve 0°¢c 6°¢- e L 7’6 9°0- 8°0- ¢e €T €C 9°Cc- 88 §'9- €L 6°S- 6'v- soyuaneasendy
[P0, ARS  WOD  pu]  opuel) euelpa]y eudnbaq oODIN  opuers) euvIpaly euenbog O  opurin) eUEpalN euonbog oI  opuels) euerpaly euenbog oMy opeisg
peprAndy oueure] ofuey] SOIDIAIDG 01219WO0Y) eLIISNpU]

(£L102/+007) opednoo [euosiad op ouewrey oSuel 1od sesoxduro op [enue orpourold OJUSTWIIINID AP BSE] " OIpEN))



OOl “SEIRSIPEISH (810¢) AS “(LT0Z/+00) WHTS U9 35tq TOD UQIEIOqR[d :93uang

L1 S¢ Tl 90 0°C 9°0- e 81 €0- €0 9Y S 6'¢ 90 (44 1 T T €1 91 [&eL
LL L'S1 L G 6°L- 9°C LT 08 001- 91 86 91 T6- S0 L1 L 9°9- ¥'91- 9°8- v SedReeZ7
184 06 9¢ 69 ST g8 8T |4 80 1C 69 76 9°¢- 6'ST Ty ¥'e 8T 0°s- 86~ 19- ugeong
6'S s 99 ¥'e Le 80 8¢ 19 S0 01 9t €S ' L1 ge 89 V- 91~ e 9¢ eI
9¢ 911 6T 09 €L 0°9- €s- 8¢ VL 001~ 6T vl 00T~ €L L8 0¢ 9°9- L'y [ Ly P[EOXe[],
8¢ 0L €9 v Tl 0°0- e 9 60 0l s YL (I 'y §'s ¥'9 8°0- 0y L 80 sedynewre],
STl 6¢l ¥01T 8711 6v- 01 L'L et 4 9°0- €Tl LSt 6'8- ST LL S11 €1 0's 9¢ 6¢l 0SEqeL,
9 90 e 19 8'9- Ve [ 0°¢ 86~ €1 1 01 06" 6T Tl se 8T 9°8- 0L §°s- eIouog
4 €8 0s 60" T 01 6F ¥'s 81 6'S 08 8 T ¥0 L 0'g 8°01- 1L g¢- 60 eofeutg
60~ €6 9°c 01 - 44 (44 11 6'C 9¢l 66 €6 6°C- 90 00- LT - - 2 §°0- 15010 ST ueg
1 90 v €1 9°0- 0°c S0 T T0- T0- L1 90 0¥ e 81" - ¥'C 9°0- - €1 00 EuBuInd
¢L sotr L9 §°0- vy 9 6L €L 09 801 8Tl o1 1°Cl 611 €8 9 Sy 0°¢- e 9C oreRwPIY
'y S'L 6'¢ 8°0- e e L'l 8F (A 0°¢- g 1'8 [ 8'¢- 1’0 €Y 9 €T Lo Vo ¥[end
L7 LS 00 90 Te- ST 0¢ L'l 0°C 8T L9 LS 415 1T 87T To- L1 (4 8T [ BIEXEQ
1 8T €T 6 §9- L 6°0- 9T Ve 8T 1T 1'e 6°¢I- 8- 8’1" LT 6°v- €8 (A €€ UQaT oASNN
91- L'T- 91- €9 6°1- ¥'8- €y 91~ e V- 10 81 V8- 011~ 78 V- ¥'8- 9 T61- 6%~ Aureken
9¢ 80 g6 Le 01 L'y L1 A [ (a4 g S0 €T gel 8¢ €9- (a4 91" 0°¢ Sy SOPION
[0,  ARS  WOD  puU]  opuels) TuBIpI]N tuonbog OII  opurio) EBUBIPI]N tuonbaq oI  dpurio) eUNIPS]N euonbog OIIN  dpurID) euerpay tUenbag oIdmy opeisg
pepIAIDY oueure], o3uey] SOIIATOG [QeiEliitve) eLIISIpU]

N Ouﬁ.ﬂju



POLITICA LABORAL: ESLABON Y CADENA DE DESIGUALDAD

6. Desde el punto de vista de actividad econdmica, las empresas de servicios son
las que proporcionaron el mayor crecimiento de la economia.

Las observaciones invitan a pensar que en los aflos que abarcan las cifras se dio
una recomposicién regional de las actividades econémicas. Pensando en los extre-
mos, es decir, entre las actividades que perdieron y las que ganaron, las entidades tra-
dicionalmente industriales del centro, occidente y pacifico son las perdedoras de sus
actividades industriales, en términos generales. En tanto que las actividades de servi-
cios tienen tasas de crecimiento con saldos positivos en gran parte de las entidades v,
dicho de manera general, las privilegiadas (mayor crecimiento promedio anual) son
las que tienen dos tipos de perfil: centros turisticos, como los del Caribe y Pacifico
norte, asi como las que cuentan con sitios arqueoldgicos o arquitectura colonial del
Caribe y la costa sur de la Republica.

Si esto indica la reestructuracion que se estd formando de México, se podria
decir que hay un abandono del perfil industrial y se avanza hacia el turistico.

No obstante, el crecimiento generalizado podria estar ligado a una recompo-
sicion in situ de la estructura econdmica, en tanto que podria haber cierto toque de
apariencia en ese cambio en tanto las empresas industriales que acceden a tecnolo-
glas de mas productividad pueden estar robotizando algunos segmentos de sus lineas
de produccién y/o transfiriendo la responsabilidad contractual a empresas de sub-
contratacidon de personal (o la combinacidn de ambas estrategias).

Demanda laboral segiin tipo de relacién contractual

La demanda laboral la generan las empresas, dicho de manera genérica o unidades
econémicas en términos censales, lo cual implica que sus necesidades de trabajo es-
tan en relacién con su funcién de produccidn, es decir, con los aspectos tecnologi-
cos que involucran el empleo de capital (financiamiento y acervo), productividad y
rentabilidad de la empresa. Ademas, hay una relacion inversa entre el empleo de tec-
nologias mas productivas y la cantidad de personal requerido para su operacion. El
uso de tecnologias mas productivas involucra, a la vez, remuneraciones salariales y de
sueldos mas sustanciosas por los requerimientos de especializacion para el trabajo.Y
ain mas, genera una relacidn inversa de los conceptos que componen el excedente
econdmico; es decir, entre la rentabilidad y la participacion de las remuneraciones en
el valor agregado.
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Por lo tanto, la incorporacién de nuevas tecnologias en el sector moderno,
por elementales que sean pero que superen a las anteriores, podra tener un efecto
de incremento de la productividad del trabajo vy, por tanto, también de las remune-
raciones laborales, dicho esto en términos probabilisticos o estadisticos, no como
una regla puntual.

Cuadro 3.Tasa de crecimiento promedio anual por tipo de relacién laboral (2004-2014)

PO  PDRS Dependiente PNDRS No dependiente

Actividad UE total total PR PPVS PACD PFOTNR total PSPORS/Outs PHCSSB/Hon

Nal 348 288 194 146 1.64 057 3.04 9.92 11.65 3.77
11 -0.40 -0.41 -0.90 073 050 4.46 -1.86

21 -0.15 311 120 148 120 2.65 -3.62 11.51 12.05 2.11
22 111 -0.02 0.02 0.03 0.87 =-2.75 -0.98 -0.94 -7.14 10.41
23 241 -1.34 -2.32 -2.45 -3.05 1.56 2.93 5.94 7.7 0.54
31-33 406 191 072  0.17 044 -1.16 4.03 10.60 11.15 4.82
43 413 295 154 112 125 0.66 4.68 8.91 10.61 0.08
46 250 238 110  0.12 029 -1.20 1.83 13.71 16.90 3.43
48-49 -8.11 198 0.75 1.18  1.14  1.30 -2.43 11.30 12.05 8.36
51 210 1.63 051 040 1.89 -5.76 2.86 4.30 4.98 1.69
52 8.60 5.67 436 455 386 629 -0.13 8.52 12.24 -9.17
53 326 347  3.69 394 424 290 3.32 2.64 2.95 1.98
54 2.67 253 211 143 244 -1.02 4.31 4.69 10.43 -1.94
55 023 -1.88 -5.20 -5.23 -6.72 -3.76 3.04 7.15 16.56 -5.95
56 782 771 773 765 7.82 694 8.79 7.52 10.12 -1.23
61 426 391 253 234 258 1.10 4.79 19.49 32.23 18.10
62 520 563 528 556 6.07 292 4.99 9.03 12.31 6.20
71 471 490 404 357 373 268 4.76 8.33 12.05 0.63
72 6.10 478 420 292 320 -0.89 5.93 8.98 9.87 1.43
81 410 299 287  1.65 192 -0.23 3.66 5.27 4.44 5.59

Sectores economicos: 11 Agricultura, cria y explotaciéon de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza (solo pesca,acuicul-
tura y servicios relacionados con las actividades agropecuarias y forestales); 21 Mineria; 22 Generacion, transmision y distribucién
de energia eléctrica, suministro de agua y de gas por ductos al consumidor final; 23 Construccion; 31-33 Industrias manufactu-
reras; 43 Comercio al por mayor; 46 Comercio al por menor; 48-49 Transportes, correos y almacenamiento; 51 Informacion en
medios masivos; 52 Servicios financieros y de seguros; 53 Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles;
54 Servicios profesionales, cientificos y técnicos; 55 Corporativos; 56 Servicios de apoyo a los negocios y manejo de desechos
y servicios de remediacion; 61 Servicios educativos; 62 Servicios de salud y de asistencia social; 71 Servicios de esparcimiento
culturales y deportivos, y otros servicios recreativos; 72 Servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y be-
bidas; 81 Otros servicios excepto actividades gubernamentales.

Tipo de relacién laboral: UE: Unidades econémicas; PO: Personal ocupado; PDRS: Personal dependiente de la razén social; PR:
Personal remunerado; PPVS: Personal de produccion, ventas y servicios; PACD: Personal administrativo, contable y de direccidn;
PFOTNR: Propietarios, familiares y otros trabajadores no remunerados; PNDRS: Personal no dependiente de la razén social;
PSPORS: Personal suministrado por otra razon social; PHCSSB: Personal por honorarios o comisiones sin sueldo base.

Fuente: Inegi (2018), Censos Economicos 2004/2009/2014, México.
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El Cuadro 3 permite un vistazo al comportamiento del empleo segtn los atri-
butos sectoriales y contractuales de la demanda de trabajo. Es pertinente subrayar que,
a diferencia del Cuadro 2 elaborado a partir de la cantidad de empresas, el Cuadro
3 es una matriz en la que el renglon con los encabezados se refiere al personal ocu-
pado en tanto que la columna de la izquierda registra los sectores que componen la
estructura econémica. Para analizar la relacidn entre renglones y columnas se obtu-
vo la tasa de crecimiento sectorial segtn tipo de relacion laboral.

Para una mejor comprension de la argumentacion que se desprende del Cua-
dro 3 es pertinente retomar algunos datos del Cuadro 1 referido a la oferta laboral.
En ese caso, el crecimiento de la poblacién en edad laboral fue de 1.88%, en tanto
que la poblacién ocupada fue de 2.17 y la tasa de desocupacidén es decreciente. Es-
tos datos darian para especular sobre las mejoras con los avances tecnolégicos en las
estructurales del mercado laboral.

Ahora regresemos al Cuadro 3.Tasa de crecimiento promedio anual por tipo
de relacion laboral (2004-2014). Los censos econdémicos en México clasifican al
personal ocupado en dos grupos. Por un lado, el personal dependiente de la razon social
(PDRS) v, por otro, el personal no dependiente de la razén social (PNDRS).!

De la clasificacion de personal ocupado en las unidades econdmicas, segiin
los censos econdmicos, se desprenden dos observaciones: por un lado, en lo que se

' Personal dependiente de la razén social. Personal contratado directamente por esta razén social;

de planta, eventual y no remunerado, que trabajé durante el mes de referencia para la empresa
comercial sujeto a su direccién y control, cubriendo como minimo una tercera parte de la
jornada laboral. Incluye: al personal asimilable a salarios y el denominado como asociado; al
personal que trabajé fuera de la empresa comercial bajo su control laboral y legal; trabajadores
en huelga; personas con licencia por enfermedad, vacaciones o permiso temporal; propietario,
socios, familiares y trabajadores a destajo. Excluye: pensionados y jubilados; personal con licen-
cia ilimitada y personal que trabajé exclusivamente por honorarios o comisiones, sin recibir
un sueldo base. Personal no dependiente de la razon social. Personas que trabajaron para la empresa
comercial durante el mes de referencia, pero que dependian contractualmente de otra razén
social y realizaron labores ligadas con la produccién, comercializacién, prestacién de servicios,
administracién, contabilidad, entre otras; cubriendo como minimo una tercera parte de la
jornada laboral de la misma. Ejemplo: personal de ventas o de mostrador, personal de almacén,
personal técnico y de apoyo, empacadores, bodegueros, personal dedicado a tareas de provision
de mercancias; asi como directivos, gerentes, ejecutivos, secretarias, recepcionistas, auxiliares de
oficina, mensajeros, oficinistas, mecanografos o capturistas. Excluye: al personal que trabajé en
la empresa comercial por la contratacién de servicios de vigilancia, limpieza y jardineria. Inegi
(2018), Glosario, México.
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refiere al PDRS, creci6 a una tasa de 1.94; en tanto que, por otro, el PNDRS se incre-
mentd a una tasa anual de 9.2 por ciento.

Ademas, notese que dentro del PDRS la subclasificacion que mas creci6 fue la
de propietarios, familiares y otros trabajadores no remunerados; en tanto que del lado del
PNDRS el que se increment6 a mayor ritmo fue el personal por honorarios, comisiones
sin sueldo base.

Para decirlo en resumen, hay una tendencia muy acentuada hacia el estableci-
miento de relaciones laborales por honorarios o comisiones, lo que permite al em-
pleador evitar al Servicio de Administracion Tributaria (SAT) y al Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) (aunque sea de manera parcial), es decir, poner un pie en
la informalidad. El caso mas claro de esa elusion es el empleo por medio de la sub-
contratacidn (otra razén social) o mejor conocido como outsourcing.

Pero atin en el caso del PDRS, el tipo de personal ocupado que mas crecid fue
el de la economia familiar, es decir el PFOTNR, la que opera en escalas mas bajas de
la actividad econdémica, con una organizacién y administracion rusticas, asi como
comunmente en espacios de su propio domicilio.

En resumen, la economia de las familias reforzé su papel de receptora de las
inconsistencias de la economia moderna. Por otro lado, la economia productiva elu-
de de manera acelerada responsabilidades laborales. Dicho en términos de Solow,
el trabajo aumentativo de la productividad crecid a un ritmo lento en tanto que la
ocupacién en unidades econdmicas tradicionales crecidé a un ritmo mayor, reafir-
mando a la economia rustica en la principal alternativa de ocupacioén en el merca-
do laboral mexicano.

Demanda laboral, salarios y consumo

La derrama monetaria de salarios y sueldos constituye el pilar fundamental para una
economia que descansa en una parte del consumo del mercado interno. Pero las re-
muneraciones de sueldos y salarios estin compuestas tanto por el pago monetario
directo como por las prestaciones de que son objeto los trabajadores administrativos
y operarios. Con el fin de analizar las remuneraciones al trabajo en sus diferentes
componentes, el Cuadro 4, ademis de consignar las remuneraciones totales, registra
tres bloques de columnas con los componentes de cada categoria de remuneracio-
nes, prestaciones y seguridad social para el trabajador.

54



Cuadro 4.Tasa de crecimiento promedio anual de las remuneraciones monetarias
por actividad econdémica en salario minimo (SM) 2004-2014

Contribuciones Patronales Reparto de Utilidades /
Remunera Salarios y Sueldos al SS / Otras Prestaciones  Indemnizaciones y liquidaciones

Actividad TR (SM)  WPPVS (SM) SPACD (SM)  CPSS (SM)  OPS (SM) URT (SM)  PILP (SM)
Nal 2.09 3.07 -0.29 1.09 3.07 6.16 -8.47
11 -0.63 -1.97 9.12 2.76 7.53 8.03 -8.01
21 14.15 8.04 30.26 5.15 -0.37 60.66 1.83
22 4.79 4.03 -6.64 2.58 10.08 36.63 -1.66
23 -0.05 -0.95 0.26 3.39 -3.40 5.19 6.01
31-33 1.47 3.98 -3.35 -1.42 4.79 6.72 -11.17
43 1.90 1.80 -0.28 2.57 9.10 5.08 -26.29
46 -2.47 -1.82 -6.00 -2.96 -3.35 6.36 8.36
48-49 0.93 1.79 1.01 -1.34 -3.75 4.15 -5.40
51 -3.73 0.59 -14.46 -1.23 -4.64 -24.23 -3.16
52 3.97 -2.10 14.99 1.29 -5.25 23.05 5.43
53 3.63 6.82 -0.94 5.31 -6.59 -5.03 -8.82
54 -3.18 -0.32 -8.35 -0.26 -8.80 0.18 -14.32
55 -8.05 -11.02 -8.66 -14.26 8.25 13.77 17.09
56 10.30 13.89 2.95 11.27 6.24 26.07 0.69
61 -0.60 -0.26 -3.13 3.17 -4.09 9.24 12.97
62 10.14 12.05 4.10 12.98 -1.45 11.21 10.79
71 11.38 13.40 6.50 12.46 8.77 1.70 8.94
72 4.37 5.17 -1.45 4.92 4.52 5.83 -3.68
81 2.19 2.80 -2.05 6.10 -0.04 3.75 -35.94

Sectores econdémicos: 11 Agricultura, cria y explotacion de animales, aprovechamiento forestal, pesca y caza (solo pesca, acuicul-
tura y servicios relacionados con las actividades agropecuarias y forestales); 21 Mineria; 22 Generacién, transmisién y distribucion
de energia eléctrica, suministro de agua y de gas por ductos al consumidor final; 23 Construccion; 31-33 Industrias manufactu-
reras; 43 Comercio al por mayor; 46 Comercio al por menor; 48-49 transportes, correos y almacenamiento; 51 Informacion en
medios masivos; 52 Servicios financieros y de seguros; 53 Servicios inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles;
54 Servicios profesionales, cientificos y técnicos; 55 Corporativos; 56 Servicios de apoyo a los negocios y manejo de desechos
y servicios de remediacion; 61 Servicios educativos; 62 Servicios de salud y de asistencia social; 71 Servicios de esparcimiento
culturales y deportivos, y otros servicios recreativos; 72 Servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y be-
bidas; 81 Otros servicios excepto actividades gubernamentales.

Remuneraciones al personal ocupado: TR: Total de remuneraciones; WPPVS: Salarios al personal de produccién, ventas y ser-
vicios; SPACD: Sueldos al personal administrativo, contable y de direccidn; CPSS: Contribuciones patronales a regimenes de se-
guridad social; OPS: Otras prestaciones sociales; URT: Utilidades repartidas a los trabajadores; PILP: Pagos por indemnizacion o
liquidacién del personal.

Fuente: Inegi (2018), Censos Econémicos 2004/2009/2014, México.
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El Cuadro 4 representa una matriz que relaciona las actividades econémicas
con las remuneraciones y prestaciones al trabajo del personal ocupado en las unida-
des economicas. En la columna de la izquierda aparecen las actividades por sector
econémico. Las cuatro columnas que siguen a la primera son tasas de crecimiento
promedio anual de las remuneraciones totales, en tanto que las siguientes estan or-
denas por bloques en las que estan los salarios (w) y sueldos (s); las contribuciones
al seguro social y otras prestaciones corrientes en la vida laboral de las personas, asi
como prestaciones que se otorgan al final del ciclo contractual de un trabajador. El
conjunto de estos rubros de pago al trabajo constituye la remuneracién de un traba-
jador en términos de la Ley Federal del Trabajo, 1éase en una relaciéon formal (aunque
es conveniente matizar esta expresion). Las cifras estin deflactadas con el salario mi-
nimo (SM). Los argumentos que se desprenden de la matriz, pues, son los siguientes:

1. Las remuneraciones reales (SM), en términos generales, crecieron aproximada-
mente al ritmo de la oferta laboral. Una vez mas, ese dato daria para conjetu-
rar sobre la politica de salarios minimos, pero como se podra ver este dato no
es suficiente para hacer un juicio contundente.

2. El ritmo de crecimiento de las remuneraciones debe su nivel al sector servicios.
La economia familiar pierde nivel de remuneraciones. El primer comentario
es obvio. Las tasas de crecimiento mas altas se dieron entre esas actividades. El
segundo no lo es tanto, porque, aunque las tasas negativas de mayor magnitud
también se dieron en el sector servicios, el sector 46. Comercio al por menor de
tipo familiar abarca casi la mitad de las unidades econdémicas totales.

3. Con base en los cuadros 2,3 y 4 se puede afirmar que hay cambios estructura-
les en las relaciones laborales atribuibles al impacto de la innovacion tecnologica
en el marco de reformas tendentes a la flexibilizacion y movilidad laboral de las
ultimas décadas. Aunque de entrada los cambios atribuibles a la introduccion de
innovaciones tecnoldgicas se perciben con mayor claridad en el sector manufac-
turero, en tanto disminuye el empleo de personal ocupado, el efecto se transmite
al resto de la economia. Un efecto colateral se percibe en la modificacion de las
remuneraciones, en donde los salarios crecieron a una tasa de 3.07%, en tanto
que los sueldos registraron una tasa negativa. Nuevamente estos resultados fa-
vorables son atribuibles al sector servicios, pero la caida de los sueldos fue muy
drastica. Como ya han advertido investigadores y se ha difundido por medio
de la prensa, hay una creciente tendencia al reemplazo de personal por robots
(Mckinsay Global Institute, 2017: 26). Parece ser que el personal mayormente
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prescindible en el momento que registran los datos empleados en este analisis
ha sido el administrativo o, cuando menos, el que resulta mis visible. Pero son
los dos bloques siguientes los que ofrecen mas respuestas sobre la reestructura-
ci6n de las unidades econémicas.

4. El bloque en el que aparecen los datos sobre contribuciones patronales a regimenes
de seguridad social y otras prestaciones sociales muestra una tendencia de las activi-
dades en las que por las economias de escala de mayor magnitud en las que de-
ben operar son mas propensas a la formalidad. Hay dos rasgos comunes de la
formalidad: Afiliacién a la seguridad social y el cumplimiento con el SAT. Por
ello es de resaltar que las actividades con mayor retroceso son, en primer lugar,
las de mayor impacto en la ocupacién como son el comercio al por menor (46)
y las de la industria manufacturera (31-33). En segundo lugar, hay actividades
de servicios con retroceso, pero la que tuvo la mayor tasa negativa (-14.26) tue
la de corporativos (55), es decir las organizaciones que encabezan el acceso a la
innovacion tecnoldgica.

5. El dltimo bloque recoge el comportamiento tendencial de prestaciones que
se dan al concluir un ciclo laboral (como es el caso del reparto anual de uti-
lidades) o al retiro de la vida laboral del trabajador. Si bien el reparto de utili-
dades muestra resultados casi todos positivos, incluso sustanciosos, no se puede
decir lo mismo de la conclusién de la vida laboral. Para comprender mejor lo
que pasa es conveniente tener presente el Cuadro 3, éste muestra que el cre-
cimiento de la demanda laboral en los anos que registran los datos se ha dado
por medio del personal no dependiente de la razén social, es decir la relacion labo-
ral por comisiones y honorarios. De esta manera, los pagos por indemnizacién o
la liquidacién del personal son los rubros que mayor caida registran en los censos
econdémicos recientes.

Reflexion

Los datos en conjunto muestran una tendencia contundente en el sentido de que las
grandes compaiiias se reestructuran a favor de la sustitucién de personal ocupado por
nuevas tecnologias mas intensivas en capital. No obstante, la tendencia mas acentua-
da es la de otras prestaciones, con lo cual se confirma la tendencia al predominio de
relaciones laborales flexibles. La otra cara de la moneda, en términos de la metodo-
logia extraida del libro de Solow, si bien se podria alegar a favor de la existencia de
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un mercado laboral bastante estable, es que el equilibrio existente favorece el incre-
mento de la distancia en el nivel de vida de la poblacién, incluso entre los mismos
trabajadores, y entre los empresarios o propietarios de la empresas, unidades eco-
némicas o patrones, segiin la denominacion del SIEM, los censos econdémicos o las
estadisticas del IMSS. En una de las premisas propuestas para la elaboracién de este
reporte de investigacion, en la idea de dos sectores: uno tradicional y otro moderno,
el segundo tendria que crecer mas rapido lo cual se reflejaria en el nivel de empleo
y de las remuneraciones salariales al trabajo.

Los datos presentados en este estudio no hacen referencia, cuando menos no
de manera directa, a las utilidades empresariales y la formacioén de precios oligop6-
licos de las grandes firmas. Como en el caso de los trabajadores, los mismos datos
censales permiten rastrear tanto a la economia familiar (una parte) como los recur-
sos legales de las empresas para poner un pie sobre la elusion fiscal y la obligaciones
laborales que resultaron en una disminucién efectiva de las remuneraciones laborales.

Toémese en cuenta que la PEA, para citar cifras del mismo afio 2014, fue de casi
52 millones; en tanto que el personal ocupado, en el caso de la fuente estadistica del
Censo Econdémico, fue de mas de 21 millones. Aun haciendo ajuste por actividades,
como las institucionales publicas o que el personal ocupado en las actividades del
campo se registran en los censos agropecuarios, cualquier diferencia que se ponga ha-
bla de una gran cantidad de personas ocupadas en el sector informal de la economia.

Conclusiones

Los datos duros, incluso de diferentes fuentes como fue en el caso de este informe
de investigacién, muestran un curso inercial en el mercado de trabajo en el que la
incidencia de las politicas laborales sexenales parece ser baja (Contreras, 2013). Los
resultados también invitan a sostener que la politica laboral no puede ser un obje-
tivo en si mismo, sino que sus logros dependeran de la estrategia de la politica eco-
némica en general.

La politica laboral, como se ha visto en este informe de investigacién, es un
engrane del sistema econémico. Es uno de los mercados en el que confluyen fuerzas
e intereses contrapuestos y que en conjunto crean estructuras dindmicas en las que
participan agentes que realizan actividades econdmicas diversas.

Con base en la ya vieja polémica sobre el curso del dinamismo de la econo-
mia actual, se ha podido ver que el mercado laboral tiene diversos cursos. Uno es la
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impresionante estabilidad en el periodo en el que se puede recurrir a estadisticas, el
cual se limita atin mas cuando se cruzan los datos tanto de la oferta como de la de-
manda, sobre todo esta Gltima.

En segundo lugar, una observacién que contradice, guardando la prudente dis-
tancia de una aseveracion contundente, que el desempleo tiende a disminuir. Por
supuesto que esta apreciacion da para derramar tinta sin un fin claro. Pero dicho en
términos de “lo que se tiene” y en espera de que los avances tecnoldgicos no tarden
en ofrecen mejores y mas amplios datos estadisticos sobre todo de la demanda labo-
ral, eso es lo que se ve. Incluso, lo que se toma como desempleo voluntario, al cual se
le ha echado tltimamente la mirada por medio de los mal llamados ninis, tiene una
tendencia a disminuir. No es secundario el tema, pues en las Gltimas décadas se ha
sumado otra tendencia como es el caso de la creciente incorporacion de las mujeres
al mercado laboral. No se omita también el aumento del ciclo laboral. La movilidad
laboral en la que cada dia las células demandantes de trabajo (empresas o unidades
econdmicas) amplian su circulo de influencia.

Pero si estos factores invitan a una reflexién mas mesurada del mercado labo-
ral en una vision integral, la innovacion tecnologica y su incorporacion al mercado
de bienes y servicios ahora tienen un papel de cambios acelerados, tanto por el lado
de la demanda como por el lado de la oferta. La aplicacion de nuevas tecnologias
ha propiciado modificaciones a la estructura econdémica de la economia mexicana.

Segtin se ha podido constatar, los cambios estructurales percibidos en el sub-
tema Reconfiguracion regional de la demanda laboral han sido de tres signos. Hay
una reconfiguracion visible en el liderazgo regional de las actividades econémicas.
Esta observacién tiene su correspondencia con otra, y es que esa reestructuracién
econémica descansa en el liderazgo regional en el que las empresas manufactureras
han perdido dinamismo, el cual ha sido retomado por las actividades terciarias. Esta
reestructuraciéon modifica también la relacion entre las empresas y su capacidad de
absorcion del personal ocupado vy, por supuesto, con las remuneraciones salariales. El
saldo neto de esta reestructuracion se puede vislumbrar en los siguiente subtemas.

La demanda laboral, segin el tipo de relacién laboral, presentada en el siguiente
subtema, ofrece un panorama de contrastes. Por un lado, tanto las unidades econo-
micas como el personal ocupado total muestran tasas de crecimiento relativamente
mis aceleradas que las de la poblacién nacional o de la oferta laboral. En el primer
caso, como ya se vio en el Cuadro 2, se debid al crecimiento de la economia fami-
liar o las llamadas microempresas. En el segundo, el crecimiento de la demanda la-
boral se debe tanto a la economia familiar propietarios, familiares y otros trabajadores no
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renumerados (PFOTNR) y mas atn al tipo de personal ocupado no dependiente de la razén
social, cuyo crecimiento fue de casi 10%. En este caso son subcontrataciones por me-
dio de otras empresas, asi como por comisiones y honorarios. El resultado es que la
economia familiar tiene un papel fundamental en la estabilidad del mercado laboral
y la contratacién transita de manera acelerada hacia la flexibilizacién y movilidad
de las relaciones laborales.

Finalmente el subtema Demanda laboral, salarios y consumo se enfoca en las
remuneraciones al trabajo. En conjunto, el pago al trabajo en términos reales® tuvo
un crecimiento positivo, incluso ligeramente superior al del crecimiento de la po-
blacién en el mismo periodo. Las remuneraciones se refieren a sueldos y salarios.
Esto permite sefialar que ese crecimiento fue inducido por el de los salarios (3.07%)
en tanto que los sueldos tuvieron un desempeno negativo (-0.29%). Pero las remu-
neraciones también se componen de contribuciones patronales al seguro social, en cuyo
caso el crecimiento fue de 1.09, inferior al de la poblacion y no asi de otras prestacio-
nes sociales cuyo crecimiento fue también de 3.07%. Este resultado en las prestacio-
nes resalta mas cuando se observan las correspondientes al fin de ciclo laboral, como
es el caso de las utilidades repartidas a los trabajadores anuales (6.16), pero mas todavia
las indemnizaciones y liquidaciones con una caida de -8.47%. El saldo de la innovacion
tecnoldgica que hoy vive el pais, visto en principio en el Cuadro 2,y de las politi-
cas de flexibilizacion y movilidad laboral tiene dos victimas. Por un lado, el personal
administrativo ha venido a menos (Cuadro 3) y si bien las remuneraciones tienen
una tendencia positiva, el saldo desfavorece tanto a las prestaciones de salud como a
las de retiro (Cuadro 4) una vez concluido el ciclo laboral de los trabajadores per-
manentes y, mas aun, para los eventuales.

> Deflactado por medio del salario minimo (SM) vigente en los periodos referidos.
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Politicas de desarrollo productivo
y dialogo publico-privado en México
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Introduccioén

La vision de que el mercado por si solo conduce a incrementar la productividad,
mejorar el empleo y realizar los ajustes enddgenos que permiten que la economia
entre en una senda de desarrollo estd en crisis. La estrategia de apertura de los mer-
cados y de reduccién de la intervencién del Estado de la esfera productiva y la in-
version que ha vivido México desde la década de 1980, han estado acompanadas
de un crecimiento de las brechas de productividad frente a Estados Unidos y a los
paises desarrollados. Asimismo, se observa una fuerte heterogeneidad social, econd-
mica y territorial.

Después de un periodo de cuestionamiento y desprestigio de la politica in-
dustrial, se ha reabierto el debate y ha adquirido relevancia en los medios académi-
cos de economias desarrolladas y en desarrollo (Chang, 2004; Rodrik, 2004, 2008;
Cimoli, Dosi y Stiglitz, 2009). Inicialmente surgié la propuesta de politicas de desa-
rrollo productivo (PDP), que incorporan los objetivos y dimensiones de analisis de la
economia y la politica industrial moderna desde una perspectiva estatica y dinimica
(CEPAL,2007,2013). Mas recientemente ha emergido la necesidad de repensar las PDP
como una herramienta para contribuir al fortalecimiento de un desarrollo inclusivo.

Dichas politicas son aquellas que tienen como objetivo fundamental el in-
cremento de la productividad junto con el crecimiento del empleo de alta calidad,
y como objetivos intermedios la promocioén de la innovacioén, el acceso al crédito
para la inversion, el desarrollo de conglomerados (clasteres), la atraccion de inversion
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extranjera directa o la insercion en cadenas globales de valor (OIT,2017). Las PDP se
pueden clasificar: i) de acuerdo con su alcance, en horizontales (no discriminan en-
tre sectores) y verticales (orientadas a sectores especificos); ii) de acuerdo con el tipo
de instrumento que utilizan, en intervenciones de mercado (programas de subsidios,
créditos dirigidos, exoneraciones fiscales, aranceles, etcétera), y provisiéon de insumos
publicos o bienes publicos (servicios de certificacion o de laboratorios, construc-
cién de infraestructura de transporte o telecomunicaciones, formacion de recursos
humanos, derechos de propiedad, etcétera).

Las denominadas PDP de nueva generacion redefinen los roles de Estado y
mercado (BID, 2014; OIT, 2017). En éstas, el mercado mantiene un papel impor-
tante, que combina la exigencia de disciplina de las politicas paiblicas con un mejor
desempeno empresarial. Incorporan todo tipo de mercados sin exclusion sectorial
o territorial. A su vez, el Estado desempena el papel de facilitar procesos de dialogo
publico-privado, basados en la participaciéon publica. Este didlogo incluye un diag-
nostico colectivo, coordinacién de actores publicos y privados, promocién de proce-
sos de aprendizaje y la sistematizacion de buenas practicas. Asi, incorporan el didlogo
entre organizaciones, instituciones y agentes que definen el contexto en que operan
los mercados (Crespi, Fernandez y Stein, 2014). Estas propuestas son mas amplias,
por lo que adquieren mayor complejidad y especificidad (territorial, sectorial, por
tipos de organizaciones productivas o vinculadas con la produccioén, dentro y fuera
del mercado, en distintos niveles de gobierno, con organismos descentralizados y no
gubernamentales, etcétera).

Politica publica y participacion publica son dos conceptos relacionados, en la
medida en que las partes interesadas (stakeholders) participan en la formulacién de la
politica. Los stakeholders son aquellas personas que pueden ser afectadas por las de-
cisiones que toma el gobierno, o aquellos involucrados en las acciones de politica
que estan informados sobre sus consecuencias, o individuos o entidades que tienen
conocimientos especializados pertinentes o experiencia sobre el tema en cuestion.
La participacion publica se construye en buena parte a partir de procesos de didlo-
go entre los actores (Jensen, 2005; Griessler, Biegelbauer y Hansen, 2011; Griessler
et al.,2012; Dutrénit et al., 2017).

Hay un conjunto de factores que determinan el éxito en el disenio e imple-
mentaciéon de una PDP basada en el didlogo: calificaciones técnicas del personal de las
agencias de desarrollo productivo, forma en que se organizan los procesos de didlogo
social (convocatoria, participacion de todos los actores clave, liderazgo), mecanismos
para proteger a las agencias de la captura por parte de intereses privados, forma en
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que se evaltia, corrige y ajusta el trabajo de las agencias (aprendizaje de la politica),
y mecanismos de gobernanza al interior del caso y con otras esferas de gobierno
(coordinacidn y transversalidad de las politicas) (OIT, 2017).

En México, hay una tradicidon de estudios sobre diferentes aspectos de la eco-
nomia y la politica industrial (Dussel, 2007; Moreno y Ros, 2010; Ruiz, 2013; Ro-
mero, 2016), utilizando diferentes aproximaciones metodologicas (modelos, encuestas,
estudios de caso).

En las Gltimas décadas ha predominado un discurso de no politica industrial;
a pesar de esto, han emergido experiencias de PDP que contribuyeron al robusteci-
miento de la productividad y competitividad de algunos sectores y a la generacion
de empleo. Aun se sabe relativamente poco sobre los mecanismos especificos que
han contribuido al éxito de estos casos.

Este trabajo se inserta en esta discusion, el objetivo es discutir los factores de
éxito de dos PDP ejemplares en México y reflexionar sobre las visiones respecto a
las PDP. El trabajo se basa en una metodologia de estudio de caso, que permite re-
coger la vision de los actores relevantes que han participado en el diseno e imple-
mentacion de la PDP. Los casos son el Programa para el Desarrollo de la Industria
del Software (Prosoft), y el Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial. Este
trabajo se basa en un anilisis mas amplio de las PDP en México documentado en
Moreno y Dutrénit (2018) y Dutrénit et al. (2018).

Existen trabajos previos que analizan estos programas o los sectores. Carrera
(2015) analiza el caso de Prosoft, y Guadarrama (2013) estudia el surgimiento del
sector de software. A su vez, varios trabajos analizan el surgimiento del sector aero-
niutico como una nueva industria (Casalet, 2013; Dominguez, Brown y Hernan-
dez, 2018). Estos contribuyen al entendimiento de ambos sectores y de las politicas
de desarrollo productivo pero no buscan entender el didlogo publico-privado que
acompano a estas politicas. Este trabajo si se enfoca en ello.

Después de esta introduccion, se describe el contexto mexicano respecto a la
politica industrial. La siguente seccion presenta el disefio de la investigacién. Poste-
riormente se presentan un perfil de los dos casos con énfasis en la voz de los actores.
Después se comparan y discuten las caracteristicas de las PDP, la naturaleza de los
procesos de didlogo publico-privado y los mecanismos de didlogo social. Finalmen-
te, se discuten las principales lecciones aprendidas sobre los factores de éxito de las
politicas de desarrollo productivo.
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El contexto mexicano: el discurso de “no politica industrial®
y la experimentacion en las politicas’

En México, desde mediados de la década de 1980 se comenzaron a instrumentar
una serie de reformas de mercado, profundizadas por las administraciones siguientes.
Estas se orientaron a retraer al Estado de la esfera de la asignacién de recursos en la
economia, abrir y liberalizar los mercados de bienes, servicios y financieros, y colocar
a la estabilidad nominal como objetivo prioritario de la politica macroeconémica.

Un supuesto clave era que al reducir la participacién del sector puablico en la
esfera economica, se eliminarian distorsiones y se lograria una mejor asignaciéon de
recursos, lo cual conduciria a incrementar la productividad y generar mejores em-
pleos. En este marco, el Estado no deberia intervenir con subsidios, apoyos o politi-
cas especiales mas alla de las que permiten garantizar los derechos de propiedad, asi
como promover y asegurar el funcionamiento de los mercados.

Estas reformas se reflejaron en un enfoque diferente de la politica industrial, de
politicas verticales para apoyar sectores pasaron a convertirse esencialmente en po-
liticas horizontales. Desde la década de 1980 en el discurso oficial se acunoé el lema
de que jla mejor politica industrial es la ausencia de politica industrial!

La nueva agenda logré objetivos intermedios importantes, tales como reali-
near el peso del mercado frente al del Estado en la economia, estabilizar la inflacion
en niveles muy bajos, reducir el déficit fiscal como proporcién del PIB, reorientar la
produccidn local hacia el sector externo, y cambiar la estructura de las exportacio-
nes de productos primarios (petrdleo) a productos manufacturados. Pero la econo-
mia mexicana continud sumida en una senda de lento crecimiento econdmico y sin
cambios en la productividad, con un deterioro del mercado laboral y altos niveles
de pobreza y desigualdad.

En este contexto, fue cobrando fuerza entre académicos, analistas y luego en-
tre los actores politicos y econoémicos relevantes, el argumento de que para redina-
mizar la productividad, la actividad econémica y el empleo era necesario adoptar
una nueva perspectiva en materia de politica industrial. En concordancia con los
enfoques del Banco Interamericanao de Desarrollo (BID), de la Comision Econé-
mica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y del Banco Mundial, entre otros, se

Esta seccion esta basada en Moreno Brid y Dutrénit (2018), que, a su vez, tiene como refe-
rencias bibliograficas principales: Moreno Brid y Ros (2010), Dussel (2007), CEPAL (2007) y
Capdevielle y Dutrénit (2012).
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le comenz6 a llamar PDP, para subrayar el hecho de que no se buscaba retornar a la
antigua politica industrial.

En las administraciones de Vicente Fox (2000-2006) y Felipe Calderén (2006~
2012) el foco fue el empleo. La administracion del Enrique Pena Nieto (2012-2018)
fue la primera en colocar a la productividad como eje prioritario y transversal del
Plan Nacional de Desarrollo (PND), explicitamente ligada a la preocupacion por el
empleo. Expresada en el mensaje central de “Democratizar la productividad”, por
primera vez desde entonces se lanza a nivel del gobierno federal el compromiso de
disefar e instrumentar una politica industrial .

Se comenzaron a disefar, y a implementar, algunas PDP, llamadas politica de fo-
mento industrial, basadas en “intervenciones de mercado” o “provisién o suministro
de insumos publicos”. Estas politicas se enfocaron al objetivo final de incrementar
la productividad en la economia en su conjunto, con acciones —o modificaciones
institucionales— importantes, como la creacién de un comité nacional y comités es-
tatales de productividad. Sin embargo, emergieron contradicciones, el discurso no
coincidi6 con la practica.

Estas contradicciones han perdurado a lo largo del tiempo. Desde el gobierno
de Miguel de la Madrid, donde se adopta el discurso oficial de que jla mejor politi-
ca industrial es la ausencia de politica industrial!, la politica implicita fue continuar
dando apoyo a algunas industrias, como es el caso de la industria automotriz. Por el
contrario, en la administracion del presidente Pena Nieto, el PND y el plan sectorial
de la Secretaria de Economia (SE) incluyeron explicitamente la propuesta de adop-
tar una politica de fomento industrial, pero en el disefio y la implementacién de la
politica se abandon la propuesta. En el marco de estas tensiones han emergido al-
gunas PDP como las que se analizan en este trabajo.

Diseno de la investigacion

Este trabajo se basa en una metodologia de investigacion cualitativa. El tipo de as-
pectos que se busca indagar es de tipo exploratorio, hay limitado control sobre even-
tos asociados con el comportamiento de los actores, y el foco de la investigacion es
sobre eventos contemporaneos, por lo que la estrategia de investigacion idonea es la

> El documento de Moreno y Dutrénit (2018) analiza los resultados logrados en este sexenio en

esta materia.
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de estudios de caso (Yin, 2003). Como son dos estudios de caso simples, se usa un
disefio de investigacion de estudio de caso multiple, basado en la técnica de réplica.

Los casos son dos exitosas PDP del gobierno, que tienen las caracteristicas de
la nueva generacién de PDP, o sea con fuerte didlogo puablico-privado. Estos son: el
Programa para el Desarrollo de la Industria del Software (Prosoft), y el Programa
Estratégico de la Industria Aeroespacial. La unidad de analisis son los factores de éxi-
to/fracaso en el diseno e implementacién de las politicas de desarrollo productivo.

La tuente principal de informacién son entrevistas a los actores mas involu-
crados: gobierno, sector productivo, sector financiero, etcétera. Se realizaron nueve
entrevistas en software y ocho en aeronautica en el primer trimestre de 2018. De
acuerdo con la estrategia de estudio de casos (Yin, 2003), se incluyen también otras
fuentes de informacion cuantitativa y cualitativa, tales como: documentacion, en-
cuentros casuales y conversaciones informales. El uso de mdltiples fuentes de evi-
dencia y la estrategia de triangulacion de la informacion contribuyen a asegurar la
calidad de la investigacion y a evitar la subjetividad del investigador.

Cabe destacar que los estudios de caso no son estadisticamente representativos
de poblaciones completas, por lo cual no se pueden hacer generalizaciones estadis-
ticas de los resultados y predecir el comportamiento de la poblacion. En contraste,
los casos son ttiles para hacer generalizaciones analiticas a partir de los resultados, y
describir nuevas dimensiones de una teoria (Yin, 2003). En este sentido, son utiles
también para informar al disefio de la politica.

El caso del Programa para el Desarrollo de la Industria del Software’

A principios de la década del 2000 en México habia expectativas sobre el potencial
de la industria del software. Esta se encontraba en proceso de desarrollo y crecimien-
to, por lo que se observaban oportunidades. Si bien algunos procesos de desarrollo
de software son automatizados, en general es un sector intensivo en mano de obra
calificada, con capacidades intelectuales. En la década de 1990 tenia una barrera de
entrada muy baja, se requeria basicamente una inversion en computadoras. En par-
ticular, el software embebido comenzaba a emerger como una oportunidad, es decir,

* El caso del Prosoft se basa en Dutrénit ef al. (2018), Carrera (2015), Promexico (2015) y las

entrevistas.
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sensores, actuadores y componentes que tienen programacién adentro.* Este seg-
mento se presentaba ya como un nicho de mercado a nivel mundial, y resulté de
interés sobre todo en el estado de Jalisco (Francisco Medina, ex director general del
Consejo Estatal de Ciencia y Tecnologia de Jalisco —Coecytjal).

Los problemas mas importantes de la industria del software se ubicaban en una
limitada formacién de recursos humanos especializados, infraestructura inadecua-
da, ausencia de un marco legal y de modelos de evaluacién y certificacion de pro-
cesos, dificultades para el acceso a financiamiento, entre otros. Ante este panorama,
empresarios, instituciones de educacion y del gobierno federal plantearon en con-
junto las iniciativas que darfan origen al Prosoft, implementado a partir de 2002. El
Prosoft comenzd asociado con el software, pero muy pronto incluyé también tec-
nologias de informacién (TI), multimedia o industrias creativas, como se les conoce
actualmente, y servicios basados en TI. Cabe senalar que, en ese momento, el estado
de Jalisco ya tenia su Politica jalisciense de tecnologias de informacion, microelec-
tronica y multimedia (Timemu).

El origen

El diseno de la PDP denominada Prosoft es resultado de un conjunto de eventos que
confluyeron desde finales de la década de 1990; los mas destacados son:

e A finales de la década de 1990 se promovieron una serie de reformas orienta-
das a dar equivalencia funcional a los actos juridicos realizados en papel y por
medios electronicos. Se modificaron el Codigo de Comercio, el Codigo Civil,
el Cddigo de Procedimientos Civiles y la Ley Federal de Protecciéon al Con-
sumidor. En 1999 se cred la Asociacion Mexicana de Internet AC (AMIPCI), la
cual participd en la discusién en el Congreso sobre cambios en la legislacion.

e En la Camara de Diputados se planteé la necesidad de modernizar y mejorar
la legislacion (introducir reformas), mas alla del comercio electronico.

De acuerdo con el grado de estandarizacidn, el software se clasifica en: software empaquetado,
software a la medida y software embebido. Otros tipos son el software in house, que es a la
medida, desarrollado internamente, y el software as a Service, significa no sdlo la adaptacion de
software empaquetado a la medida del cliente, sino también su operacién cotidiana.
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Entre 1999 y 2001, 1a Asociacién Mexicana de la Industria de Tecnologias de la
Informacién (AMITI) y la Camara Nacional de la Industria Electronica, de Te-
lecomunicaciones e Informatica (Canieti) propugnaron por el establecimiento
de programas o medidas de apoyo para impulsar el crecimiento de las TI pro-
ducidas en México. AMITI ya empujaba el uso de computadoras e internet en
las empresas.

En 1999-2000, en la SE ya se habia elaborado un documento sobre economia
digital.

A nivel internacional habia un contexto de emergencia de las“.com”y del co-
mercio electronico.

Vicente Fox, al ser gobernador de Guanajuato (1995-1999), promovié la crea-
ci6on de piezas de software. En diciembre del 2000 asumi6 la Presidencia de
Meéxico.

En 2001, la Presidencia de la Reptblica convoco a diferentes dependencias a
formular una politica de fomento a la industria del software en el pais: la SE, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de Educacion
Publica (SEP), la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), el Banco
Nacional de Comercio Exterior (Bancomext) y Nacional Financiera. Cada or-
ganismo presento su vision y después de una serie de discusiones se acordd que
la SE estructuraria un programa de fomento, la SCT continuaria el despliegue
del Programa e-México, y la SEP impulsaria la adecuacién de los programas de
formacion de capital humano.

En el PND 2001-2006 aparecen lineas de accidén sobre la promocién de las TI.
Plante6 como una de sus prioridades el fomento a la industria de TI, como
estrategia para aumentar la competitividad. Fox le encarga al Bancomext que
fuera a la India, para explorar los avances en TI. Para ese viaje van juntos con
AMITI en 2001. Bancomext hace un programa de desarrollo de TI orientado a
las exportaciones.

El nuevo secretario de la SE, al ver el programa cree que faltan actores. Se arma
un grupo de trabajo del sector gobierno. La SE convocé a los sectores pubico
(federal y estatal) y privado (nacional y multinacional) a reflexionar sobre los
objetivos y estrategia para impulsar a la industria de software.

Hubo un financiamiento de Bill Gates, que consisti6 en licencias de software
gratis y una parte podia ser para nuevos proyectos (Sergio Carrera, ex director
general de Comercio Interior y Economia Digital).
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En este contexto, la SE asign6 recursos para integrar una propuesta de PDP para
el sector del software. Con estos recursos semilla, en 2002 se elabord un diagndstico
de la coyuntura y de las oportunidades para el pais en materia de TI. A partir de esto
se plantearon cuatro objetivos generales: aumentar la produccién de TI y servicios,
incrementar el empleo, consolidar el liderazgo en la region, y acrecentar la penetra-
cién de TI en la economia.

El Prosoft plantea los lineamientos de una PDP para que la industria de soft-
ware alcanzara niveles de competitividad local basados en el mercado interno, y
competitividad internacional basados en las exportaciones. Se plantea un conjun-
to de estrategias generales. Por un lado, consolidar el mercado interno mediante la
formacion de recursos humanos calificados, la creacion de un marco regulatorio y
promotor de la industria, la mejora de la infraestructura en materia de TI 'y el fo-
mento a la conversiéon digital de procesos en diferentes industrias, e incentivar la
demanda de software a partir de las compras del sector ptblico. Por otro, aumentar
la capacidad de exportacion.

Desde el primer disenio del Prosoft, la propuesta tenia una vision a diez afos. Si
bien la planeacién en México sigue periodos sexenales, el acuerdo de los participan-
tes en el diseno del programa fue que era necesario imaginar un objetivo mas alld de
un periodo presidencial. Con esta vision, se propuso alcanzar para 2013 un monto
de cinco millones de ddlares anuales entre exportaciones y ventas internas, equivalen-
te al 1.5% de la produccion anual de software mundial, ademas de crear 100 mil em-
pleos bien remunerados para profesionales y técnicos (Secretaria de Economia, 2005).

Inicialmente se puso énfasis en la necesidad de incrementar las exportaciones.
Como el mercado de consumo mas importante era Estados Unidos, el Prosoft se
plante6 cubrir una parte de su demanda de productos, tales como multimedia (ani-
macion 2D y 3D, videojuegos y efectos visuales), graficos, contenidos de internet
(trabajo en redes internas y externas), servicios de computo (prueba de software,
por ejemplo), entre otros. Debido a la ubicacién geografica de México respecto a
Estados Unidos, se consideraba llevar a cabo esta estrategia mediante el esquema de
nearshore. Posteriormente, el objetivo evoluciond, de acuerdo con el conocimiento
sobre el sector y el avance del mismo.
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Las etapas

La PDP evolucion6 gradualmente a partir de tres etapas: Prosoft original (1.4),° Prosoft
2.0,y Prosoft 3.0, las que se describen en el Cuadro 1. Inicialmente, se establecieron
siete estrategias, porque la industria tenia una variedad de necesidades por atender,
y se fue avanzando en todas, pero a diferente ritmo, a partir de cambiar el foco del
subsidio de acuerdo con las prioridades de las estrategias. Estas Gltimas fueron:

1. Promover las exportaciones y la atraccién de inversiones.

[\

. Educar y formar personal competente en el desarrollo de software, en cantidad
y calidad convenientes.

. Contar con un marco legal promotor de la industria.

. Desarrollar el mercado interno.

. Fortalecer a la industria local.

. Alcanzar niveles internacionales en capacidad de procesos.

~N N U W

. Promover la construccion de infraestructura fisica y de telecomunicaciones.

El gran foco del Prosoft original (1.4) y del Prosoft 2.0 fue fortalecer a la in-
dustria, y aclarar que se podia ofrecer, es decir, integrar la oferta. Se indujo al sector
a enfocarse en talento y calidad (Prosoft 2.0), luego el enfoque fueron los clientes,
y posteriormente con Prosoft 3.0 se estimuld la innovaciéon y el mercado digital.

La evolucién de este programa muestra el aprendizaje a partir del didlogo en-
tre actores nacionales, la exposicion a revisiones internacionales, y el proceso de im-
plementacion. Este aprendizaje condujo a un mayor enfoque de la PDP, para usar
recursos escasos, y estimuld una trayectoria de desarrollo del sector. El Cuadro 1
sintetiza los eventos mas relevantes de la PDP a nivel federal. Los eventos se registran
en funcidn de las etapas de desarrollo del programa.

5

No hubo Prosoft 1.0, se fue disenando y se presento el 1.4.
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Cuadro 1. Etapas y eventos relevantes en la trayectoria del Prosoft a nivel federal

Antecedentes

Prosoft 1.4

Prosoft 2.0

Prosoft 3.0

2001-2002: reunién con actores publico-privados para discutir las ideas centrales de la politica

de desarrollo productivo.

2002. Disefo desde la Direccién de Economia Digital de la Direccién General de Abasto y Mer-

cado Interno, se lanza a finales de 2002.

2003. Oper6 abarcando las siete estrategias.

2004. Se crea el fondo Prosoft y comienzan las convocatorias. Formacién de recursos humanos.
2005. Certificacién de calidad de las empresas.

2006. Infraestructura.

2007. Financiamiento de proyectos productivos.

2008. Presentacion del programa. Se abre espacio para que los estados participen en la promocion
y toma de decisiones sobre los proyectos. Se firma el préstamo del Banco Mundial. Enfoque en

necesidades de los usuarios. El fondo Prosoft se traslada a la Subsecretaria Pymes.

2009. Se reduce el nivel de participacion estatal, lo cual incidi6é sobre una reduccién de la in-

version estatal.

2009-2010. El programa cambid, introdujo nuevas reglas, puso énfasis en capacitacion sobre ma-

nagement.

2012. El programa retorna a la Subsecretaria de Industria y Comercio.

2014. Se presenta el Prosoft 3.0 como una Agenda Sectorial.

2015. El programa se conecta con Manufactura 4.0 e Internet de las Cosas. Las iniciativas del

Prosoft se hicieron mas transversales hacia sectores estratégicos.

2016. El fondo Prosoft se integra con otros fondos de la SE relacionados con el apoyo a la in-

novacion.

2017. Se promueve la creacién de Centros de Innovacién semipublicos, bajos esquemas de con-

sorcios e individuales.

Fuente: Dutrénit ef al. (2018) y entrevistas.
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Los actores principales y las dinamicas,
interacciones y mecanismos de dialogo

El Cuadro 2 describe los principales actores y las principales funciones en el proceso
de disefno e implementacién de la politica de desarrollo productivo.®

Cabe destacar que entre los actores principales se encuentra el Coecytjal, un
organismo del estado de Jalisco. Esto responde a la dinamica estatal de la PDP en
software.”

La evolucién de la PDP del Prosoft muestra que el didlogo publico-privado, in-
cluyendo a diferentes niveles de la administracidon publica —federal y estatal, el sector
privado, incluyendo empresas y asociaciones empresariales, y la academia— desem-
peiid un papel central. Cada actor era importante en el didlogo.

La Camara de Diputados tenia un rol importante en nuestra voz, como un vocero de
este sector [los diputados decian que la SE] tenia que tener presupuesto; la industria
[debia] tener datos para mostrar que estibamos creciendo, que tenia valor agregado;
la academia [debia] decir mira si tenemos estos talentos, la capacidad de generar co-
nocimiento pero necesitamos realizar cambios [...] diferentes voces daban diferentes

vistas del sector (Claudia Ivette Garcia Romero, ex directora de Economia Digital).

Las reuniones abiertas con todos los actores de los estados desempefiaron un
papel importante en los procesos de didlogo entre los actores.Varias de las reuniones
fueron organizadas y financiadas por el sector privado. Destacan los casos de la rea-
lizada durante 2003 en Aguascalientes, donde se impulsé la formacion de clasteres,
la reunién de 2004 en Sinaloa, y la de 2005 en Coahuila. Estas contribuyeron al sur-

y y
gimiento de nuevos clasteres en otros estados. Fruto del aprendizaje conjunto y la
interaccién, se abrieron espacios para la evolucion de la participacion de los estados,
que pasaron de difundir las convocatorias a participar en la seleccidon de los proyectos.

¢ Hubo otros actores que tuvieron diferente grado de importancia a lo largo del disenio y la

implementacién de la PDP. Entre ellos destacan la Asociacién Nacional de Distribuidores de
Tecnologia Informatica y Comunicaciones (Anadic), la Asociacion Mexicana Empresarial de
Software Libre (Amesol) y el Instituto Mexicano de Teleservicios (IMT); actores de la academia
como universidades publicas y privadas (UNAM, ITESM) y centros de investigaciéon (Cinvestav);
representantes de la industria (p.e. SOFTTEK, IBM Guadalajara, entre otros); y representantes de
otras secretarias de Estado, como la Secretaria de Comunicaciones y Transporte.

El caso del estado de Jalisco es analizado en detalle en Dutrénit ef al. (2018).
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Cuadro 2. Los principales actores de las politicas de desarrollo productivo

a nivel federal y sus funciones

Actores principales

Sector

Funciones principales

Secretaria de Economia

Camara Nacional de la Indus-
tria Electronica, de Telecomu-
nicaciones y Tecnologias de
Informacion (Canieti)

Asociacién Mexicana de la In-

dustria de Tecnologias de Infor-

macién AC (AMITI)

Asociacién Mexicana de Inter-

net (AMIPCI)

Asociacion Mexicana para
la Calidad en la Ingenieria
de Software (AMCIS)

Asociacién Nacional de Ins-
tituciones de Educacion en
Tecnologias de Informacion
(ANIEI)

Fundacién México Digital
(FMD)

Consejo Estatal de Ciencia
y Tecnologia de Jalisco
(Coecytjal)

Banco de Comercio Exterior
(Bancomext)

Diputados del Congreso

Sector publico

Sector privado

Sector privado

Sector privado

Sector privado

Academia

Sector privado

Sector publico

Sector publico

Sector publico

Disen6 el Prosoft en coordinacién con organismos empresariales,
empresas del sector y representantes de la academia. Era el secre-
tario técnico de las mesas de trabajo de las estrategias del Prosoft.

Es la cimara empresarial mas importante del sector; incluye em-
presas nacionales y extranjeras. Es un actor destavado en el dise-
no e implementacién del Prosoft. Opera a nivel federal y local.

Es una organizacion privada creada para posicionar a las TI como
motor clave para aumentar la competitividad de México. Nuclea
a los sectores de hardware, software, integradores, consultores,
proveedores de servicios y canales de distribucion. Tuvo un papel
preponderante al inicio del diseno al ser una asociacion especia-
lizada en el sector de tecnologias de informacién.

Es una asociacion civil que conjunta a las empresas y entidades
de gobierno mas relevantes en torno a la industria de inter-
net. Su objetivo es acelerar el desarrollo y la competitividad de
México a través de internet.

Junto con la UNAM desarrollé el Modelo de Procesos para
la Industria de Software (MoProSoft). Actualmente no existe.

Agrupa a varias instituciones de educacion superior con pro-
gramas en TI y representa a la academia en las mesas de traba-
jo de las estrategias. Desarrolla un curriculo para la ensefanza
de tecnologias de informacion y define perfiles profesionales.
Busca adaptar la educacién en tecnologias de informacién a los
requerimientos de la industria.

Junto con la SE, contribuye a elevar y extender la cultura digital
de los empresarios mexicanos, particularmente en sectores con
baja penetracion tecnologica.

Participé desde la etapa de planeacién inicial en 2001-2002.
Aporté la experiencia de la politica pablica de apoyo al sector
de tecnologias de informacién en Jalisco. Colaboré ampliamen-
te en el cabildeo en el Congreso para la obtencién de recursos.

Ofrece asesoria en cuanto a oportunidades de negocios a las em-
presas de tecnologias de informacién mediante soluciones inte-
grales que disminuyan el costo, tiempo y riesgo de su proceso
de competitividad y/o internacionalizacién, también promueve
alianzas estratégicas y el desarrollo de exportadores.

Tuvieron un papel central en la aprobaciéon del fondo Prosoft
en 2004. Participan cada afio en la discusién y aprobacién del
presupuesto.

Fuente: Dutrénit et al. (2018), basado en Canieti (2013), Guadarrama (2013) y entrevistas.
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Estas nuevas funciones condujeron a un increment6 de la inversiéon de los estados
(Sergio Carrera, ex director general de Comercio Interior y Economia Digital).

Uno de los mecanismos de didlogo fue la comision asesora, que recoge la ex-
periencia de las mesas de trabajo de las estrategias. Desde el inicio del Prosoft hubo
una comisiéon consultiva del programa. Se instalé desde antes del disefio del Prosoft
original. Esta comision interactuaba en las mesas de trabajo de las siete estrategias. En
el marco del disenio del Prosoft 3.0, en enero de 2014, se cre6 una Comisién Ase-
sora de Tecnologias de Informacién (CATI), en la que participaban los presidentes y
directores generales de organismos y empresas. Su funcidn era asesorar al subsecreta-
rio de Industria y Comercio en la definicién, despliegue y evaluacién de iniciativas
nacionales (Secretaria de Economia, 2014b). Era una comision plural y representati-
va del ecosistema y de todos los actores: universidades ptblicas y privadas, empresas
multinacionales, grandes, pequenas y medianas.

En la CATI la idea era que todos tuvieran la misma oportunidad de compartir sus ideas.
Tenian reuniones periddicas de seguimiento y evaluaciéon. Habia una reunién al mes,
se controlaba el tiempo de la palabra para evitar que alguien acaparara la discusién y se
cumpliera la agenda propuesta. Se levantaba una pequena encuesta en linea para avan-
zar en los temas de discusion de la reunién mensual, lo cual hacia muy ejecutivas las
reuniones. A las reuniones de la CATI sélo podia asistir el director general de la orga-
nizacién miembro, nadie podia cederle su lugar a otro dentro de su organizacion. Eso
aseguraba que la discusion fuera de alto nivel, entre hacedores de politica y los stake-
holders. Asimismo, en la CATI se definia quién era el lider de cada estrategia, entre los
funcionarios de alto nivel que participaban. Ahi se elabor6 la propuesta del disefio del
Prosoft 3.0. Para ampliar las voces, se organizé un evento importante, donde partici-
paron los miembros de la CATI, entre otros. Pero ya no era sélo una visiéon de la CATI,
sino de muchos mas actores, se invitd a expertos internacionales. Hubo muchisimas
consultorias y entonces como resultado de eso fue que se lanzo el 3.0, ya con metas
muy concretas, con la participacion de todos, y decir yo voy a hacer esto, yo asocia-
ci6n, yo camara, como diciendo esto ya no es una labor del gobierno si no una labor

de todos (Claudia Ivette Garcia Romero, ex directora de Economia Digital).

El caso de Prosoft sugiere un conjunto de lecciones aprendidas, que recogen
factores de éxito y limitantes. Entre los factores que contribuyeron al éxito destaca:

e Evolucion de la PDP siguiendo de cerca a la evolucién de la industria (Pro-
soft 1.4 al 3.0). Prosoft no se apegd a un tnico modelo, fueron aprendiendo y
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cambiaron las modalidades de apoyo para impulsar el crecimiento de capaci-
dades de las empresas.

La practica de no ver a la PDP como un fondo de recursos sino como un pro-
grama, que debia ser evaluado y rendir resultados, los impulsaba a ser respon-
sables con los recursos.

La continuidad del grupo que tenia a su cargo el Prosoft a lo largo de 10 anos,
a pesar de que el programa pasé por tres administraciones.

Conjuntar a un sector publico interesado en desarrollar una industria con un
sector privado dispuesto a asumir riesgos.

Construir una buena gobernanza: incluyendo sectores ptblico, privado, acade-
mia y Legislativo, incluyendo gobierno federal y estatales.

Mantener un mecanismo amplio de didlogo en todo el ciclo de la politica por
medio de mesas de trabajo. Esta leccién aprendida fue reconocida por WB (2016).
Manejo transparente, sistema agil que no requeria de expertos para presentar un
proyecto y bajar los fondos, y que tenia un proceso de aprobacion rapido.

Entre los factores limitantes destacan:

Cambios en la ubicacién del programa en la estructura de la SE, en parte aso-
ciados con alteraciones en la visién del gobierno federal sobre la importancia
de la politica industrial. Estos cambios se tradujeron en vaivenes en el apoyo al
programa y afectaron la dinamica de las mesas de trabajo.

La inestabilidad del presupuesto. Esta situacion no da la certeza requerida para
sustentar una politica sectorial de largo plazo que contribuya a la consolidacién
de un sector definido como estratégico.

El caso del Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial®

La aeroespacial’ es una de las industrias de mayor dinamismo en el mundo, con un

mercado global de aproximadamente 450 mil millones de dolares (Femia/SE, 2012).

El caso de la industria aeroespacial se basa en Dutrénit ef al. (2018), Promexico (2009;2015b),
Femia/SE (2012), Casalet (2013), Dominguez, Brown y Hernandez (2018) y las entrevistas.

Estrictamente, la industria aeroespacial se ocupa del disefo, fabricacién, comercializacion y
mantenimiento de aeronaves (aviones, helicopteros, vehiculos aéreos no tripulados, misiles,
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Su dinamica se relaciona estrechamente con una innovaciéon continua basada en el
desarrollo de nuevas tecnologias y materiales. La cercania con los principales mer-
cados y centros de desarrollo de tecnologia aeroespacial ha posibilitado una expan-
sion importante de esta industria en México.

México tiene mas de 100 afios en operaciones aeronauticas. Aeroméxico fue la
cuarta aerolinea en el mundo. México fue de los primeros paises en Ameérica Latina
en tener un taller de reparacion, inaugurado en 1915. Pero mas alla de estos antece-
dentes, los fundamentos del crecimiento reciente de este sector pueden ubicarse en
el impulso productivo destinado a los mercados internacionales, que comenz6 con
la apertura econdémica. México ha aprovechado el crecimiento de industrias como la
metalmecanica, automotriz y la electronica que impulsaron el desarrollo de capaci-
dades en manufacturas de media y alta tecnologia, con una mano de obra de bajo
costo y reconocida por su calidad. Sobre esta experiencia, la ventaja en costos de mano
de obra y la cercania del mercado de Estados Unidos, se inicid hace cerca de 15 afios
el impulso a la industria aeroespacial (IA) en México.

El diseno y la implementacién de una PDP para la IA ha contribuido a desen-
cadenar y mantener su crecimiento en México los Gltimos anos. Esta PDP es resul-
tado de la participacién de empresas, academia y gobierno.

El origen

La base para el diseno de la PDP de la TA en México fueron los mapas de ruta tecno-
logica. Su impulso inicial puede ubicarse en el periodo 2004-2007. Durante estos
afios se construyen las bases para lanzar el primer mapa de ruta para el desarrollo de
la industria aeroespacial. Esta es una herramienta utilizada en Canada, que se adop-
td en México para impulsar una planeacidn colaborativa, en la que se busca la par-
ticipacién de todos los actores involucrados. El primer mapa se elabord en 2007 y a
partir de ese afo, se realizaron nuevos mapas de tal forma que cada versién recogiera
y discutiera las propuestas de los actores, basadas en sus experiencias y el aprendizaje

etcétera), naves espaciales y cohetes, asi como de equipos especificos asociados (propulsion,
sistemas de navegacidn, etcétera). La industria aeroniutica comprende las actividades relacio-
nadas con la construccién de aeronaves y su posterior mantenimiento, asi como toda la indus-
tria auxiliar dedicada a la provision de partes, software operacionales, simuladores, etcétera. En
Meéxico se ha difundido el concepto de industria aeroespacial.
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acumulado. Se han publicado tres mapas nacionales y cinco regionales (Baja Cali-
fornia, Chihuahua, Nuevo Ledn, Querétaro y Sonora).

El disefio de la PDP en la IA es resultado de la convergencia de un conjunto
de eventos e iniciativas:

e A principios de la década de 2000, la Secretaria de Economia se propuso im-
pulsar un conjunto de sectores con potencial exportador. Se identifican 12,
entre los que destacan automotriz, electronica, software, autopartes y el de ae-
ronautica (SE, 2005).

* En 2003, la SE decidié desarrollar a este sector. “Habia una idea de que esta-
ban un conjunto de caracteristicas reunidas para poder hacer del Sector Ae-
roespacial en México un sector de referencia. Yo creo que [la idea] fue de un
conjunto de actores” (Manuel Sandoval, ex CEO de TechBA en Montréal y ex
director ejecutivo de analisis prospectivo e innovaciéon de Promexico).

e El programa TechBA, creado en 2004 y cuyo objetivo era facilitar el acceso de
las empresas mexicanas tecnoldgicas a los ecosistemas de negocio mas dinami-
cos a nivel mundial, coincide con esa iniciativa. Su sede en Montréal inicia un
proceso de busqueda de sectores con potencial para transferir operaciones de
empresas canadienses a México, identificandose tres sectores de oportunidad:
industrias creativas, tecnologias de informacién e industria aeroespacial.

e Se tenia la idea de que el aeroespacial podia ser un sector estratégico para
México por diferentes motivos: i) su alta competitividad e impacto potencial en
el desarrollo de la economia nacional, y ii) existian condiciones para su atrac-
ci6n y desarrollo, por la existencia de mano de obra calificada y por sus bajos
costos relativos. Un proceso de busqueda inicial permitié ubicar un conjunto
de empresas ya existentes en México, que funcionaban como proveedoras de
la 1A, incluso algunas con capacidades y actividades de ingenieria.

* El impulso a la industria aeroespacial, desde el lado mexicano, coincide con
algunas condiciones del mercado global, que motivaron a las empresas multi-
nacionales en la misma direccion. Con la entrada de Airbus y Embraer en el
mercado global, los costos empiezan a adquirir mayor importancia como un
factor de competencia internacional. Los oligopolios aeroespaciales buscaban
entonces nuevos esquemas de proveeduria, para reducir costos. La estrategia
de las empresas internacionales, que promueven la integracion en la cadena de
proveedores especialmente a empresas medianas y pequefias, desempeflan un
papel importante para el impulso de la industria aeroespacial (Casalet, 2013).
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* Es asi como convergen los propdsitos de la PDP en México con los de Bom-
bardier, empresa canadiense que se establece como greenfield en 2005, e inicia
sus operaciones en el estado de Querétaro en 2006, con ella se inicia el creci-
miento reciente de esta industria en México.

* En este marco se avanzd hacia el diseno del Programa Estratégico de la Indus-
tria Aeroespacial, cuya primera version es el mapa de ruta publicado en 2007
por Promexico.

Las etapas

En la PDP de la 1A pueden identificarse cinco etapas. El Cuadro 3 las sintetiza al igual
que a los principales hitos que marcan la trayectoria del claster aecroespacial en México.

En la primera etapa (preparacidn) se dan los pasos iniciales para generar una es-
trategia para el sector. Gobierno, industria y academia participaron en la elaboracién
del primer mapa de ruta. Desde su inicio, y con el impulso de la SE, se promovié la
participacidn del sector privado en el diseno de la politica; 25 empresas constituye-
ron el grupo inicial que apoyo6 el proceso.

En la etapa de despegue se presenta el primer mapa de ruta, y se crean algu-
nos organismos que aglutinan a los diferentes actores como el Consejo Mexicano
de Educacion Aeroespacial (Comea), y la Federaciéon Mexicana de la Industria Ae-
roespacial (Femia), cuyo papel ha sido crucial para representarlos y darles voz en la
generacion de la estrategia. Se avanza en el cumplimiento de una serie de requisitos
regulatorios internacionales, que permitiran el despegue del sector.

En la tercera etapa se publica el Plan de vuelo nacional: mapa de ruta tecnoldgico
de la industria aeroespacial mexicana 2009, que presenta los puntos de vista de los li-
deres del sector, y define las acciones colectivas a impulsar para el desarrollo de la
IA. Si bien no incluye un objetivo claramente identificado, se plantea la aplicacién
de un modelo “Triple Hélice” para elevar la competitividad de una industria cen-
trada en la tecnologia, ciencia e innovacidn, en donde los esfuerzos del gobierno,
industria y academia se encuentren alineados. Las principales lineas de accién de la
estrategia buscaban:
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. Desarrollar nichos de especialidad.

. Atraccidn de inversién extranjera directa (IED) y empresas.
. Disefno e integraciéon de sistemas.

. Desarrollo de proveedores.

. Promover redes de innovacion.

. Competitividad y talento.

~N N U AN

. Integracion de capacidades para producir un aeronave con alto contenido na-
cional.

8. Conformar una plataforma de manufactura aeroespacial mexicana.

En la fase de estabilizacion se administra el proceso a fin de consolidar las ac-
ciones que ya se habian lanzado en las fases anteriores. En el “Pro-Aéreo 2012-2020.
Programa estratégico de la industria aeroespacial en México” se establecen como ob-
jetivos especificos en ese horizonte: ubicar al pais dentro de los primeros 10 lugares
a nivel internacional en materia de exportaciones, contar con 110 mil empleos di-
rectos y lograr una integracion nacional de 50%. Las lineas estratégicas fueron: pro-
mocidn y desarrollo de los mercados interno y externo, fortalecimiento y desarrollo
de las capacidades de la industria nacional, desarrollo del capital humano, tecnol6-
gico y de factores transversales.

La quinta fase se caracteriza por una disminucion en el dinamismo de la 1A. Al-
gunos argumentan que esta desaceleracion se debe a que la 1A se encontraba ya en una
situacion de consolidacién. Otros sefialan que esto podria estar ligado a un cambio
en la orientacidén de la politica, en la que la industria automotriz habria recibido un
impulso mayor dentro del conjunto de politicas ptblicas durante los afios recientes.

Si en manufactura el sexenio anterior fue un sexenio que enarbolaba al sector aeroes-
pacial como muestra de sus capacidades, este sexenio hace lo mismo del sector auto-
motriz [...] Ademas con una razén econémica clara, el sector automotriz es mucho
mas grande que el aeroespacial, en México produce mis empleos (Manuel Sandoval,
ex CEO de TechBA en Montréal y ex director ejecutivo de anilisis prospectivo e in-

novacién de Promexico).
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Cuadro 3. Etapas y eventos relevantes en la trayectoria

del Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial federal

Preparacion (2005- primera mitad de 2007)

2005-2006

2007 (primer semestre)

La Direccién de Inversion Extranjera de la SE realiza acciones para atraer inver-
sion extranjera directa.

En 2006 se crea TechBA Montréal, y junto con la Unidad de Promocién de In-
versiones de la SE, identifican sectores con potencial para atraer inversion ex-
tranjera directa.

Se identifica en México a un grupo de empresas proveedoras de la industria ae-
roespacial, algunas con capacidades de ingenieria.

Se organizan dos eventos binacionales (México-Montréal) para explorar las po-
tencialidades del sector.

En 2006 se crea Promexico.

Se lanza la convocatoria para elaborar el primer mapa de ruta tecnologica de la
industria aeroespacial (Plan de Vuelo Nacional).

Despegue (segunda mitad 2007-2008)

2007 (segundo semestre)

2008

Se presenta la primera versién del mapa de ruta de la industria aeroespacial.
Fundacién del Consejo Mexicano de Educacion Aeroespacial (Comea).

Se crea la Federacion Mexicana de la Industria Aeroespacial (Femia).

Firma del Acuerdo Bilateral de Seguridad Aérea (US-Mexican Bilateral Aviation
Safety Agreement, BASA).

Se elabora la segunda versiéon del Plan de Vuelo Nacional.

Crecimiento y organizacién de la industria (2009-2010)

2009

En estados donde hay presencia de empresas, se lanzan iniciativas para crear es-
tudios especializados en ingenierias relacionadas con la aeronautica.

Se publica el Plan de vuelo nacional: mapa de ruta tecnoldgica de la industria aeroespa-
cial mexicana 2009.

Creacién de la Universidad Aeroniutica de Querétaro (UNAQ).

Estabilizacion (2011-2012)

2011

2012

Meéxico es admitido como miembro del Arreglo Wassenaar (WA), para el Control
de Exportaciones de Armas Convencionales, Bienes y Tecnologias de uso dual.

El presidente electo firma un compromiso para crear un laboratorio para la in-
dustria aeroespacial en Querétaro.
Se publica Pro-Aéreo 2012: programa estratégico de la industria aeroespacial.

Crecimiento Inercial (2013- actualidad)

2013

2014

2018

Presentacion del proyecto para la creacién del Centro Nacional de Tecnologias
Aeronauticas (CNTA).

Se publica el “Plan Nacional de Vuelo. Industria Aeroespacial Mexicana. Mapa
de Ruta 2014”.

Inicia operaciones el Centro Nacional de Tecnologias Aeroniuticas (CNTA).

Fuente: Dutrénit ef al. (2018).
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Los actores principales y las dinamicas,
interacciones y mecanismos de dialogo

El Cuadro 4 describe los principales actores y el papel que tuvieron en el disefio e
implementacién de la pélitica de desarrollo productivo.'

El diseno de la PDP basado en los mapas de ruta origin6 un proceso de cons-
truccion de grupos de trabajo, que desde sus inicios constituyeron un espacio para la
participacién de funcionarios del gobierno federal y local, empresarios, académicos
e investigadores. La revision anual de los mapas de ruta promovidé una interaccion
y didlogo continuo entre los actores, lo que permitid alinear y conjuntar recursos y
acciones en las diversas etapas del Programa.

El didlogo entre los diversos actores tuvo un papel fundamental, tanto en la
concepcidn de la idea de la PDP como durante toda su evolucidn. La participacion
de gobierno, industria, academia y organizaciones no gubernamentales ha sido la
base de la elaboracion de los Planes de vuelo nacionales.

Cabe senalar que entre los actores principales se encuentra un conjunto de ellos
que se fueron gestando y localizando en el estado de Querétaro, aunque funcionen
a nivel nacional. Tal es el caso de organismos aglutinadores de la industria, centros
educativos y de investigaciéon como Femia, Comea y CNTA, y el caso de la UNAQ.
La formacioén de estas agrupaciones aglutinadoras respondid a la dinimica propia
de la PDP en sus diferentes etapas de diseno y avance, lo que puede observarse en el
Cuadro 3. Esta respuesta organizativa de los actores es posible sélo como resultado
del proceso de interaccion y didlogo continuo que es un rasgo distintivo en las PDP
de nueva generacion.!

La planeacién basada en el mapa de ruta impulsé la colaboracion entre los ac-
tores. “El mapa es una herramienta dindmica que recoge el aprendizaje de los acto-
res, y conecta los objetivos a futuro, con las acciones y los recursos requeridos para
hacerlos realidad [...] sobre la discusion colectiva y la evaluacion continua, se generan

10" Otros actores participaron en diversas etapas del disefio e implementacién de la PDP. Entre

ellos destacan en la academia universidades pablicas y privadas (IPN, UNAM, ITESM), tecnold-
gicos, Conalep; del gobierno federal las secretarias de Comunicaciones y Transportes, de Edu-
cacidn, de Hacienda; y algunos actores estatales como la Secretaria de Desarrollo Sustentable
(Sedesu) de Querétaro.

" Fl caso del estado de Querétaro es analizado en detalle en Dutrénit et al. (2018), Casalet (2013)
y Dominguez, Brown y Hernandez (2018).
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Cuadro 4. Los actores de la politica de desarrollo productivo y sus funciones

Actores principales

Sector

Funciones principales

Promexico

Secretaria de Economia

Fundacién México-Estados
Unidos para la Ciencia
(Fumec/ TechBA)

Conacyt

Federacién Mexicana
de la Industria Aeroespacial
(Femia)

Consejo Mexicano
de Educacién Aeroespacial
(Comea)

Centro Nacional
de Tecnologias Aeronauticas
(CNTA)

Universidad Aerondutica de
Querétaro (UNAQ)

Sector publico

Sector publico

Organizacién no
gubernamental

Sector publico

Sector privado

Academia

Academia

Academia

Ha desempenado un papel importante en el disenio de la PDP de
la IA. Fue el coordinador del proceso en la elaboracién del primer
mapa, fungiendo como secretario ejecutivo (Project manager).

La SE (inversion extranjera, de industria pesada y alta tecnologia,
y de comercio exterior) participd activamente en el desarro-
llo de los mapas de ruta. Tuvo un papel de liderazgo, ejercien-
do funciones de coordinacién y promoviendo la colaboracién
entre actores.

Es una organizacion binacional sin fines de lucro que promueve
la colaboracién en ciencia y tecnologia. A partir del programa de
aceleracioén de empresas mexicanas (TechBpA), fue un promotor
importante en el proceso de establecimiento de Bombardier en
México,y en la elaboracion del mapa de ruta tecnolégico inicial.

Destaca la contribucién de los centros publicos de investigacion
del sistema Conacyt relacionados con la 1A (CIATEQ, CIDESI,
CIDETEQ), articulados en el CNTA, y los apoyos a proyectos
del sector mediante el Programa de Estimulos a la Innovacién.

Representa a los empresarios de la IA a nivel nacional. Ha ejerci-
do un papel de liderazgo en el desarrollo de la PDP funcionando
como interlocutor, consultor y promotor de las iniciativas de las
empresas de la IA nacional.

Es un organismo académico auténomo creado para atender
las necesidades de capital humano que demanda la IA para su
crecimiento, particularmente creacion de programas de inge-
nierfa y formacién de profesionales en certificacién de proce-
sos e ingenieria de disefio. Agrupa 29 instituciones académicas
de 12 estados.

Inaugurado en enero de 2018, es un consorcio de 7 centros pa-
blicos de investigacion, que busca impulsar el disefio, la manu-
factura, y la proveeduria nacional para la industria aeroespacial.

Su misién es formar profesionales e investigadores para el sector
aeronutico, con competencias y reconocimiento nacional e in-
ternacional, basado en un modelo educativo abierto.

Fuente: Dutrénit ef al. (2018).
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las nuevas propuestas para mejorar las estrategias planteadas” (Manuel Sandoval, ex
CEO de TechBA en Montréal y ex director ejecutivo de analisis prospectivo e inno-
vacion de Promexico).

La formacién de grupos para la solucion de problemas especificos fue otro
mecanismo de participacién frecuentemente utilizado en el avance del Programa
Estratégico de la Industria Aeroespacial. Ejemplo de esto fue el grupo formado para pro-
mover la admisién de México como miembro del Arreglo Wassenaar (WA), para el
Control de Exportaciones de Armas Convencionales, Bienes y Tecnologias de uso
dual. Estos equipos, coordinados habitualmente por el gobierno, han permitido el
intercambio de informacidn y el aprendizaje colectivo.

El caso del Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial sugiere un con-
junto de lecciones aprendidas, que recogen factores de éxito y limitantes. Entre los
factores que contribuyeron al éxito destacan:

e Evolucion de la PDP basada en un continuo didlogo publico-privado.

» Convergencia de la PDP federal con la existencia de una fuerte iniciativa del
gobierno local donde se incubd.

* Continuidad en la implementacién de las PDP a lo largo de diferentes admi-
nistraciones.

* Cooperacién y el compromiso de los actores de funcionar como equipo en la
solucién de problemas, sin animo de colgarse medallas individuales.

» Aprendizaje de la experiencia y por interaccion entre los actores involucrados.

Entre los factores limitantes destacan:

* Cambios en las administraciones que generaron situaciones de inestabilidad
en los funcionarios publicos y vacios en la gestion de la pélitica de desarrollo
productivo.

* Falta de una estrategia para integrar esfuerzos a nivel nacional, que se asocia
con la falta de funcionarios en el gobierno con visidén de un proyecto nacional.

* El valor agregado es relativamente bajo, porque las tareas que se hacen en
Meéxico en general no requieren atn de alta especializacion (disefio, ingenieria).
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Caracteristicas de las PDP: factores de éxito,
limitantes y principales lecciones aprendidas

Las caracteristicas de las PDP analizadas

Las PDP analizadas se disefiaron e implementaron en la década del 2000. Correspon-
de a sectores de alta tecnologia, con fuerte presencia de empresas multinacionales.
Algunas de las tendencias relevantes a nivel internacional en la década del 2000, que
afectaron el comportamiento de los actores, son las siguientes: tendencia a la bus-
queda de competitividad y posicionamiento en mercados internacionales; industria
aeronautica dominada por empresas multinacionales, que necesitan reducir el costo
de mano de obra calificada (obreros calificados); industria electronica: crisis, necesi-
dad de repensarse por la irrupcion de un nuevo competidor (China), dominada por
empresas multinacionales, necesidad de reducir el costo de mano de obra calificada
(ingenieros); y las tecnologias de la informacién es un sector emergente, con meno-
res barreras a la entrada, y mano de obra calificada (ingenieros).

En ese periodo, el contexto de México se caracterizd, entre otros, por los si-
guientes aspectos: apertura desde fines de la década de 1990 y politica de atraccion
de IED; el gobierno, en todas las administraciones, ha tenido necesidad de legitimar-
se y promover sectores exitosos en términos de atracciéon de IED, exportaciones y
empleo; y cambio de partido politico en 2000, por primera vez después de 71 afios,
lo cual redujo la verticalidad y generd espacios para nuevas dinamicas.

Las PDP analizadas se aplicaron a industrias con diferentes caracteristicas. Soft-
ware y tecnologias de informacion se caracteriza por: produccion de alto contenido
tecnoldgico, requiere muchos recursos humanos calificados, especificamente inge-
nieros, bajas barreras a la entrada, no se requiere fuerte inversion en infraestructu-
ra para entrar al mercado, y proceso de reconversion de la electronica liderado por
empresas multinacionales, uno de los sectores ha sido las tecnologias de informa-
cidn, ya existian unas pocas empresas grandes mexicanas en software. Aeronautica se
caracteriza por: produccion de alto contenido tecnoldgico, pero con componentes
de trabajo “muy artesanal”, requiere muchos recursos humanos, en esta etapa de de-
sarrollo en México necesita obreros calificados en el proceso de manufactura, altas
barreras a la entrada, se requiere fuerte inversién en infraestructura para entrar, y ser
un sector nuevo entrante en México.

El Cuadro 5 resume y compara las caracteristicas de las dos PDP analizadas en
este documento. El analisis comparativo muestra algunas semejanzas e identifica un
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conjunto de especificidades. Las dos PDP son semejantes en cuanto a su objetivo mas
general: ambas se proponen directamente incrementar la competitividad, exportacio-
nes y empleos de calidad, e indirectamente, tener un impacto en la elevaciéon de la
productividad. En contraste, difieren en términos de la naturaleza de la PDP. Si bien
ambas son verticales (sectoriales), el Prosoft es una intervenciéon de mercado (me-
diante el fondo Prosoft y PEI), para elevar la productividad en la produccion de un
producto. Sin embargo, el Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial se basa
tanto en la provision de insumos publicos (p.e. creaciéon del CNTA y UNAQ) como
en la intervencidon de mercado (PEI y otros apoyos de la SE), para transferir recur-
sos hacia sectores cercanos que no operan en el pais. También difieren en términos
del alcance, el Prosoft atendié a todos los estados que tenian empresas en el sector,
mientras que el Programa Estratégico de la IA se tendid a localizar en Querétaro,
aunque muchas empresas de los clasteres localizados en otros estados también reci-
bieron apoyos por medio del Programa de Estimulos a la Innovacion (PEI).

Cabe destacar que se observan diferencias sustanciales en el tipo de empresa
apoyada por el PEI en estos sectores. A nivel nacional, el PEI priorizé apoyos a Pymes
de TI, mientras que en los apoyos para la IA se apoy0 a las grandes empresas. Esta di-
ferencia se asocia con la naturaleza de los actores de ambas industrias. En la industria
de TI hay una amplia participacion de Pymes, porque el tamafo no es determinante
para el éxito de una empresa; por el contrario, en la IA se requiere ser una empresa
grande en el sector, pues es necesario realizar una fuerte inversion en infraestructu-
ra para entrar, es decir, hay altas barreras a la entrada.

La naturaleza de los procesos de dialogo piiblico-privado

Como argumentan Crespi, Fernandez y Stein (2014),la OIT (2017) y Dutrénit et al.
(2018), las PDP de nueva generacion se basan en la experimentacién y aprendiza-
je, asi como en el didlogo publico-privado; son politicas pablicas. Las dos PDP ana-
lizadas comparten esas caracteristicas. El Cuadro 6 resume y compara un conjunto
de dimensiones de los procesos de didlogo, que permiten caracterizar la naturaleza de
este didlogo.

La evidencia muestra que las dos PDP tienen muchas semejanzas en cuanto a la
naturaleza de los procesos de didlogo, lo que denota que ambas se inscriben dentro
de las PDP de nueva generacion. Tienen en coman una alta participacién de actores a
lo largo de todo el proceso de la politica publica, asi como la existencia de liderazgo
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Cuadro 5. Caracteristicas de la politica de desarrollo productivo

Caracteristicas

Prosoft

Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial

Objetivos de la politica de
desarrollo productivo

Naturaleza de la politica
de desarrollo productivo

Alcance de la PDP a nivel
nacional y estatal

Orientacion de la politica
de desarrollo productivo

Tipo de empresa apoyada

Directamente: competi-
tividad, exportaciones y
empleos de calidad.
Indirectamente: tiene im-
pacto en la elevacion de la
productividad.

Verticales (sectoriales)
Intervencién de mercado
(fondo Prosoft y PEI).
Elevar la productividad en
la produccién de un pro-
ducto.

Abarca a todo el pais.
Confluyen la politica na-
cional y la politica estatal.

Nivel nacional: fop-down
con participacién de la
industria, se implemento
una estrategia para estimu-
lar el desarrollo del sector.

El tamafio no es determi-
nante para el éxito de una
empresa.

Apoy6 principalmente a
Pymes, a través del fondo
Prosoft y del Programa de
Estimulos a la Innovacién.

Directamente: atraccion de empresas multina-
cionales, competitividad y empleos de calidad.
Indirectamente: tiene impacto en la elevacion

de la productividad.

Verticales (sectoriales)

Provisiéon de insumos publicos (p.e. creacién
de CNTA y UNAQ) e intervencién de merca-
do (PEI y otros apoyos de la SE)

Transferir recursos hacia sectores cercanos que
no operan en el pais.

Si bien hay cinco clusteres en diferentes regio-
nes del pais, no se observa una coordinacién
entre éstos para disefiar una estrategia nacional.
La PDP se ancl6 fundamentalmente en Que-
rétaro.

Nivel nacional: fop-down con participaciéon de
la industria, se disend una estrategia (plan de
vuelo) pero hubo dificultades para articular a
la industria en todo el pais; se ha centrado en
atraer [ED y formar recursos humanos, se atra-
jeron proveedores globales, pero no se avanza
hacia la creacion de una red de proveedores
locales.

Se requiere ser una empresa grande en el sec-
tor, las Pymes s6lo son competitivas en la red
de proveedores.

Apoyo principalmente a empresas grandes para
crear a la industria en el pais, por medio del
PEI y de la Secretaria de Energia.

Fuente: Dutrénit ef al. (2018).
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del sector publico en la etapa de gestacion de la idea, y la incorporaciéon de muchos
actores en las etapas siguientes. Destaca un fuerte liderazgo del sector privado en las
etapas de despliegue, en el caso del Programa Estratégico de la Industria Aeroespa-
cial, fue una empresas multinacional la que estuvo involucrada desde la gestacion,
mientras que en el caso de Prosoft participaron empresas de diferentes tamafnos y
formas de propiedad. Los dos casos establecieron mecanismos flexibles de dialogo,
que generaban condiciones para la experimentacion, el aprendizaje y el redisefio de
los instrumentos. Asimismo, las asociaciones empresariales se constituyeron en las vo-
ces del sector privado, pero también en espacios para generar consensos, sobre todo
a nivel local. Una diferencia importante ha sido el grado de madurez del proceso de
construccidon de un lenguaje comun a nivel de los actores de la industria, ese proce-
so ha sido mas lento en el caso de la industria aeroespacial.

Papel de los actores
Los actores de Prosoft

Hubo una evolucién de los actores participantes y de donde recaia el liderazgo que
se gjercid, esto se destaca en el Cuadro 4. Como se senald, durante la gestacion, la SE
tuvo un papel central. En la etapa del primer disefio de una PDP, confluyeron la SE,
empresas (p.e. SOFTTEK, IBM), asociaciones empresariales (Canieti, AMIDI, etcétera),
y gobiernos locales (particularmente el Coecytjal).

Algunos roles identificados para los actores fueron:

e La academia, principalmente universidades: participaron en todo el proceso
de diseflo e implementacién. En el caso de Jalisco, el Centro de Tecnologia de
Semiconductores (CTS) del Cinvestav desempefié un papel importante de ar-
ticulacion con las empresas para responder a sus necesidades.

* La SE fue fundamental, decidié ser articuladora de los actores, responder opor-
tunamente a las demandas y encausarlas en la direccidon de los objetivos de la
politica de desarrollo productivo.

* Los diputados destacaron en el proceso de aprobacion del presupuesto del fon-
do Prosoft, y con ello impulsaron el programa.
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Cuadro 6. Naturaleza de los procesos de didlogo

asociados con la politica de desarrollo productivo

Dimensiones

Prosoft

Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial

Intensidad
de la participacion
publico-privada

Principales actores en
el didlogo a lo largo del
ciclo de la PDP; lide-
razgos

Mecanismos y espacios
de didlogo

Construccién de un
lenguaje comin

Papel del aprendizaje
en el ciclo de la poli-
tica de desarrollo pro-
ductivo.

La participacién de ambos actores
fue importante desde el inicio.

El gobierno de Jalisco tuvo un pa-
pel crucial por medio de la Seproe.
Hubo continuidad en la politica de
desarrollo productivo.

Durante la gestacion: SE, asociacio-
nes empresariales (Canieti, AMIDI,
etcétera), gobiernos locales (parti-
cularmente el Coecytjal).
Siguientes rediseios: SE, asociacio-
nes empresariales (Canieti, AMIDI,
etcétera), gobiernos locales.

Mecanismos: mesas de trabajo de
las estrategias, Consejo Asesor.
Espacios de didlogo: interaccién a
partir de los espacios creados por la
PDP federal; Canieti y otras asocia-
ciones desempefan un papel im-
portante.

Se construyd un discurso local, un
lenguaje y un mensajes comunes.

A partir de las mesas de trabajo de
las estrategias y del Consejo Asesor.
Hubo un enfoque de experimenta-
cién e incorporacion de los apren-
dizajes al disenio del instrumento.

La participacion de ambos actores fue impor-
tante desde el inicio.

El gobierno de Querétaro destacé por medio
de la Sedesu.

Hubo continuidad en la pélitica de desarrollo
productivo.

Durante la gestaciéon: SE (Promexico y Uni-
dad de Promocioén de Inversiones), TechBA/
FUMEC y Bombardier.

Durante el despliegue: nivel federal: SE
(Promexico), Femia y subsidiarias.

Mecanismos: planeacion basada en el mapa de
ruta tecnologica impulsa la colaboracion entre
los actores, grupos de trabajo.
Espacios de didlogo: interacciéon mediante los
espacios creados por la PDP federal; Femia des-
empeifia un papel importante.

Atn no se ha construido un discurso comdn.

A partir del redisefio de los mapas de ruta.

La metodologia del mapa de ruta demanda un
enfoque de experimentacion e incorporacién
de los aprendizajes al diseno del instrumento.

Fuente: Dutrénit ef al. (2018) y entrevistas.
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Los actores del Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial

También se observd una evolucion de los actores participantes y del liderazgo. Du-
rante la gestacién, el papel central lo tuvo la SE (Promexico y Unidad de Promocién
de Inversiones), la FUMEC por medio de TechBA y Bombardier. Durante el desplie-
gue, destacan la SE (Promexico), Femia y varias subsidiarias.

Algunos roles identificados fueron:

e La SE fue protagonista al inicio: la idea y los primeros pasos se gestaron desde
el gobierno.

* FUMEC/TechBA en Montréal: interactud con la SE y tuvo un papel muy activo
en el origen de la pdlitica de desarrollo productivo.

» Conacyt apoy6 la creacién de infraestructura para desarrollar investigacién y
brindar algunos servicios requeridos por la IA. Los centros ptblicos de investi-
gacién han acompanado y también lanzado iniciativas, la mas importante fue la
creacién del Centro Nacional de Tecnologia y Seguridad Alimentaria (CNTA).

» Universidades, tecnoldgicos, el Conalep, y sobre todo la UNAQ han acompa-
nado las necesidades de recursos humanos de la 1A en Querétaro.

* En ambos casos el gobierno federal, por medio de la SE, desempenné un papel
muy destacado en la gestacién de la PDP, principalmente en la generacion de
la idea y los primeros pasos. Ese rol evoluciond a lo largo de los anos. El sec-
tor privado va adquiriendo un rol mas protagénico durante el despliegue. La
Secretaria de Desarrollo Econdémico a nivel estatal y los consejos estatales de
ciencia y tecnologia participaron activamente en estos procesos a nivel local.'?

En las dos PDP, desde su etapa de despliegue, han participado varios actores:
gobierno federal, sector privado, gobierno local y academia. En ambos casos, la aca-
demia ha participado sobre todo contribuyendo con la formaciéon de recursos hu-
manos. Destaca el caso de la UNAQ en la IA, y de la ANIE en software. En relacion
con los centros publicos de investigacion, hubo mas interaccién con nuevos cen-
tros especializados, creados al influjo de la PDP, que con aquellos que tienen ya una
trayectoria, pero pocas capacidades en el sector especifico de la PDP. En el caso del
Prosoft en Jalisco, hubo una participaciéon importante del CTS del Cinvestav, esta

12

Véase Dutrént et al. (2018) sobre el papel del Coetcytjal y Seproe en el estado de Jalisco.
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sede fue creada con financiamiento del gobierno y de IBM. En el caso de la IA en

Querétaro, recién en 2018 se inaugura el CNTA, como un centro de investigacion

especializado en la industria; la interaccion es atn reducida.

Otro actor relevante fueron las asociaciones empresariales,la Canieti Occiden-

te en el caso de las TI y Femia en el caso de la IA, que destacaron en la generacion

de consensos, sobre todo en TI y de interlocucion.

Mecanismos de dialogo social

El analisis de los dos casos muestra que se utilizé un conjunto de mecanismos de

didlogo social a nivel federal y estatal. Los mas importantes fueron:

Prosoft

Comisiéon Consultiva y Comision Asesora (CATI) del Prosoft.

Mesas de trabajo de cada estrategia, integradas por todos los actores y dirigidas
por un actor, donde la SE desempeniaba el papel de secretario técnico; se reali-
zaban reuniones periddicas de seguimiento y evaluacion.

Dialogo incluyente con todos los sectores involucrados: diferentes sectores del
gobierno federal y estatal, empresas grandes con diferente tipo de propiedad,
asociaciones empresariales, academia y legisladores.

Reuniones entre la SE y los estados, realizadas en los estados, que condujeron a
una evolucion de la responsabilidad de los estados, desde la difusion de la PDP,
hasta la participacion en la seleccidon de los proyectos.

Uso de las reuniones de Canieti Occidente, una camara industrial, con una
participacién amplia de actores (empresas, academia, gobierno), para generar
consensos.

La creacidn de espacios institucionales para la interaccion de todos los actores,
como el JALTI (claster de TI), e incluso fisicos, como el Centro de Software en
Jalisco.
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e Elaboracidn participativa de los mapas de ruta.

* Apoyo continuo a las empresas para la implementaciéon del mapa de ruta,y ob-
tencidn de retroalimentacién para su mejora.

e Interaccién entre organizamos del gobierno para detectar inhibidores y actuar
coordinadamente para superarlos.

* El aeroclaster como un espacio para el didlogo y la generaciéon de consenso
entre todos los actores en Querétaro.

* La Femia como espacio para la articulacion del sector privado.

El dialogo fue relevante en ambas PDP. Destacan tres rasgos comunes:

1. Se establecieron mecanismos de didlogo ptblico-privado, en los cuales inte-
ractuaban todos los actores a lo largo del ciclo de la PDP. En estos espacios, el
gobierno federal desempend un papel de facilitador en las mesas de trabajo de
cada estrategia y las comisiones consultiva y asesora del Prosoft, y los grupos
de trabajo para el disefio continuo de los mapas de ruta.

2. El uso activo de las asociaciones empresariales como espacios para articular al
sector privado y dialogar con el gobierno.

3. La creacién de espacios para la interaccion entre diferentes actores, como es el
aeroclaster en Querétaro, y el cltster de TI en Jalisco (IJALTI).

Conclusiones: lecciones aprendidas
sobre los factores de éxito y las limitantes

El objetivo de este trabajo fue discutir los factores criticos del éxito de dos PDP ejem-
plares en México y reflexionar sobre las visiones respecto a las PDP. Los casos fueron
Prosoft y el Programa Estratégico de la Industria Aeroespacial. La evidencia mues-
tra que estas PDP tienen las caracteristicas de las llamadas PDP de nueva generacion.

En un pais que ha tenido un discurso de no politica industrial, se observa que
han emergido PDP de nueva generacion. En linea con el planteo del BID (2014) y de
la OIT (2017), se han redefinido los roles de Estado y mercado; el sector privado y
el mercado mantienen un papel importante, y el Estado facilita procesos de dialogo
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publico-privado, basados en la participacién publica. Siguiendo a Crespi, Fernandez-
Arias y Stein (2014), se observa que estas PDP incorporan el didlogo entre organiza-
ciones, instituciones y agentes que definen el contexto en que operan los mercados.
Se observa la participacion de diferentes tipos de organizaciones productivas, de or-
ganismos en distintos niveles de gobierno, de asociaciones empresariales y académi-
cas, todos ellos ubicados en diferentes espacios territoriales.

Mas alla de la complejidad de las interacciones, se generaron procesos de dia-
logo que condujeron a consensos. A partir de éstos se ha construido politica publica
(PDP), como sefialan Jensen (2005), Griessler, Biegelbauer y Hansen (2011), Griessler
et al. (2012) y Dutrénit ef al. (2017). Muchos de los mecanismos de didlogo han sido
reportados en la literatura.

La literatura existente sobre PDP de nueva generacién y la relativa a partici-
pacion publica contribuyen a entender los procesos de didlogo, pero no han dado
evidencia de como éstos se desarrollan, quiénes en concreto participan, qué factores
los facilitan y cuéles son sus limitantes mas importantes. Este documento contribu-
ye en esa direccion.

Respecto a las dos PDP analizadas, este escrito incorpora trabajos previos que
desde diferentes perspectivas han documentado estas experiencias, como Casalet
(2013), Dominguez, Brown y Hernandez (2018) y Carrera (2015). Pero estos textos
no se enfocaron en analizar sus casos desde la perspectiva de las PDP de nueva gene-
racion, que incluyen la voz de los actores sobre la participacion publica. Este docu-
mento complementa dichos trabajos previos.

En este escrito se busco recoger la visiéon de los actores relevantes que han par-
ticipado en el disefio e implementacion de PDP en el pais. Se document6 la historia
tal como ellos la vivieron y se recogi6 su punto de vista sobre como aprendieron a
trabajar juntos, con el fin de entender mejor las razones de que su desenvolvimiento
sea 0 no exitoso. Si bien los estudios de caso no permiten generalizaciones estadis-
ticas, son una herramienta metodoldgica ttil para hacer generalizaciones analiticas
e identificar nuevos fenémenos para alimentar la reflexion tedrica.

Los dos casos de PDP revelan que hay un conjunto de factores de éxito comunes:

* La existencia de un proceso continuo de experimentacion, aprendizaje y ajuste
del disefio de la politica de desarrollo productivo.

* La participacion del sector privado desde la etapa de disenio, lo cual ayuda a
orientar al programa de acuerdo con las necesidades de la industria.
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* Adoptar un enfoque de politica piblica y no de politica gubernamental, mos-
trar apertura al didlogo y no imponer soluciones, aunque en los hechos se man-
tenga la conduccién del proceso.

 Construir una buena gobernanza: incluyendo sectores ptblico (federal y esta-
tal), privado, academia y legislativo.

e Mantener un mecanismo amplio de didlogo en todo el ciclo de la politica a
partir de mesas de trabajo.

e La convergencia de una PDP federal, con una dinidmica local.

Asimismo, mis alla de las especificidades, emerge un conjunto de factores que
limitan el éxito de la politica de desarrollo productivo:

» Cambios en las administraciones generan situaciones de inestabilidad en los fun-
cionarios publicos y vacios en la gestion de la politica de desarrollo productivo.

* Discontinuidades en la gestion de la PDP afectan el proceso de aprendizaje so-
bre la pdlitica de desarrollo productivo.

 La falta de funcionarios en el gobierno con visién de un proyecto nacional.

Estas lecciones aprendidas alimentan la reflexion sobre los procesos de disefio
e implementacion de PDP de nueva generacién. Son ttiles para el disefio de PDP
en otros sectores de actividad del pais. Se requiere mas investigacion cualitativa para
identificar los factores de éxito y las limitantes en otras PDP, e informar de mejor
forma a la politica.
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Politica de propiedad intelectual
y capacidad tecnoldgica en México, 2012-2018

Manuel Soria Lopez

Introduccién

El proposito es examinar la evolucién de la capacidad tecnoldgica doméstica de
México, a la luz de la politica de propiedad intelectual aplicada por el gobierno
mexicano durante el periodo 2012-2018. El argumento central es que la politica de
propiedad intelectual aplicada no contribuyé al progreso de las capacidades tecno-
logicas del pais, tal como se pretendid hacerlo mediante el Plan Nacional de Desarro-
llo 2013-2018. El método para determinar lo anterior se funda en estudiar el flujo
nacional de patentes y gasto en investigacion y desarrollo (I+D), la evidencia sobre
industria y comercio exterior, asi como recuperar la historia de las politicas de pro-
piedad intelectual de los gobiernos promotores del régimen neoliberal de economia.

Politicas y capacidades; métricas e historia

Politicas y capacidades

* Politica comercial, industrial y tecnologica

A lo largo de las altimas cuatro décadas, la politica comercial ha sido central para
impulsar el modelo econémico actual de la economia global guiada por el para-

digma “neoliberal”. En casi todos los paises esta politica se basa en la idea de que
la empresa privada puede hacerlo todo, incluyendo los bienes pablicos que antes
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producian los Estados nacionales. Este paradigma tiene como esencia la idea de un
Estado adelgazado, tanto en procesos burocriticos como en andamiaje institucional,
debido, principalmente, a la idea de que, al mercado, si se le deja mis “libre”, es ca-
paz de autorregularse y de ofrecer todo lo que la sociedad demanda. Parte de esta
libertad es que los Estados nacion con fuertes esquemas de proteccionismo redujeran
o desaparecieren un conjunto de aranceles, lo cual, de entrada, permitié ensanchar
el mercado nacional hacia el mundo y colocar al mercado global en cada economia
nacional. La aplicacién de este paradigma a la politica econdémica dio lugar a una
economia global basada en el comercio internacional. La economia mexicana esta
integrada regionalmente a esta economia global, dada su estrecha relaciéon con la
economia de Estados Unidos (80% de las inversiones y el comercio). Los productos
de mayor exportacién son las manufacturas basadas en la industria maquiladora (au-
tos, motores, autopartes, electrodomésticos, computadoras y televisores), produccion
controlada por megaempresas trasnacionales.

La politica industrial es un objetivo puro de la politica econémica que refiere
a la proteccidn de ramas e industrias especificas, son aquellas decisiones econémi-
cas aplicadas por los gobiernos para impulsar a la industria (Atinkson, Baker y Mi-
Iward, 1996).

[...] la politica industrial es activa y de gran alcance, [si] esta orientada a sectores o ac-
tividades industriales inductoras de cambios tecnoldgicos y al entorno econémico e
institucional en su conjunto, que condiciona la evolucidén de las estructuras de las em-
presas e industrias y la organizacién institucional, incluido el establecimiento de un

sistema nacional de innovacién (Suzigan y Furtado, 2006).

La relevancia de los sectores industriales (transporte, energia, mineria, maqui-
naria, manufactura, etcétera) es que se encuentran en la base del sistema econdémico
y porque constituyen una fuente crucial de la innovacion tecnoldgica necesaria para
producir y procesar bienes y servicios diversos (Bell y Pavitt, 1995).

Durante la apertura comercial (1995-2018), la economia mexicana ha tenido
un crecimiento bajo con una deplorable distribucién del ingreso y la presencia de
muchas otras desigualdades sociales. La politica orientada a modernizar el sector in-
dustrial de México entre 1995-2015 no es exitosa porque no mejord el desempenio
de las manufactureras (Calderdn et al., 2019). Aunque la estabilidad de precios fue
positiva para la acumulacién del capital y la apertura econémica incrementd la in-
versidn extranjera directa, no se gener6 un crecimiento del producto interno bruto
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(PIB) manufacturero ni en las exportaciones en si (Calderdn et al., 2019; Calderén
y Sanchez, 2012).

La alta correlacion entre el bajo crecimiento tanto econémico como produc-
to manufacturero tiene al menos dos causas posibles (Calderén y Sanchez, 2012): 1)
incapacidad de la economia nacional para hacerse de un ntcleo endogeno de di-
namizacion tecnologica en el sector manufacturero; if) reformas estructurales “neo-
liberales” aplicadas a mediados de la década de 1980, ante el agotamiento del viejo
modelo econdémico basado en el Estado y la industria como motor del crecimien-
to. Por ello, ante un estancamiento en una politica comercial que no logra elevar el
desempefio econdémico nacional mas alla de cierto punto, es necesario implementar
una politica industrial “activa” que fortalezca al mercado interno y un sector manu-
facturero capaz de impulsar un crecimiento econémico sostenido.

La base del desarrollo industrial de una economia moderna depende de su ca-
pacidad de innovar la tecnologia, por lo cual la politica tecnoldgica de una nacioén
siempre se encuentra ligada a la ciencia y la innovacién. Una nueva tecnologia se
constituye de todo aquel conocimiento novedoso aplicado a la resolucion de un
problema técnico o tecnoldgico de una empresa o industria o el mercado, mediante
un proceso de invencion sustentado en actividades de I+D. En esta perspectiva, el
objetivo inmediato de cualquier politica tecnoldgica es producir cada vez mas so-
luciones tecnologicas mediante procesos continuos de invencion e innovacion. Asi,
se acrecienta el nucleo enddgeno de produccion de tecnologia que da lugar a un
proceso de acumulacion de conocimiento codificado, por ejemplo, en patentes o en
articulos cientifico-tecnolégicos o manuales industriales y comerciales. Esta masa
critica de conocimiento tecnoldgico es una condicidon necesaria para un desarrollo
industrial y econémico mas dindmico e innovador.

* Capacidad tecnologica e innovacién

Si bien el desarrollo de la capacidad comercial de una empresa es importante para
aumentar su cuota en el mercado, su efecto es limitado como factor de crecimiento
sostenible. El factor esencial radica en desarrollar la “capacidad tecnoldgica”, cuyo
impacto incide en toda la organizacion. La fuente primordial de la capacidad tecno-
logica de una empresa o industria se funda en crear y explotar conocimiento (Acosta
et al., 2014). Por ende, el desarrollo de capacidad tecnologica determina la innova-
cién en las empresas manufactureras (Garcia ef al., 2015), las cuales constituyen el
corazdn del desarrollo industrial de una economia nacional.
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El desarrollo acumulado de habilidad tecnoldgica en una empresa o industria
fortalece la posibilidad de lograr el desarrollo de nuevas capacidades tecnologicas y
organizacionales necesarias para adaptarse al ritmo de un entorno econdémico que
cambia. La capacidad tecnoldgica estd conformada por el conjunto de conocimien-
tos cientificos, tecnoldgicos y organizacionales, asi como por las habilidades técni-
cas especificas que se despliegan por una empresa o industria para darle sustento a su
sistema productivo (Bell y Pavitt, 1995). En el centro del desarrollo de la capacidad
tecnologica de una empresa se encuentran los procesos de aprendizaje tecnologico
(Figueiredo, 2004). Esto es, a partir de experiencias de fracaso y éxito vividas por una
empresa por desarrollar tecnologia, se hace posible la innovacion en la tecnologia re-
querida para competir a nivel del mercado nacional o global. En suma, la capacidad
tecnoldgica se define como un recurso necesario para generar y gestionar innovacion
tecnologica (Bell y Pavitt, 1993).

Asimismo, aunque los procesos de aprendizaje y de creacién de capacidad tec-
noldgica en las empresas y la industria se explican por diversos factores, lo funda-
mental es que requieren de la efectividad del sistema nacional de innovacion. Este
sistema implica un proceso complejo e interactivo y socialmente integrado en donde
intervienen instituciones formales e informales (Kim, 1999). En esencia, este sistema
se conforma de empresas productivas y financieras, organizaciones de [+D e institu-
ciones y politicas del gobierno, todas inmersas en determinado contexto econdémi-
co, politico y cultural dentro de un Estado nacional dado.

Interpretacion de métricas e historia

El método para evidenciar el impacto de la politica de propiedad intelectual sobre el
desarrollo del nticleo enddgeno de tecnologia se basa, primero, en definir cuales son
las principales caracteristicas del actual régimen a escala internacional bajo el cual
se desplegd la politica doméstica de propiedad intelectual en México entre 2012 y
2018, considerando su relacién con la politica industrial y la politica comercial. Se-
gundo, el método se basa en la interpretacién de la evolucion de los indicadores de
industria, comercio exterior y patentes en México.

La evolucion de los indicadores econémicos sobre la industria y el comercio
exterior permiten determinar cual es la situacién de la politica industrial frente a la
politica comercial, se parte de la idea de que un crecimiento de la industria, en par-
ticular de la manufacturera, implica la expansion de la capacidad productiva, sien-
do ésta el campo de cultivo de las capacidades tecnoldgicas, dado que un sistema
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productivo no existe sin un sistema tecnologico. Por su parte, el crecimiento del co-
mercio exterior de manufacturas en México refleja un régimen que no se ancla en
realidad al aparato productivo mexicano, sino toma base en la denominada indus-
tria maquiladora de exportacion, cuya contribucion al desarrollo econdmico nacio-
nal es pobre, pues se encuentra dirigida exclusivamente al crecimiento econémico.

Cabe aclarar que las patentes son un indicador de esfuerzo tecnologico con
determinados limites para expresar de manera completa el desarrollo de capacidades
tecnologicas para la innovacion. Sin embargo, cierto es que tampoco existe otro in-
dicador que pueda por si mismo representar el esfuerzo tecnologico que hacen las
empresas y los agentes innovadores. En efecto, las patentes contienen conocimien-
to cientifico y tecnoldgico aplicado con el objetivo principal de difundirlo a toda
la sociedad como tal, y para diseminarlo en la produccién industrial que impulsa al
crecimiento y al desarrollo de toda economia nacional. Es en este sentido, con sus
limitaciones caracteristicas, que se asume la evolucidén de los flujos de patentes como
una representaciéon de las tecnologias que conforman el desarrollo de capacidades
tecnologicas dentro de un sistema de innovacién dado.

A su vez, una politica pablica de la actualidad no puede explicarse en si misma,
sino como parte de una historia con determinada trayectoria dentro del conjunto
de las politicas publicas. En el caso de la politica de propiedad intelectual estableci-
da por el gobierno federal mexicano (2012-2018), se parte del régimen neoliberal,
que fue implantandose en el mundo desde finales de la década de 1970 y en Méxi-
co desde la primera mitad de la de 1980. Es en el marco de este régimen historico
de la economia capitalista contemporanea que se establece determinada politica de
propiedad intelectual, la cual forma parte del conjunto de politicas pablicas dirigi-
das a mejorar la tecnologia e impulsar el desarrollo econémico.

Régimen y politica de propiedad intelectual en México

En el contexto mundial, dos son los regimenes de propiedad intelectual instaurados
desde el siglo XIX hasta la actualidad. El primero es el régimen del Convenio de Pa-
ris (1887-1994), denominado como el paradigma de “incentivos”. El segundo es el
Acuerdo Sobre Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio
(ADPIC) de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), 1995-2018, catalogado
como el paradigma del “propietario”.
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Régimen del paradigma de “incentivos”

Durante poco mas de un siglo (1883-1994), desde la Convencidén de Paris (1883) y
posteriormente con la integraciéon de un sistema multilateral por medio de la Or-
ganizacién Mundial de Propiedad Intelectual (1970), estuvo vigente un régimen del
derecho de propiedad intelectual (DPI) cuyo paradigma fue “incentivar” la produccion
de conocimiento doméstico para la economia nacional, al proporcionar un margen de
posibilidad a la actividad de imitacidn de tecnologias externas (Orsiy Coriat, 2006).

En efecto, durante todo este siglo se alcanzaron acuerdos y crearon organiza-
ciones multilaterales fundamentales para proteger conocimiento tecnoldgico me-
diante patentes, marcas y derechos de autor en todo el mundo, prevaleciendo el
principio de la soberania nacional de las leyes, regulaciones y politicas sobre propie-
dad intelectual. Asi, cada pais adapto los principios derivados de estas regulaciones
multilaterales al estadio econdémico y social de su proceso de desarrollo nacional.
Esto proporciond un balance relativo entre la apropiacion privada y puablica de las
invenciones patentadas en cada pais y alrededor del mundo por los agentes innova-
dores residentes y no residentes.

Ejemplos claros de este paradigma en la historia del dltimo siglo son los prin-
cipales paises asiaticos productores de conocimiento de la actualidad: Japén, Corea 'y
China, los cuales aprovecharon el margen de tolerancia a la imitacién, absorbiendo
la tecnologia externa; luego se trocaron en grandes productores de conocimiento
doméstico. Incluso, si se va mas a fondo en la historia de los Gltimos dos siglos, tam-
bién los paises actualmente desarrollados en América y Europa han transitado por
una fase de imitacién de tecnologias externas que contribuyeron a la industrializa-
ci6n y desarrollo de su economia nacional.

Sin embargo, aunque este régimen de incentivos mantuvo una ventana para la
actividad imitativa, también fue cuando se estableci6 la profunda brecha en la dis-
tribucion del conocimiento registrado como propiedad intelectual entre los paises
desarrollados, en desarrollo y de menor desarrollo relativo. En efecto, desde enton-
ces el grueso del conocimiento tecnologico de patente registrado en el mundo se
concentra en una decena de paises industrializados mientras el resto de las nacio-
nes se convierten en importadores netos de conocimiento tecnoldgico de patente,
principalmente por medio de tecnologias incorporadas en bienes de capital, inter-
medios y de consumo final.

En México, dado este régimen, la politica de propiedad intelectual desplegada
durante la etapa del modelo de industrializacién por sustituciéon de importaciones
(ISI) se conecto con la politica industrial a partir de la Ley de la Propiedad Industrial
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(1942). Esta politica industrial estuvo alineada con la politica de comercio exte-
rior, en particular, la politica arancelaria que protegié a las industrias nacientes de
las empresas externas. Asi, la primera fase del modelo IST (1950-1967) arrojo el ma-
yor crecimiento medio anual (6%) de la economia en toda la historia moderna de
México. En el marco de estas politicas, la politica de propiedad intelectual retomd
el espiritu del Convenio de Paris y de la legislacidon europea vigente en ese enton-
ces. Las principales caracteristicas de esta legislacion de propiedad industrial fueron
la inexistencia de restriccién a la importacion de productos con patente mexicana,
aunque tampoco existié la expropiacion de patentes.

Con la desaceleracién del ritmo de crecimiento de la economia emanada del
modelo ISI (1968-1982), la politica adoptada por el Estado mexicano fue el nacionalis-
mo econdémico y tecnoldgico, por lo que la politica arancelaria se mantuvo e incluso
se amplid en ciertos casos. La politica industrial sufrié una modificacién importan-
te (1970-1976), ya que hubo un aumento de la inversién puablica en grandes obras
de infraestructura y la industria energética tanto petrolera como eléctrica. Ademas,
se cred el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) (1970) y comen-
z6 a multiplicarse la creacion de centros publicos de I+D cientifica y tecnologica.

La politica de propiedad intelectual impulsé la modificacion de las reglas de
propiedad industrial, la cual sufrié un cambio importante al derogarse la anterior Ley
de la Propiedad Industrial (1942) y crearse la nueva Ley de Invenciones y Marcas
(1976). Esta redujo el tiempo de vigencia de las patentes a 10 afios contados desde
la concesion y no de la solicitud. También fue creada una nueva figura de “patente
no exclusiva” denominada Certificado de Invencién, orientado a transferir tecnolo-
gia hacia las industrias nacionales. Asimismo, se introdujo la restriccién a la importa-
cién de productos extranjeros, debido a la politica de promocidn de la produccion
doméstica de manufacturas. Asimismo, esta Ley estableci6 la no concesion de pa-
tentes a ciertos productos —aunque no sus procesos de producciéon—, como alimen-
tos, farmacéuticos, quimicos y metalurgia. Finalmente, se estableci6 la posibilidad
de expropiacién de patentes por causas de seguridad nacional o de utilidad publica.

Todos estos cambios a la regulacidn sobre propiedad intelectual fueron cues-
tionados y rechazados por las empresas extranjeras, particularmente, las farmacéu-
ticas residentes en México. Asi, aunque esta legislacion y la politica de propiedad
intelectual se mantuvieron sin cambios hasta 1987, eventualmente sucumbieron con
la transicion hacia la apertura comercial de la economia, expresada en el histérico
cambio de la politica comercial. En efecto, el gobierno federal impulsé esta transi-
ci6n disminuyendo los niveles arancelarios y quitando ciertas barreras de acceso al
mercado mexicano (1982-1994).
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Régimen del paradigma “Propietario”

Una caracteristica del capitalismo contemporaneo es que la propiedad intelectual se
encuentra acoplada con los arreglos del comercio global tales como el de la OMC
(1994) y con acuerdos de libre comercio especificos a nivel regional o bilateral en-
tre paises. Con el advenimiento de la OMC se transtormo la esencia del régimen de
los derechos de propiedad intelectual (DPI) entre los paises. Este cambio del régimen
implicé una nueva economia politica de los DPI caracterizada por derechos de pro-
piedad expandidos y fortalecidos (Roffe y Spennemann, 2005; Shadlen ef al., 2003;
Orsi y Coriat, 2006; Piketty, 2014).

En efecto, durante las Gltimas dos décadas (1995-2018) se ha instaurado un ré-
gimen del tipo “propietario”, que en esencia es un paradigma donde el conocimien-
to se concibe como un objeto “fisico” de propiedad privada —como cualquier cosa
del mercado de mercancias, sin considerar la naturaleza especifica de la apropiacion
publica del conocimiento (ADPIC-OMC, 1994, Salzberger 2011). Esto es, aunque la
imitacidn tecnologica es un elemento caracteristico de cualquier sistema de innova-
cidn, bajo este régimen se le ha declarado como legal sdlo si se paga un precio que
eleva el costo a los usuarios.

En la actualidad, el ADPIC de la OMC favorece la exclusividad privada sobre la
difusién y distribucién social del conocimiento cientifico y tecnoldgico producido
(Orsi y Coriat, 2006), obligando a los paises miembros de la OMC (Roffe y Spenne-
mann, 2005; Aboites y Soria, 2008) a expandir los criterios y la materia de protec-
cién de patentes; extender la duracién de las patentes; establecer mayores sanciones
por violaciones de comercio y de los DPI; limitar a las licencias obligatorias; todo
lo cual resulté en un estandar global de proteccion armonizada a un conjunto mas
amplio de bienes y servicios del flujo comercial global.

En efecto, mientras el conocimiento es un insumo principal de la produccion
industrial de mercancias, los DPI son un elemento esencial del comercio de mercan-
clas. Es decir, como el conocimiento es la esencia del “DNA” para producir cualquier
mercancia, entonces, los DPI estin incorporados al “DNA” del comercio mundial para
proteger a los propietarios del conocimiento. Se trata de combatir la imitacién no
autorizada o la pirateria de los conocimientos utilizados en la produccién y difu-
sion de las mercancias. No se trata de transferir tecnologia con las patentes como si
fuesen un activo industrial. Mas bien, son patentes en fase de explotacidon comercial
que no contribuyen a desarrollar tecnologia nacional, sino a importarla por medio
del flujo comercial de mercancias que ingresan a México.
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Algunas de las principales implicaciones que tiene este régimen “propietario”
de los DPI podrian ser las siguientes: i) impuso sobre los paises en desarrollo estin-
dares de patentes diseiados por los paises desarrollados sin considerar su estadio de
desarrollo, reduciendo y no aumentando su bienestar social (Scherer, 2007; Scotch-
mer, 2004); ii) los DPI fortalecidos en los paises en desarrollo se han asociado con el
crecimiento econoémico negativo (Adams, 2009); iii) este mayor nivel de proteccion
en los paises en desarrollo afectd el interés ptiblico, asi como la aplicacion de politicas
publicas sobre salud, alimentacion, industria, seguridad, etcétera (Roffe y Spennema-
nn, 2005); i) la proteccidn de los precios de productos farmacéuticos en los paises en
desarrollo ha originado problematicas de ética y salud ptblicas debido a la exclusion,
acceso y disponibilidad de medicinas para todos (Sonderholm, 2010); v) con la ins-
tauracion de las patentes en todos los paises en desarrollo tampoco ha surgido una
mayor inversiéon en I&D para tratar las enfermedades de mayor prevalencia en estas
naciones (Kyle y McGahan, 2012; Park, 2007): vi) finalmente, en un escenario radi-
cal, este nuevo régimen del “propietario” podria eventualmente reforzar diferencias
de clase, socavar la ciencia y la tecnologia, acelerar el impulso corporativo de la uni-
versidad, incrementar el costo de disputas legales con la sociedad, reducir la libertad
personal y elevar el valor y las ganancias de las corporaciones (Shadlen ef al., 2003).

En México, dado este régimen, la politica de propiedad intelectual comenz6
a tomar un giro distinto —emanado de la dominancia de la politica comercial ex-
terna, cuando se modificé la Ley de Invenciones y Marcas (1987), aumentandose la
vigencia de las patentes de 10 a 14 aflos medidos desde su fecha de concesion. Esta
politica se asentd cuando se deroga la legislacion anterior y se instituyd una nueva
Ley de Propiedad Industrial (1991), la cual ya incluia —en claro adelanto a la futura
OMC (1995)— todos los estandares minimos de proteccion de la propiedad industrial
que se impulsarian mas adelante a partir de los TRIPs (1995).

En efecto, el sesgo de la politica actual —y en los gobiernos mexicanos desde
mediados de la década de 1980 hasta la actualidad (1988-2018), ha sido el impulso
de un modelo econdémico orientado al exterior, mediante la firma de sendos tra-
tados de libre comercio' y protecciéon de inversiones. Cada uno obliga a México

! Actualmente contamos con una red de 12 tratados de libre comercio con 46 paises, 32 acuer-

dos para la promocién y proteccidén reciproca de las inversiones con 33 paises y 9 acuerdos en
el marco de la Asociacién Latinoamericana de Integracion [https://www.gob.mx/se/articu-

los/mexico-cuenta-con-12-tratados-de-libre-comercio|.
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a cumplir con las reglas establecidas sobre propiedad intelectual, entre los cuales
destacan el ADPIC (1994) de la OMC (1995), el capitulo XVII del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN, 1994)? entre Estados Unidos, México y
Canada, y recientemente el Tratado Transpacifico (TTP,2017) que retine a paises de
la Cuenca del Pacifico.”

En suma, el gobierno actual (2012-2018) y aquellos que estuvieron desde los
finales del siglo XX, impulsaron una economia basada en la apertura al comercio
exterior y una politica industrial dirigida a aumentar la IED en la industria maqui-
ladora como la base de las exportaciones de manufacturas hechas en México. Asi,
durante esta etapa, la politica de reforzamiento de los derechos de propiedad intelec-
tual reforzd a su vez a la politica comercial externa, con lo cual prosper6 la politica
industrial pasiva que no contribuyd al desarrollo nacional de capacidad tecnolégica.

Propiedad intelectual y la tecnologia en el Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 introdujo la politica de innovacion tec-
noldgica y de patentes de invencién de tecnologias, bajo la Meta 11T denominada
“México con educacion de calidad”, cuyo objetivo principal establece que el “de-
sarrollo cientifico, tecnologico y la innovacidn son pilares para el progreso econd-
mico y social sostenible”. Las cuatro estrategias principales para alcanzar esta meta
fueron: i) aumentar la inversion en investigacién cientifica y desarrollo tecnologico
hasta alcanzar el 1% del PIB; ii) formar y fortalecer el capital humano de alto nivel;
iti) impulsar las vocaciones y capacidades locales de ciencia, tecnologia e innovacion;
y iv) transferir conocimiento de las instituciones de educacion superior y centros de
investigacidn a los sectores publico, privado y social.

Este tratado denominado “Acuerdo T-MEC”, se encuentra en proceso, politica de negocia-
cién-ratificaciéon por el Congreso de Estados Unidos y el Senado de México.
Este tratado se encuentra en proceso de ratificaciéon por los congresos nacionales de cada uno

de los paises miembros.
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Cuadro 1. Programa Especial de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién 2014-2018

Proyeccién de incremento del Gasto en Investigacion y Desarrollo (Gide)/PIB

Partiendo de la premisa que a partir de 2014 el Gide se incrementard en términos
reales 0.11% del valor del PIB, hasta alcanzar en 2018 el valor de 1%

Ano 2013 e/ 2014 2015 2016 2017 2018
Gide/PIB (%) 0.45 0.56 0.67 0.78 0.89 1

e/ Cifras estimadas a partir del afo que se indica.

Fuente: Diario Oficial de la Federacién, 30 de julio de 2014, Programa Especial de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacién 2014-2018 [http://www.dof.gob.mx/23/06/2018].

La cuarta estrategia general del PND, esto es, la “transferencia y aprovechamien-
to del conocimiento, vinculando con las instituciones de educacion superior y los
centros de investigacién con los sectores publico, social y privado”, se desdobla a su
vez en sels estrategias especificas: i) vincular a las instituciones de educacion superior
y centros de investigacidon con los sectores publico, social y privado; ii) crear uni-
dades sustentables de vinculacion y transferencia de conocimiento; #if) promover el
desarrollo emprendedor de las instituciones de educacion superior y los centros de
investigacidn, fomentando la innovacidn tecnologica y autoempleo de los jovenes;
iv) impulsar el registro de propiedad intelectual entre las instituciones de educacion
superior, centros de investigaciéon y la comunidad cientifica; v) propiciar la genera-
ci6on de pequefias empresas de alta tecnologia; vi) impulsar el registro de patentes
para incentivar la innovacion.

En el Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2014-2018 re-
salta la estrategia transversal del PND 2013-2018 denominada “Democratizar la pro-
ductividad”, la cual se explica por, “Elevar la productividad de los trabajadores, de
las empresas y de los productores del pais”. La estrategia central para lograrlo es el
incremento tanto de la inversion publica como privada en ciencia, tecnologia e in-
novacion. En particular, esta estrategia se desdobla en objetivos particulares como:
i) alcanzar el 1% del PIB a partir de articular a los sectores publico, privado y social;
if) eficacia en el gasto y participaciones publico-privadas; iii) coordinar instrumen-
tos de los actores gubernamentales; iv) impulsar la transferencia tecnolégica entre
las universidades y centros de 1+D al sector productivo; v) revisar los incentivos a la
innovacion, y vi) elevar la inversiéon en CTI dirigida al agua, agropecuario y pesca.

Finalmente, cabe senalar un ejemplo concreto que refleja la vocacion de este
gobierno (2012-2018) en favor de una politica comercial orientada al exterior en
detrimento de una politica industrial enfocada al desarrollo endogeno de tecnologia.
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Se traté de ampliar la proteccién que México ya de por si otorga a las nuevas varie-
dades vegetales,* esto es, al mercado de semillas y materiales de propagacion de los
cultivos de plantas comerciales. Actualmente, México se encuentra adherido al Acta
de la Unidn Internacional para la Proteccién de las Obtenciones Vegetales (UPOV,
1978). La propuesta del gobierno de Enrique Pena (2012-2018) era modificar la
adhesion de México a la UPOV de 1978 por la adhesion a la version UPOV de 1991.
Esta Gltima implica mayores restricciones para los campesinos y criadores de semillas.
Ademas, a nivel de legislaciéon nacional se impulsé la idea de profundizar el fortale-
cimiento de estos derechos: i) ampliando la vigencia mas alla de lo que las mismas
patentes permiten (25 afos); if) fortaleciendo los derechos de las empresas vendedo-
ras de semillas al aumentar la proteccion al material de propagacién y el producto
de la cosecha; iii) incorporando mas elementos a la materia de protecciéon. Hasta el
momento, esta propuesta ya no ha avanzado en el nuevo Congreso de la Unién o
en el nuevo gobierno de la Reptblica (2018-2024).

Evolucidén de la evidencia econdémica y tecnologica

Evolucion econdmica, industrial y comercial de México, 1980-2018

En este apartado se despliega la evidencia sobre economia y patentes que permite
evaluar los resultados de la politica de patentes sobre la produccién doméstica de
conocimiento.

¢ Actividad econdmica sectorial en México, 1993-2018

La evolucién econdmica sectorial de México durante la apertura comercial (1993-
2018) se sintetiza en el proceso ciclico de ascenso y descenso econémico (Cuadro
2). En efecto, estalla la crisis financiera (1994-1995) solventada en parte con un res-
cate bancario de enormes proporciones. Durante esta crisis la economia en general
decrecid (-3%), el sector industrial decrecié mas (-5.6%) y el sector manufacturero
cay6 menos (-2.1%).

* Ley Federal de Variedades Vegetales (1996): protege a variedades vegetales nuevas, estables,

homogéneas y distinguibles, cuya vigencia de monopolio alcanza entre 15 y 18 afos segin la
especie. En Estados Unidos, por ejemplo, a este tipo de registros se les protege bajo la figura
de patente, la cual como se sabe alcanza una vigencia de 20 anos desde la fecha de solicitud.
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Cuadro 2. México: ciclo econdémico del producto interno bruto por sectores, 1993-2008
(TMCA por periodos de ascenso y descenso)

1993-1994  1994-1995  1995-2008  2009-2018  2008-2009

Sectores econdmicos Ascenso Descenso Ascenso Ascenso Descenso
1. Producto interno bruto 2.4 -3.2 3.2 3.0 -2.6
2. Actividades primarias: agricola, forestal, -0.03 0.74 2.0 2.5 -1.0

ganado, pesca

3. Actividades secundarias: energia, 2.7 -5.6 3.0 1.6 -3.7

mineria, construccién, manufactura

4. Industrias manufactureras: Industria 1.8 -2.1 3.0 3.3 -5.0

nacional y de exportacién

5. Actividades terciarias: Comercio, 2.3 -1.8 3.3 3.7 -2.0

finanzas, comunicacion, restaurantes

Fuente: elaboracion a partir de Inegi (2019).

Durante el siguiente ciclo (1995-2008), la economia mexicana crecid a un rit-
mo de 3% anual, al igual que los sectores industriales (Cuadro 2). Este crecimiento
se nutri6é del abandono de una politica industrial, mediante la venta o liquidaciéon
de industria paraestatal; reforma arancelaria, y desaparicion de productores naciona-
les de maquinaria y equipo especializado. En efecto, cadenas productivas domésticas
fueron desmanteladas y sustituidas con importaciones, quedando los suministros bajo
el impulso de una politica comercial de orientacidn externa, particularmente desde
y hacia el mercado de Estados Unidos en el marco del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (1994).

Este ciclo de crecimiento tuvo una nueva crisis financiera (2008-2009), debi-
do a la crisis hipotecaria estallada en Estados Unidos esparcida a partir del proceso
de compra y recompra incesante de los bonos “chatarra” que inundaron al merca-
do financiero internacional. Aunque la caida de la economia en general fue menor
(-2.6%) a la de la crisis anterior (-3.2%), el sector industrial igual decrecid (-3.7%),
mientras la manufactura (-5%) fue la mas danada (Cuadro 2). Seguidamente, du-
rante la Gltima década (2009-2018) la evolucién del ciclo econdémico (Cuadro 2)
ha recuperado su tendencia de ascenso a un ritmo del 3% anual, al igual que la in-
dustria manufacturera (3.3%), mientras las industrias en general sélo alcanzaron un
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crecimiento de 1.6%. Este bajo crecimiento de la industria se asocia principalmente
con la significativa caida en la produccién de petrdleo por Pemex y la reforma del
sector energético emprendida por el gobierno (2012-2018).

El sector de los servicios, durante todo este periodo (1993-2018), ha crecido al
mismo ritmo o uno mayor que la tasa del PIB total (Cuadro 2). Durante las crisis la
tasa de descenso de los servicios ha sido menor a los decrementos del PIB total. Por
su parte, en el caso del sector primario, se observan tasas por abajo del crecimiento
del PIB total, mientras su evolucién en las crisis muestra tasas de descenso mas bien
bajas (Cuadro 2).

Cuadro 3. México: distribucion del producto interno bruto por sector, 1993-2008

(porcentaje)

Sector 1993-1994 1995-2008 2009-2018
1. Actividades primarias: Agricola, forestal, 3.7 3.5 3.3
ganado, pesca
2. Actividades secundarias: Energia, mineria, 37.8 36.9 32.7
construccién, manufactura
3. Industrias manufactureras: Industria 17.1 18.0 16.6
nacional y de exportacién
4. Actividades terciarias: Comercio, finanzas, 58.5 59.6 64.0
comunicacion, restaurantes
5. Producto interno bruto 100 100 100

Fuente: elaboracién a partir de Inegi (2019).

Ahora bien, dada la apertura comercial a lo largo de este periodo del ciclo eco-
némico (1993-2018), la evidencia sobre la distribucién del PIB entre los sectores in-
dica que las actividades del sector de los servicios han incrementado su participacién
en el PIB (Cuadro 3), durante estos tres periodos, pasando del 59 al 64%. A la par,
las actividades industriales cayeron durante los tres periodos del 38 al 33%, mientras
que las manufactureras ascendieron de 17 a 18% entre el primer y segundo perio-
do; sin embargo, cayeron al 16.6% en el altimo. Finalmente, las actividades primarias
descendieron durante los tres periodos pasando del 3.7 al 3.3% durante el periodo.

En suma, la industria y las actividades primarias disminuyeron su ritmo de cre-
cimiento en periodos de ascenso e incrementaron su ritmo de caida en momentos
de crisis, con lo cual retrocedid su participacién del producto. El sector de servicios,
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a su vez, ha incrementado su ritmo de crecimiento y resentido menos la caida du-
rante tiempos de crisis, aumentando su participacion del producto.

¢Qué problematica se desprende de estas tendencias econdémicas? Siendo el
sector industrial, seguido del agricola, en donde se incuba, desarrolla o transfiere la
tecnologia necesaria para la produccion, al contraerse, disminuyen el estimulo vy las
fuentes para mejorar el gasto en [+D vy, por ende, el impulso al esfuerzo por desarro-
llar el ntcleo enddgeno de capacidades tecnologicas.

¢ Evolucion del sector comercial

En relacion con el sector de comercio exterior, la exportaciéon manufacturera repre-
senta a la producciéon de mayor valor agregado del pais. La evidencia (2013-2018)
sobre las exportaciones netas de empresas residentes en México por tamafio (Cua-
dro 4),indica que en general existe un déficit permanente y creciente en las empre-
sas pequenas (-9 mmd, 5%), medianas (-18 mmd, 12%) y grandes (-24 mmd, 9%),
mientras las macro empresas (extranjeras residentes en México) revelan un superavit
creciente (276 mmd, 9.5%), con lo cual, son las mayores beneficiarias de la politica
de apertura comercial vigente. Un dato revelador de la enorme asimetria industrial
entre las empresas mexicanas y las extranjeras residentes en México es la distribu-
cién de las exportaciones y las importaciones entre éstas (Cuadro 4). Mientras las
empresas macro concentran 88% de las exportaciones y 84% de las importaciones,
el resto de las empresas contribuyen con apenas 12% de las exportaciones y 16% de
las importaciones.

Cuadro 4. Exportaciones por tamaio de la empresa manufacturera, 2013-2018
(miles de millones de délares corrientes, tasa media de crecimiento anual, porcentaje)

Volumen Crecimiento

Tamano Exportaciéon neta  Exportacién neta  Exportacion total Importacién total
de la empresa (MMD) (TMCA) (porcentaje) (porcentaje)

1. Pequena -8.8 5.3 0.5 1.1

2. Mediana -18.0 11.6 4.9 6.6

3. Grande -24.4 9.0 6.0 8.3

4. Macro 276.4 9.5 88.6 84.0
5.Total 225.3 9.6 100 100

Fuente: elaboracién a partir de Inegi, “Perfil de las empresas manufactureras de exportaciéon”, México, 2019
[https://www.inegi.org.mx/temas/empresasman/default.html# Tabulados], fecha de consulta: 10 de octu-
bre de 2019.
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En suma, la composiciéon de la industria exportadora por tamano de empre-
sa muestra la gran asimetria en el desempefio de las empresas pequefas, medianas y
grandes respecto de las macro empresas extranjeras residentes en México que ope-
ran bajo el esquema de maquila industrial. En éstas, significa que todo el producto
exportado se produce con insumos y tecnologia importados, excepto mano de obra
y tierra, los cuales, constituyen el Gnico aporte nacional de insumos. Asi, aunque el
aporte de esta industria al crecimiento econdmico es alto, su contribucidn al apren-
dizaje y desarrollo endbgeno de capacidad tecnoldgica es casi nulo.

Otra cuestion crucial es que este flujo de exportacion neta incorpora, ademas,
a la propiedad intelectual en todas sus formas (patentes, disefios, marcas, derecho de
autor), como elemento de proteccion juridica ante la imitacién y/o explotacién no
autorizada de determinado producto o proceso protegido. Entonces, como los DPI
son un elemento genético de cualquier mercancia del flujo global de comercio, dado
el régimen de propiedad intelectual vigente y las politicas que se derivan, mirar la
evolucién de los pagos por el uso de propiedad intelectual es importante (Cuadro 5).

Cuadro 5. Cargos por el uso de propiedad intelectual
(millones de ddlares corrientes, tasa media de crecimiento anual)

Pais 1984-1994 1995-2005 2006-2016 TMCA
1. Brasil 135 1144 4111 11.3
2. México 451 1 006 3 684 6.8
3. Argentina 84 378 1493 9.4
4. Colombia 219 48 535 2.8
5. Chile 9 207 423 12.9
I. América Latina 898 2783 10 246 7.9
1. Japén 0 106 300 322 698 5.4
2. Corea del Sur 586 9 281 43 438 14.4
3. China 0 1017 7 974 10.3
I1. Asia 586 116 598 374 110 22.4

Fuente: elaboracion a partir del Banco Mundial (2018) [https://data.worldbank.org/indicator/
BX.GSR.ROYL.CD?view=chart].
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En efecto, antes de la entrada en vigor del ADPIC de la OMC (1995) los cargos
por el uso de propiedad intelectual eran mucho menores y después de la entrada en
vigor de ese acuerdo los cargos se multiplicaron consistentemente. En la primera dé-
cada posterior al acuerdo (1995-2005), América Latina los multiplico por tres veces
mientras que Asia lo hizo por 199 veces. En la segunda década después del acuer-
do (2006-2016) América Latina multiplicd casi por cuatro veces esos cargos, mien-
tras Asia poco mas de tres veces. Asimismo, en el caso de América Latina son Brasil,
Meéxico y Argentina quienes concentran la mayor parte de los cargos, los cuales
crecieron a un ritmo medio anual del 8%. En el caso de los paises asiaticos Japon y
Corea concentran la mayor parte de los pagos, mientras China no muestra todavia
ese nivel de gasto en propiedad intelectual, aunque la TMCA es mucho mayor (22%)
que la de América Latina.

En resumen, esta evidencia constata que un primer efecto del ADPIC de la OMC
sobre las diferentes economias del mundo, en este caso Asia y América Latina, elevd
los ingresos de los titulares de propiedad intelectual como nunca antes en la historia
del mundo. Antes del ADPIC no se cobraban semejantes montos por el uso de pro-
piedad intelectual en el plano comercial. En efecto, en cuanto a tecnologia, durante
el anterior régimen de propiedad intelectual, la mayor parte de los cargos por uso
de DPI se concentraban en la explotacidn industrial. En el régimen actual, la mayor
parte de los pagos por uso de DPI emana de la mera explotacién comercial. Signifi-
ca que la contribucién de los DPI no es tanto hacia la transferencia y aprendizaje de
tecnologia, sino al comercio de bienes y servicios a escala global.

Gasto en I+D y flujo de patentes en México, 1980-2018
* Gasto en ciencia y tecnologia e I+D

El gobierno federal (2012-2018) intent6 impulsar el desarrollo de la capacidad tecno-
logica doméstica por medio del Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Especial
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (2013-2018). La primera estrategia general, que
era alcanzar un gasto en ciencia, tecnologia e innovacién del 1% del PIB de forma
combinada entre el sector pablico y privado, al final de la administracion guberna-
mental 2012-2018, en la realidad no se concretd (Grafica 1).
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Grafica 1. México: gasto federal en ciencia y tecnologia
respecto del producto interno bruto, 1990-2016
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Variables originales del PIB y GFCT se calcularon a precios de 2013 con base en Inegi (2018).
Fuente: elaboracion a partir de Conacyt (2017,2007,2001).

En efecto, mientras la cifra alcanzada por el sector ptablico quedé por debajo
del 0.5% del PIB (Grafica 1), tampoco se reveld con claridad en las cifras oficiales cual
fue la participacion del sector privado. Sin embargo, al comparar lo alcanzado en el
sexenio 2012-2018 con los niveles registrados en los sexenios anteriores, se consi-
guid el nivel mas alto de la historia de México (Grafica 1). Asimismo, al comparar la
tasa media de crecimiento anual (TMCA) del Gasto Federal en Ciencia y Tecnologia
(GFCT) por periodos, se observa que durante 1990-2007 la TMCA se mantuvo por
debajo del 1%, mientras la tasa de mayor crecimiento se dio entre 2007-2014 (6%).
La tendencia mas reciente del GFCT muestra decrecimiento (-6%), con lo cual el pre-
supuesto publico se alejé atin mas del 1% del PIB planteado en el PND 2013-2018.
En suma, junto con la contraccién de la actividad industrial, en vez de aumentar, el
gasto en [+D publico y privado también se contrajo.
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Evolucion del flujo de conocimiento tecnolégico de patente en México, 1980-2018

En el contexto historico (1950-2017), la evolucién del flujo de patentes como indi-
cador relativo del avance en el desarrollo de capacidad tecnoldgica en México tuvo
diferentes resultados a lo largo de todo el periodo (Cuadro 0).

Cuadro 6. Distribicion historica de patentes concedidas a mexicanos y extranjeros
en México, 1950-2017 (porcentaje por periodos)

Periodo econémico institucional Mexicanos Extranjeros
1. Fase 1 ISI: 1950-1969 20.3 79.7
2. Fase 2 ISI: 1970-1982 7.3 92.7
3. Transicion: 1983-1994 7.1 92.9
4. Apertura Comercial: 1995-2017 3.6 96.4

Fuente: elaboracion a partir de datos de Secofi (1984) e IMPI (2018).

En la primera etapa del proceso ISI (1950-1969), el gobierno establecié un
vinculo relativamente virtuoso entre la politica de propiedad intelectual y la politi-
ca industrial y comercial (Cuadro 6). En este contexto institucional y de politicas se
alcanz6 la mayor participacion de la historia en patentes registradas por mexicanos
(20%) con respecto a los extranjeros (80%) en México. Para la segunda fase del pro-
ceso IST (1970-1982) el modelo econémico y de politicas se deterioro, dando lugar
a la transicion hacia el modelo exportador (1983-1994). Fueron tiempos en los que
abundo la crisis y la tasa de crecimiento se volvidé negativa o irregular. El resulta-
do en este contexto fue una caida significativa en patentes registradas por mexica-
nos (7%) con respecto a no residentes (93%). Finalmente, en el marco de la actual
politica comercial y del nuevo régimen de regulacién de los DPI (1995-2017), el
resultado ha sido el mas pobre en la historia de las patentes en México. La participa-
cién por parte de mexicanos cay6 todavia mas (3.6%) con respecto a los extranjeros
(96.4%). En suma, esta evidencia muestra como la mayoria de las patentes registra-
das en México durante la apertura comercial son propiedad de empresas extranjeras
que operan en México.

En efecto, en términos de la capacidad de produccion tecnoldgica, la evidencia
refleja con claridad (Grafica 2) una amplia brecha dado el flujo de patentes registrado
por los mexicanos y extranjeros residentes en México (1987-2017). Esta indica que
a partir de la entrada en vigor pleno del TLCAN y la OMC (1995-2012), las patentes
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concedidas a no residentes crecieron significativamente, justamente hasta el inicio
del altimo sexenio presidencial (2012-2018), tiempo durante el cual la concesién a
extranjeros ha decrecido. Ademas de su insuficiencia, el flujo de patentes concedidas
a mexicanos parece haberse estancado a partir de la entrada en vigor de los tratados
comerciales y s6lo recientemente (2012-2018) comienza a recuperarse.

Grafica 2. Patentes concedidas a mexicanos y extranjeros en México, 1983-2017
(ntmero de patentes)
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Fuente: elaboracion a partir de IMPI en Cifras, México (2018).

Un indicador que resume la tendencia institucional de las patentes solicitadas
y concedidas entre mexicanos y extranjeros es la tasa de concesién (Grafica 3). Esta
refiere a la efectividad institucional con la cual la autoridad y el interesado tramitan
la concesion de una solicitud de patente. Dos son las tendencias. En una primera fase
(1987-2001) aunque la tasa de concesion varia el ritmo, en cuanto a nivel es similar
entre mexicanos y extranjeros. Luego se abre una brecha de concesion durante la
apertura comercial de México (2002-2017). Mientras la tasa de concesion se eleva
para los extranjeros, la tasa de los mexicanos disminuye y se estanca significativamente.
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En suma, aunque en afos recientes (2012-2017) la tasa de concesién de mexicanos

comienza a recuperarse, la brecha establecida con los extranjeros durante la apertura

comercial se establecié con amplitud.

Grifica 3.Tasa de concesion de patentes de mexicanos y extranjeros
en México, 1990-2017 (porcentaje)
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Fuente: elaboracién a partir de IMPI (2018).

Al revisar con mayor detenimiento el flujo de solicitud y concesion de pa-
tentes a mexicanos en México se observan dos fases con tendencias similares entre
sus curvas (Grafica 4). La primera es con tendencia al estancamiento (1987-2008)
mientras la segunda refleja una recuperacion del crecimiento (2009-2017). En efec-
to, durante la primera fase la solicitud cayd y luego comenzé a recuperarse con el
arranque de la apertura al exterior mientras la concesién se mantuvo estancada. Du-
rante la segunda fase tanto la solicitud como la concesion han crecido. Sin embargo,
esta tltima lo hizo de forma moderada frente a un crecimiento mayor de la solici-
tud, abriéndose asi la brecha entre las patentes solicitadas y las concedidas a mexi-
canos en México. En suma, este indicador muestra que existe un esfuerzo creciente
de parte de los agentes innovadores domésticos por registrar un mayor volumen de

actividad inventiva en patentes nacionales.

119



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

Grafica 4. Concesion vy solicitud de patentes por mexicanos en México, 1987-2017
(ntmero de patentes)
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Fuente: elaboracion a partir de IMPI en Cifras, México (2018).

Ahora bien, dado que la politica de ciencia, tecnologia e innovacién y de pro-
piedad intelectual del Gltimo gobierno asigné un papel central a las universidades, es
relevante analizar la evolucion de sus patentes académicas entre 1991-2017 (Grafica
5). La evidencia indica dos tendencias. Una primera entre 1991-2003 en donde la
solicitud y concesién de patentes® de universidades es de un bajo y emergente nivel.
La brecha entre solicitud y concesién es mas estrecha, dado que patentar no era un
objetivo institucional de la politica universitaria.

La segunda fase muestra (2004-2017), primero, una tendencia suave de creci-
miento, luego, una de mayor crecimiento en el periodo reciente (2010-2017) y una
brecha entre solicitud y concesion cada vez mas amplia. Asimismo, en el tramo final
de esta fase (2012-2017) se registra un crecimiento significativo de patentes solicita-
das y concedidas a las universidades mexicanas. Es justamente en esta etapa cuando
el gasto publico en I+D alcanzd su nivel mas alto en la historia de la ciencia, tecno-

logia e innovacién en México (Grafica 1).

> La curva de solicitud cae abruptamente por cuestiéon del trimite de concesién; conforme
solicitudes mas antiguas sean concedidas el ltimo tramo de la curva de solicitud podria girar

en otro sentido.
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En suma, este creciente nimero de patentes académicas en las universidades
mexicanas indica que si han logrado desarrollar cierta capacidad tecnoldgica a nivel
de laboratorio, lo cual, no es un logro menor. La cuestién es en parte como vincu-
lar estos desarrollos de la universidad con otros agentes que podrian contribuir a la

mmnovacion.
Grifica 5. Solicitud y concesion de patentes
a universidades mexicanas en México, 1991-2017
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Fuente: elaboracién a partir de IMPI en Cifras, México (2018).

Para medir mejor la contribucién de las universidades al flujo doméstico de pa-
tentes, se generd como indicador la participacidn porcentual de la solicitud y concesion
de las universidades en el flujo total de patentes de mexicanos en México (Grafica 6).
Se esbozan dos tendencias. Una primera fase (1991-2003) en la cual la contribucion
de la universidad publica al flujo doméstico de patentes fue baja y emergente. Una
segunda fase (2004-2016) en la cual, primero, despega el flujo de patentes solicita-
das y concedidas (2004-2011) y posteriormente (2012-2016) éstas crecen de manera
significativa. La solicitud se incrementd casi sin parar hasta el final del periodo (34%),
mientras en un inicio la concesion crecié mucho (25%) y al final se desplomo (10%).
Esta tltima tendencia, al parecer, muestra que las universidades estan solicitando mu-

cho mis patentes de las que pueden mantener como concesion.
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Grifica 6. Solicitud y concesién de patentes académicas como proporcion
de las patentes de los residentes mexicanos, 1991-2016 (porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia; base de datos de patentes universitarias, UAM-Xochimilco, México (2018).

Reflexiones para la discusién

En suma, el significativo crecimiento de la solicitud de universidades —respecto de la
solicitud total de mexicanos en México—, indica que los laboratorios universitarios
tienen cada vez mas actividad inventiva dentro de sus proyectos de I+D cientificos,
aunque el descenso de la concesion indica que en las universidades se frend el di-

namismo del flujo de concesion.

Régimen

El régimen de propiedad intelectual —patentes, marcas y derecho de autor— cambi6
de uno que era institucionalmente descentralizado bajo el mando de cada nacion
segln su interés y grado de desarrollo propio (1883 a 1994), a ser un sistema bajo
el mando central de la OMC que reforzé los derechos de propiedad de los titulares
(1995 a 2018), todo lo cual tuvo al menos tres efectos:
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a) Elevo los costos de transaccion de las mercancias que se intercambian a nivel
mundial, particularmente, para los paises en desarrollo y de menor desarrollo
relativo.

b) Reforzd las barreras a la imitacion tecnoldgica entre empresas, organizaciones
e industrias entre los paises en desarrollo y los paises desarrollados.

¢) Gener6 un conjunto de posibles efectos negativos en los paises en desarrollo:
imposicion del régimen sin ver el desarrollo, bajo crecimiento econémico, pre-
cios que limitan acceso a medicamentos, menor inversion en I+D doméstica,
limitaciones a la libertad personal, aumento sustancial de ganancias corporati-

vas, etcétera.

En México, con el cambio del régimen, también se ha modificado la politica
de propiedad intelectual. Durante la prevalencia del régimen de incentivos basado
en el Convenio de Paris, se mantuvo una politica industrial orientada por el mo-
delo 11, el cual estuvo anclado con una politica arancelaria que imponia barreras a
las importaciones que se buscaba sustituir. Dada esta politica industrial el registro de
patentes por empresas e inventores mexicanos se incrementd de manera significativa.
Cuando este modelo econémico entrd en crisis a principios de la década de 1970, el
Estado mexicano implementé una politica de propiedad intelectual de tipo naciona-
lista. Sin embargo, ésta no logrd contribuir al objetivo de incrementar la producciéon
nacional de tecnologia, al contrario, se multiplicé el registro de patentes propiedad
de las empresas extranjeras. Con la instauracién del régimen propietario, en las tlti-
mas tres décadas la politica de propiedad intelectual se ha guiado por la politica de
comercio exterior enlazada a una politica industrial pasiva que incentiva la produc-
cién por maquila a gran escala. Esta politica no sélo no logr6 incrementar la pro-
duccién doméstica de patentes, sino que la sumid en su nivel mas bajo de la historia.

Patentes, comercio exterior e industria

En resumen, la evidencia senala un fuerte vinculo entre el aumento de la actividad
de comercio exterior hacia y desde México con un significativo incremento de la
actividad del registro de patentes de extranjeros en México.

El problema central de que las exportaciones netas se concentren en estas ma-
cro empresas extranjeras es el esquema de maquila industrial a gran escala que pro-
duce con un costo bajo y asi compite globalmente. Sin embargo, este esquema no ha
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contribuido al desarrollo de capacidades tecnoldgicas domésticas, porque la materia
prima se importa al igual que la tecnologia en la forma de maquinaria y equipo y
en ciertas actividades de adaptacion.

El sistema global de patentes del ADPIC empuja los costos para los usuarios al
alza dadas las regalias fruto de la “explotacion comercial” de la tecnologia de patente,
que estan por encima de las que derivan de la “explotacién industrial”. La disminu-
ci6n de la explotacion industrial de una patente debilita la transferencia de tecnolo-
gla del productor al usuario y por tanto al proceso de aprendizaje tecnoldgico de la
industria. La explotacidon comercial de una patente significa que se usa para proteger
el flujo comercial del mercado nacional, de importacién o exportacion para efectos
de la apropiacién de beneficios y evitar la imitacién no autorizada.

En suma, desde la perspectiva de capacidades tecnoldgicas, este tipo de acti-
vidad de maquila industrial relacionada con el comercio exterior y el régimen de
propiedad intelectual vigente, no han favorecido la diseminacion del conocimien-
to tecnoldgico extranjero en paises en desarrollo como México. Con esto, si bien
contribuyen al crecimiento econémico no impulsan al desarrollo de la economia y
la industria mexicana.

Politicas y capacidad tecnologica

La principal critica al Plan Nacional de Desarrollo del gobierno de Enrique Pefia
Nieto (2012-2018), asi como del Programa Especial de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacién (2014-2018), es que no promovid una politica de propiedad intelectual que
contribuyera a impulsar el desarrollo del ntcleo endégeno de tecnologia en México.
Primero, debido a que este PND-PECITI no reconoce a las empresas privadas orien-
tadas al mercado como el agente principal de la innovacién tecnoldgica. Segundo,
por poner al centro de su politica a instituciones pablicas de I+D que no tienen las
capacidades tecnoldgicas necesarias para desarrollar dicha tarea.

En efecto, aunque mediante la produccién y difusion de conocimiento las
instituciones de educacion superior contribuyen al desenvolvimiento del sistema
nacional de innovacion, no esta en su naturaleza el desarrollo de innovaciones tec-
noldgicas y patentes para el consumo directo por las empresas e industrias. El sector
industrial y el mercado constituyen el ambiente natural de la innovacién tecnologi-
cay las patentes, por ende, el esfuerzo innovador no puede ser dirigido ni regulado
desde un organismo del sector educativo como el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (Conacyt), porque no esta en su naturaleza.
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La evidencia de patentes mostré que la mayoria de los registros en México son
propiedad de empresas extranjeras. Si bien el registro de patentes por mexicanos esta
creciendo, particularmente en las universidades —asi como en algunos institutos de
[+D y empresas—, al bajo nivel que todavia registran las patentes domésticas se agre-
ga la minascula explotacién industrial de la tecnologia que contienen. Por ende, en
México, la falla primordial atn es el bajo volumen de producciéon endogena de co-
nocimiento y tecnologia.

Este resultado se desprende de la accion de los distintos elementos involucrados:
i) régimen y politica de propiedad intelectual que reforzé6 en México los derechos
de propiedad de los titulares y la explotacién comercial de patentes bajo el manto
de la OMC; i) desempefno mas dinamico del sector de comercio internacional de
base maquiladora, frente a una contraccién de la industria y manufacturas domés-
ticas; 7if) incremento en el pago de regalias por el uso de propiedad intelectual des-
de la apertura comercial; iv) incapacidad manifiesta del gobierno para centrar en el
PND y PECITI a la empresa, la industria, la infraestructura de laboratorios pablicos y
privados y de las universidades, o al sector financiero, como algunos de los agentes
centrales del sistema nacional de innovacién.

Capacidad tecnolégica y universidades

El significativo crecimiento de la solicitud de las universidades respecto de la solicitud
de mexicanos en México, muestra que en los proyectos de [+D en las universidades
financiados por Conacyt se inventan cada vez mas artefactos tecnologicos a nivel
de laboratorio. Sin embargo, el descenso de la concesion indica que respecto de los
mexicanos en México, a las universidades se les conceden cada vez menos patentes,
es decir, perdié dinamismo la concesion en los Gltimos anos.

Este creciente nimero de patentes académicas —“technology push” —, en las
universidades mexicanas indica que si han logrado desarrollar capacidad tecnologi-
ca a nivel de laboratorio, lo cual, no es un logro menor. En efecto, la mayor parte de
las patentes no se explotan industrialmente porque primero requieren de pruebas
en plantas piloto o industriales de las empresas o de otros laboratorios del sistema
de investigacién. Justamente al “escalar” la tecnologia de un nivel de planta a otro se
contribuye a desarrollar la capacidad tecnoldgica nacional y preparar el producto o
proceso para una introduccidn efectiva en el mercado y la industria.

A su vez, mientras la cartera de patentes solicitadas tiene un costo bajo, la con-
cesion implica gastos mucho mayores que se extienden a lo largo de los 20 anos de
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vigencia de la patente. Ademas, como la gran mayoria de las patentes solicitadas y
concedidas a universidades mexicanas no se comercializan para explotarse en la in-
dustria, tampoco generan las regalias necesarias para equilibrar los costos en el pre-
supuesto universitario.

En todas las universidades mexicanas de alcance nacional, ptblicas y privadas,
al producirse estas solicitudes y concesiones de patentes, se ha desarrollado una in-
fraestructura tecnologica a nivel de laboratorio cientifico. Esta contribucion, aunque
es muy valiosa o necesaria para desarrollar la capacidad tecnoldgica nacional, no es
la determinante, eso le corresponde a la industria mexicana. En suma, la politica de
ciencia, tecnologia e innovaciéon y de la propiedad intelectual aplicadas con respec-
to a las universidades tuvo en estos términos un resultado positivo para la economia
y la sociedad mexicana dentro de las universidades.

Finalmente, a pesar de que la capacidad tecnologica doméstica no se logrd au-
mentar o desarrollar como se pretende siempre en toda politica paiblica coherente,
las universidades demostraron qué pueden hacer y ofrecer con el presupuesto ptbli-
co de ciencia y tecnologia al realizar actividad de investigacién y desarrollo.
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El Programa Nacional de Infraestructura (2014-2018):
una plataforma para el despojo y los conflictos socioambientales

Carlos A. Rodriguez Wallenius

Introduccién

La administraciéon de Enrique Pefia Nieto asumié la responsabilidad de impulsar
una gran cantidad de obras, ya que desde su campafia electoral hizo 266 compro-
misos llamados “Te los firmo y te los cumplo”,! de los cuales la mayoria tenian que
ver con la construccion de obras de infraestructura. En esta larga lista de compro-
misos se seflalan obras como sistemas carreteros y autopistas, presas, acropuertos,
puertos, trenes, refinerias, parques industriales, hospitales, acueductos y acuatéricos,
entre otros (Pena, 2012).

Un total de 177 compromisos de campaiia relacionados con la construccién de
obras fueron retomados por el Programa Nacional de Infraestructura (2014-2018),
los cuales fueron asignados, en el conjunto de los 743 programas y proyectos de in-
version, a sectores como comunicaciones y transportes, energia y turismo, agua, salud
y vivienda, de manera que impactaran en el crecimiento de la economia nacional.

Mas alla de los compromisos electorales y de las responsabilidades gubernamen-
tales en la planeacion, lo que queremos resaltar es el argumento de la clase politica
de condicionar el crecimiento econdmico a la realizaciéon de obras de infraestruc-
tura. Esto se sefala una y otra vez en el Programa Nacional de Infraestructura (PNI),
no so6lo en las acciones realizadas por el gobierno federal, sino que “es necesario

! Firmd los 266 compromisos ante notario pablico en los 32 estados del pais.
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involucrar al sector privado mediante modelos contractuales para generar mas in-
fraestructura e impulsar el crecimiento econémico” (PNI, 2014: 170). Esta precisiéon
nos muestra la intenciéon de los proyectos de infraestructura, pues estan destinados
a mejorar las condiciones para la acumulacion del capital, al tiempo que fomentan
el despojo de tierras de poblaciones campesinas e indigenas, usurpandoles los luga-
res donde se asientan dichas obras, asi como por donde atraviesan las distintas cons-
trucciones y equipamientos, ya sea por la instalacién de tuberias, carreteras, torres
de transmision, cableado, subestaciones de servicio, etcétera.

Abastecer de energia, mejorar la comunicacién o incrementar la distribucion
de mercancias, implica prioridades para las élites gobernantes y la cipula empresarial,
por lo que deja a un lado los impactos que tienen estas actividades en la poblacion
y la naturaleza (Sanchez, 2008). Por ello, se justifica hacer expropiaciones de tierras
campesinas, desplazar a poblaciones enteras, romper su tejido social y los vinculos
regionales, anegar bosques y selvas. Todo es pertinente para la realizacién de las obras
que son, en la perspectiva dominante, de utilidad pablica. Con este argumento se han
expropiado miles de hectareas y utilizado millones de pesos del erario.

Sibien desde los afios iniciales del neoliberalismo se habia conformado un marco
legal que facilitaba el despojo en aras de la modernizacidén y el desarrollo, en 2013 y
2014 se realizaron modificaciones a la Constitucion, se reformaron leyes y se crearon
nuevas, en el contexto de la reforma energética, la cual multiplicd los mecanismos de
expoliacion, pues ahora se podran apropiar de los terrenos campesinos, con el argu-
mento de tener libre transito de personas, transporte, conduccién y almacenamiento
de materiales para las actividades requeridas para realizar y operar los megaproyectos.
El despojo esta legitimado con un pago simbélico, puesto que los propietarios de los
terrenos estan obligados a acordar una renta en efectivo por sus tierras 0 con pro-
yectos de desarrollo, bajo las condiciones de los interesados en generar o conducir la
energia eléctrica, como se indica en el articulo 74 de la Ley de la Industria Eléctrica.

Es decir, las leyes obedecen a las nuevas necesidades que tiene el capital para
ampliar sus actividades de infraestructura, comunicacion y distribucién, lo que de-
muestra que los megaproyectos de infraestructura son fundamentales para satisfacer
las necesidades del modelo econémico, que apuntala, ademas, una forma de acumu-
lacién de las grandes empresas, y junto con ello, mantiene la corrupcién guberna-
mental que fortalece a los grupos politicos que controlan los espacios de decision
publica. Estos elementos configuran un sistema que se alimenta con los presupues-
tos publicos que cada seis afios se entregan a los proyectos propuestos en los planes
de desarrollo y los programas de infraestructura (Rodriguez, 2015).
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Sin embargo, de forma creciente, estos proyectos enfrentan diversas acciones
de resistencia por parte de las poblaciones afectadas por las obras, de ciudadanos in-
conformes por el manejo de los recursos y de ambientalistas que se oponen a la
devastacion del entorno natural. Esto muestra que la planeaciéon y construcciéon de
infraestructura en su conjunto es un campo de disputa entre un modelo de despojo
que se quiere imponer por parte de gobiernos y empresas a partir de los megapro-
yectos frente a la inconformidad social que resiste y enfrenta cada proyecto por sus
afectaciones y pocos beneficios a la poblacién (Paz, 2012).

En este contexto, para este documento nos proponemos analizar los conflictos
socioambientales resultado de las resistencias sociales frente a los procesos de despojo
provocados por los megaproyectos de infraestructura relacionados con los sectores
estratégicos de comunicaciones y transportes, energia y turismo, que se pretendie-
ron impulsar durante el gobierno de Enrique Pefia Nieto y que se establecieron en
el Programa Nacional de Infraestructura.

La exposicion de resultados la hacemos en tres apartados: el primero se refie-
re a los principales acercamientos conceptuales y metodolégicos utilizados en la in-
vestigacion; el siguiente apartado ubica los proyectos e intereses detras del Programa
Nacional de Infraestructura. El tercero analiza los impactos de los procesos de re-
sistencia social frente a los mecanismos de despojo provocados por megaproyectos
a partir de una tipologia de conflictos socioambientales. Para culminar con las con-
clusiones y reflexiones finales.

Referentes conceptuales y metodoldgicos

El incremento de la conflictividad social producto de la implementacion de gran-
des proyectos de infraestructura, hace relevante delimitar las categorias que utiliza-
mos en este trabajo como son la de megaproyectos, territorio, despojo y conflictos
socioambientales.

En principio, los megaproyectos de infraestructura son grandes obras de in-
genieria civil que requieren de inversiones de recursos publicos y privados, cuya
construccién y operacidn tienen impactos locales y regionales sobre los territorios
donde se asientan, en especial por los dafios a la naturaleza y a las poblaciones. Estas
obras son necesarias para el buen funcionamiento del modelo econémico, y ademas
arrojan ganancias para empresas constructoras, contratistas, autoridades y banca co-
mercial (Ibarra, 2016).
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La realizacién de obras de infraestructura ha sido cuestionada en varios senti-
dos, no sélo por el desplazamiento de la poblacién y por la modificacion de la for-
ma de vida de las comunidades y poblaciones, por la transformacion de la dinamica
econémica de una regién y por los importantes impactos ambientales, sociales y te-
rritoriales (Paz, 2012).

A pesar de estos cuestionamientos, las grandes obras son parte esencial de la
narrativa de la modernizacion y el progreso capitalista: la construccion de una presa
hidroeléctrica que invade cientos de hectareas de cultivo y montes, que desplaza a
centenas de personas, es justificada por los requerimientos de electricidad del pais.
Lo mismo pasa con una autopista 0 un aeropuerto: su construccioéon es fundamen-
tal en aras del progreso. Pero lo que se esconde en esta retorica es que dichas obras
estan planeadas para solventar las necesidades del sistema econémico y del modelo
urbano industrial y no de los requerimientos de las poblaciones campesinas en don-
de se instala o se construyen.

La imposicién de megaproyectos pone en relevancia al territorio como el lu-
gar en donde se expresan las disputas por los bienes naturales que realizan diferen-
tes actores que, mediante diversas acciones y respuestas sociales, muestran como la
naturaleza es apropiada y transformada como parte de un proceso de valoracion del
espacio, que tienen como referente de horizonte un proyecto social compartido. De
esta manera, el territorio lo consideramos como un espacio construido material, so-
cial y culturalmente por distintos actores, un espacio que contiene vinculos de perte-
nencia y apego y desde donde toman forma los proyectos de vida (Haesbaert,2011).

Los grandes proyectos de infraestructura fomentan el despojo de bienes naturales
o comunales de los territorios rurales, pues se basan en una dinamica econémica de
acumulacion que se beneficia de procesos de despojo, que promueven la apropiacion
empresarial de los bienes bajo resguardo de los pueblos campesinos e indigenas, lo
que implica separarlos de sus medios de sustento y formas de vida. Estas modalida-
des de despojo se caracterizan por la expoliacion violenta o encubierta bajo formas
legales (Roux, 2015; Rodriguez, 2017b). En este sentido, Navarro (2015) identifica
al despojo como la separacion forzada de las personas de sus medios de existencia,
lo que en la actualidad se expresa como un despojo multiple de los bienes comunes,
es decir, como formas variadas que adopta la acumulacion del capital dentro de un
mismo proceso y orientado a la expropiacidon de lo comun.

Los procesos de despojo de los territorios campesinos por parte de los mega-
proyectos generan conflictos socioambientales, como lo indica Paz (2012), ya que
debido a los procesos de expansion del capital y su territorializacion que han inten-
sificado la apropiacion de los bienes ambientales. Ello produce conflictos que tienen
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como sustento disputas desde las relaciones de poder al resistirse los grupos contra-
hegemonicos a los agravios ambientales por la afectacion a la vida, a las formas de
existencia y al entorno en donde éstas se producen y reproducen.

En este sentido, consideramos a los conflictos socioambientales como una
forma de acciéon colectiva, que expresa la capacidad que tienen los actores sociales
de impulsar respuestas para hacer cambios sobre las problematicas ambientales que
los afectan, lo que implica cierto nivel de vinculacién y organizaciéon en torno a su
identidad colectiva e intereses comunes y que plantean una relacion conflictiva por
la disputa de bienes materiales y simbdlicos que se ubican en espacios social y cul-
turalmente apropiados.

El acercamiento metodoldgico para este trabajo se hizo desde la geopolitica
de los procesos locales, la cual permite analizar las modalidades que adquieren las
disputas territoriales desde los espacios comunitarios y regionales, lo que delimita
las formas de agrupamiento de los distintos actores sociales respecto a los proyectos
que estan en confrontacion, que en términos de la construccién de obras de infraes-
tructura, nos muestra como el territorio es modificado y transformado debido a los
conflictos por la imposicion de distintas formas de apropiacion, control y construc-
ci6n territorial que responden a proyectos de sociedades distintos que impulsan los
actores sociales (Nogué y Rufi, 2001).

Asi, el enfoque metodologico de la geopolitica de los procesos locales (Ro-
driguez, 2015, 2017a) trata de ubicar: 1) las tendencias dominantes que inciden en
el territorio, que en este trabajo se refieren a los proyectos de infraestructura pro-
movidos por la planeacion gubernamental y orientados por intereses de empresas
y grupos de poder; 2) los actores que estan disputando la hegemonia y las relacio-
nes de dominacidn, asi como sus motivaciones e intereses y sus redes de alianza y
confrontaciéon tanto de los grupos empresariales como élites gubernamentales que
se alian para impulsar los proyectos de infraestructura y mejorar sus condiciones de
acumulacioén; 3) los procesos, acciones y respuestas que impulsan los actores respec-
to al conflicto socioambiental, en especial las comunidades indigenas y campesinas
afectadas por los proyectos.

Con estos ejes de anilisis vamos a estudiar los casos de conflictos en la imple-
mentacién de obras de infraestructura que se desprenden del PNI y que se refieren
a las muestras de resistencia socioambiental y al rechazo social por la instalacidon de
megaproyectos o por las dificultades econdmicas para su construccidn, con casos es-
pecificos que muestran al PNI como una plataforma de despojo y conflictos. En es-
pecial, retomamos la tipologia de Toledo (2015) definiendo tres tipos de conflictos
que rechazaron o impidieron la concreciéon de los proyectos de infraestructura: a)
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conflictividad socioambiental por la imposiciéon de proyectos; b) conflictos sociales
que detuvieron la instalaciéon de megaproyectos;y ¢) conflictos econdémicos que no
permitieron la construccién de obras de infraestructura.

Programa Nacional de Infraestructura (2014-2018):
proyectos e intereses

El Programa Nacional de Infraestructura (PNI) es, por los montos de los recursos
asociados, por sus efectos en el funcionamiento del modelo econémico, por los com-
promisos adquiridos y por los impactos territoriales que tiene, el programa mas im-
portante derivado del Plan Nacional de Desarrollo.

En efecto, el PNI es producto del Sistema Nacional de Planeaciéon Democrati-
ca, que impulsa la Ley de Planeacidn, a partir del cual el presidente de la Republica
elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 10 de junio del 2013) en el que se establecen las orientaciones, objeti-
vos y estrategias que deben seguir los programas sectoriales, especiales, instituciona-
les y regionales. También en el Plan Nacional de Desarrollo se establece la base de
la programacién y presupuestacién de la administracion federal.

Con este referente, los objetivos que se establecen en el Programa Nacional de
Infraestructura (PNI, 2014: 13) son:

e Contar con una infraestructura y una plataforma logistica de transportes y co-
municaciones modernas que fomenten una mayor competitividad, producti-
vidad y desarrollo econémico y social.

e Optimizar la coordinacién de esfuerzos para la generacion de infraestructura
energética, asegurando asi el desarrollo adecuado de la misma, a efecto de con-
tar con energia suficiente, de calidad y a precios competitivos.

e Desarrollar infraestructura competitiva que impulse al turismo como eje estra-
tégico de la productividad regional y detonador del bienestar social.

 Incrementar la infraestructura hidraulica, tanto para asegurar agua destinada al
consumo humano y riego agricola, como para proteccién contra inundaciones.

* Contribuir a fortalecer y optimizar la infraestructura interinstitucional en sa-
lud para garantizar el acceso efectivo a servicios de salud con calidad.

e Impulsar el desarrollo urbano y la construccion de viviendas de calidad, dota-
das de infraestructura y servicios basicos, con el acceso ordenado del suelo.
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De estos objetivos se desprenden seis sectores estratégicos (comunicaciones y
transportes, energia, turismo, agua, salud y vivienda) con los que se pretende articu-
lar la accidén gubernamental para impulsar el crecimiento de la economia nacional.

Por la cantidad de proyectos y la magnitud de recursos asignados, los secto-
res estratégicos que mas importancia tienen en el PNI son los de comunicaciones y
transportes, energia y turismo, por estar estrechamente vinculados con el proyecto
de crecimiento econdémico que defiende y promueve el gobierno federal. Asi, por
ejemplo, en el sector comunicaciones y transportes se pretende promover “una ma-
yor integracion entre las distintas regiones del pais y con los mercados internaciona-
les, al eficientar la movilidad, reducir los costos de traslado y permitir que los bienes
lleguen a su destino” (PNI, 2014: 16).

Cabe resaltar el énfasis en el sector energético (que se convirtid en priorita-
rio para el gobierno federal con las reformas de 2013-2014) pues se considera que
serd el “motor del crecimiento econdémico del pais, al impulsar mayores inversiones,
promoviendo el desarrollo del sector industrial, la generacidén de mayores y mejores
empleos y la captacion de mayores ingresos para el Estado mexicano” (PNI, 2014:
16). En el caso del sector turismo se le considera “una actividad capaz de crear si-
nergias en una amplia cadena productiva y de generacién de empleos, que dinamiza
la economia interna, al tiempo que capta divisas” (PNI, 2014: 16).

Los sectores relacionados con la infraestructura social como el agua, salud y vi-
vienda son resaltados mas por sus aportes al desenvolvimiento econdémico que por
el cumplimiento de derechos, por ejemplo, el acceso al agua y el saneamiento “son
requisitos basicos para el desarrollo econdémico” (PNI, 2014: 16), en términos de la
construccion de viviendas “contribuye a la dinimica de la economia a través de la ac-
tivacién de la industria de la construccion y del mercado crediticio” (PNI, 2014: 16).

En total, el Programa Nacional de Infraestructura contempla 743 proyectos es-
pecificos, de los cuales 177 son compromisos de Enrique Pefia Nieto en su campana.
Una porcidén importante de obras que se promovieron fueron las de infraestructura
energética y que tenian como teloén de fondo la reforma energética, impulsada des-
de el inicio de la gestidon de Pena Nieto y aprobada por el Congreso de la Unidn a
finales de 2013.

Con el respaldo de las posibilidades que brindaria la reforma energética, se
apuntala uno de los elementos centrales en los ejes de accidn del programa, que es
la relevancia de la inversion privada nacional y extranjera, de hecho se indica que
una de las condiciones para que México pueda alcanzar su maximo potencial es la
inversion privada (PNI, 2014:7).
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Otra de las caracteristicas del PNI es su regionalizacién. Se establecen cinco
regiones para la aplicacion de los proyectos, pero es definida como una prioridad el
impulso de la region sur-sureste? como parte de una estrategia transversal. Con esta
estrategia se propone disminuir las desigualdades en las condiciones de bienestar y
calidad de vida en las que se encuentran las poblaciones de dicha region respecto al
resto del pais.® Ello se pretende con la puesta en marcha de grandes obras de infraes-
tructura que permitan aprovechar su “gran potencial en recursos y capital humano
[...] para lograr un desarrollo econémico mas homogéneo, sostenido y vigoroso en
dicha region” (PNI, 2014: 9).

Para esta aspiracion, en el PNI se tenia considerado construir en el sur-su-
reste un total de 133 proyectos estratégicos con un monto total de inversion de
1 099 070 millones de pesos, siendo la region donde se destinaran la mayor parte
de los recursos de inversion con 45.7% del total nacional, que incluyen con especial
énfasis proyectos en el sector hidrocarburos (petroleo y gas natural), y proyectos hi-
droeléctricos, que son actividades privilegiadas con la reforma energética.

El PNI es un instrumento de planificacién gubernamental que responde a un
ejercicio de administracion publica que muestra acciones de politicas gubernamen-
tales orientadas a objetivos (Cabrero, 2005). Sin embargo, la practica de los gobiernos
federales ha vuelto a la planificacién mis que un mecanismo para la construccion
de consensos para orientar la accién ptblica, un documento burocritico cargado de
buenas intenciones y propositos. Teniendo en cuenta lo anterior, lo que queremos
escudrinar en dicho documento no es si se han utilizado correctamente las técni-
cas de planeacion estratégica, si no ubicar los proyectos politicos y econémicos que
tratan de fortalecer las tendencias dominantes, los intereses y apuestas que tienen
los grupos de poder hegemoénico en la reconfiguracion estatal del gobierno pena-
nietista (Roux, 2015).

De esta manera, partimos de que los sistemas de la planeacidn son un mecanis-
mo normativo que por la Ley de Planeacion obliga a cada gobierno federal a expli-
citar sus prioridades en términos de los proyectos econémicos, sociales y politicos.

2 Laregion sur-sureste esta integrada por Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Puebla, Quin-

tana Roo, Tabasco,Veracruz y Yucatan.
> El documento sefiala los porcentajes de personas en condicion de pobreza en los estados del
sur-sureste: Chiapas (74.9%), Guerrero (69.8%), Puebla (64.6%), Oaxaca (61.9%) y Veracruz

(52.7%), con un total de 19.8 millones de personas en pobreza.
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Desde esta perspectiva podemos ubicar rasgos caracteristicos de los intereses, prio-
ridades y aspiraciones de la élite gubernamental.

En este sentido, el PNI muestra el interés del gobierno de Enrique Pefia en for-
talecer el funcionamiento del modelo econémico dominante, basado en mantener las
condiciones de explotacién para que las empresas y negocios puedan seguir teniendo
ganancias (con bajos salarios, normatividades ambientales y laborales laxos), asi como
para fomentar las modalidades de despojo para la acumulaciéon (Rodriguez, 2017b).

Por ello, el desarrollo de megaproyectos de infraestructura resulta prioritario
para el buen funcionamiento del modelo econémico, ya que fortalecen y promue-
ven las comunicaciones y transportes de mercancias, bienes y personas por medio de
carreteras, aeropuertos y puertos, aumentan la generacién de electricidad y la extrac-
ci6n de petroleo y gas, asi como su transformacion. De esta manera, el interés para
impulsar obras no es para mejorar la calidad de vida de la gente, sino para mejorar
la operatividad y eficiencia del modelo econémico.

En efecto, construir vias de comunicacion, incrementar la distribucién de mer-
cancias, abastecer de energia o impulsar el turismo, implican prioridades para la c-
pula empresarial y las élites gobernantes, por lo que poco importan los impactos que
tienen estas actividades en la poblacion y la naturaleza. El discurso del desarrollo, la
modernizacién y el empleo sirven de argumento para hacer expropiaciones de tie-
rras campesinas, desplazar a poblaciones enteras y romper su tejido social, inundar
selvas y bosques. Todo ello se justifica para la realizacidn de las obras que son, en la
perspectiva de los grupos dominantes, de utilidad pablica, utilizando para ello, mi-
llones de pesos del erario.

Pero no sélo son obras para el beneficio del sistema econémico, una parte de
los proyectos tienen un uso para la legitimacion politica de los grupos de poder, so-
bre todo en obras que apuntan a actividades regionales como puentes, viaductos, sis-
temas de electrificacion, entre otros, asi como obras necesarias para el bienestar de la
poblacién (hospitales, sistemas de agua potable), pero que son utilizados como dadi-
vas por los gobernantes y como un mecanismo de dones y contradones del sistema
corporativo y clientelar (Garibay, 2010). En este sentido, en el PNI se incorpora una
serie de obras producto de las promesas de campana de Pefia Nieto a su clientela
politica y a los grupos regionales de poder, como en el caso del Estado de México.

Los grandes beneficiarios por los distintos tipos de proyectos planteados en
el PNI son las empresas privadas y los grandes grupos econdémicos, pues detras de
la construccidon de los megaproyectos y de la administracidon de servicios y activi-
dades concesionados estan involucradas importantes empresas, desde constructoras,
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prestadoras de servicios hasta la banca privada, que hacen de la obra ptblica la prin-
cipal fuente de ingresos de sus actividades empresariales, no s6lo como construc-
tores, sino como administradores y/o concesionarios bajo esquemas especialmente
creados para fomentar la inversion privada, con una variedad de formas de Asocia-
ci6n Publica Privada (APP), que incluye mecanismos como el de Construir, Operar
y Transferir (COT)* o el de Construir, Poseer, Operar Transferir (CPOT).> En general,
las formas de APP representan modalidades de concesion que generan mejores con-
diciones para que las empresas obtengan grandes ganancias a costa de los ingresos y
presupuestos estatales. Ademas, los desarrollos de megaproyectos de infraestructura
permiten impulsar actividades paralelas a las empresas, que también potencian sus
mecanismos de acumulacién en areas de negocios como la construccioén de vivien-
das, vialidades, centros de comercios y de servicios.

En el PNI se contemplan acciones relacionadas con las condiciones de vida de
la poblacién como los sistemas de agua potable, vivienda y salud. Si bien estas obras
se reflejan en mejores indicadores de calidad de vida, tienen igualmente beneficios
para el mercado, pues las mejoras en las condiciones de vida también abaratan el
costo general para la reproduccion de la fuerza de trabajo, como el acceso al agua y
los esquemas de salud (como con el seguro popular),lo que genera menos presiones
para que los trabajadores exijan aumentos de salario.

Finalmente, uno de los motores que impulsan la realizacion de proyectos es la
acumulacion por corrupcidn (Rodriguez, 2015), que es unos de los mecanismos con
los cuales se ha reproducido la casta politica. Nos referimos a los mecanismos de co-
rrupcidn para operar programas gubernamentales y para la realizacion de obras ptbli-
cas y de infraestructura social, que ademas representan formas de despojo de recursos
publicos, en las que se desvian cantidades de dinero del presupuesto para la construc-
cién y operacidon de varios proyectos y servicios. Este proceso se ha acentuado por la
falta de mecanismos efectivos de transparencia y rendicién de cuentas, asi como por
la existencia de un marco normativo laxo que permite el desfalco, que protege a los
funcionarios y empresarios corruptos, con un sistema judicial complice del reparto
de dadivas y recursos.

Este mecanismo establece que la empresa construye, opera vy, luego, transfiere al Estado los
activos y obras del proyecto de inversion. De esta manera, la empresa se encarga de ejecutar la
obra bajo su riesgo vy, al final, cobra por el uso directo de la misma.

o

En el mecanismo de CPOT la empresa mantiene la posesion de las obras y opera las instala-
ciones durante el periodo que dura la concesion. Esta modalidad es utilizada para proyectos de

infraestructura como autopistas, ferrocarriles y generacién de energia.
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Proyectos, despojos y conflictos

Analizar la implantacién del PNI desde la geopolitica de los procesos locales, permi-
te concebir la construccidn de los proyectos de infraestructura en términos de un
modelo de despojo que provoca disputas socioambientales para su puesta en marcha,
con megaobras que son definidas como prioritarias en el marco de fuertes intereses
econdmicos y politicos, pero que excluyen a la poblacién donde se pretenden ins-
talar y que, ademas, se les despoja de sus territorios y se destruye su entorno natural.

Desde esta perspectiva, consideramos que la realizacién de las acciones de infraes-
tructura no es resultado de un proceso unilineal y vertical de los grupos hegemonicos
de poder politico y econémico mediante mecanismos de planeaciéon gubernamental
institucionalizada, sino que cada proyecto enfrenta de una u otra manera las respues-
tas de los grupos sociales afectados por la implantacidn de las megaobras. Estos pro-
cesos de rechazo y resistencia establecen conflictos socioambientales que hacen de la
imposicion de los proyectos de infraestructura un campo de lucha y resistencia social
que cuestiona las relaciones de poder, las capacidades de imposicidén de modelos de
despojo y sus proyectos de desarrollo y modernizacién (McCully, 2004).

En este sentido, la gran cantidad de proyectos planificados y comprometidos
en el PNI representd un reto para el gobierno de Pena Nieto, pues implicoé echar a
andar mecanismos desde una gobernanza del despojo para convencer a los poblado-
res afectados para que dejaran sus terrenos y viviendas (ya sea mediante la compra
de tierras o por expropiacion) al tiempo que se apoya a grupos empresariales espe-
cificos, asegurandoles fuentes de financiamiento y otorgandoles concesiones que les
den certidumbre para asegurar sus ganancias a mediano y largo plazo.®

A pesar de que se genera toda clase de mecanismos donde se priorizan las obras,
su presupuestacion, el marco juridico y hasta mecanismos de financiamiento como
uso de las Afores y los Fideicomiso de Inversion en Infraestructura y Energia (Fi-
bra E)” para que los proyectos prosperen, la realidad social mostrd una cara diferente,

® El caso de la autopista Toluca-Naucalpan puede servir de ejemplo de este proceso, pues el

gobernador del Estado de México amplid el plazo de la concesion de 30 a 60 afos a la cons-
tructora Teya, de Grupo Higa, la cual inici6 su construccién en el 2007 sin que hasta la fecha
se haya terminado.

Son mecanismos de financiamiento que se utilizan para la construccidén de inmuebles, sobre
los cuales se obtiene el derecho a recibir ingresos provenientes del arrendamiento o sobre el
cobro de impuestos, derechos o prerrogativas.
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pues buena parte de los proyectos tuvo problemas para su construccion debido a la
resistencia y rechazo de la poblacion que directa o indirectamente seria afectada, en
especial los relacionados con las megaobras de infraestructura econémica.

En efecto, muchos de los proyectos del PNI se construyeron a pesar del recha-
zo y oposicién de la poblacién en donde se instalarian. El rechazo se debid a varios
factores como la expropiacidn de tierras, los impactos ambientales en los territorios,
la destruccién del patrimonio familiar y comunitario, o el desplazamiento forzado
de familias. Ademas, fue prictica comtn no hacer consultas ni evaluaciones de im-
pacto social (aunque la reforma energética de 2013 abrid esa posibilidad). Pero no
solo el rechazo social limitd la construccidn de las obras, fue la incertidumbre en los
financiamientos o la falta de interés de las empresas para invertir en actividades de
riesgo. Asimismo, los problemas de los gobiernos y constructoras sobre la certidum-
bre juridica de los proyectos, como amparos puestos por los ejidos y comunidades
contra la construccién de obras en sus terrenos, o la negativa de municipios a dar
los cambios de uso de suelo y los permisos de construccion.

Para efectos de ejemplificar los conflictos socioambientales y las dificultades
financieras presentadas a lo largo del sexenio pefianietista, hacemos una agrupacion
en tres tipos de enfrentamientos que rechazaron o impidieron la concrecion de los
proyectos de infraestructura:

e Conflictividad socioambiental por la imposicidon de proyectos.

* Conflictos socioambientales que detuvieron la instalacién de megaproyectos.

* Conflictos econémicos que impidieron la construcciéon de obras de infraes-
tructura.

Veamos ahora con detalle cada una de estas expresiones de conflictos socioam-
bientales.

Conflictividad socioambiental por la imposicion de proyectos

Nos referimos a las obras que se construyeron a lo largo del sexenio, pero que fue-
ron cuestionadas por las poblaciones afectadas por las actividades, lo que provocod
retrasos y complicaciones que dificultaron su conclusion y operacion. Con referen-
cia a lo planificado en el PNI, al inicio del segundo semestre de 2018 casi 50% de
las propuestas habian sido culminadas (Sin Embargo, 2018), sobre todo pequefios y
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medianos proyectos (caminos vecinales, libramientos, instalaciéon de celdas solares).
Los proyectos llamados estratégicos fueron los que tuvieron mas problemas, debi-
do a la magnitud y complejidad de las actividades constructivas, en las que tuvieron
que expropiar o comprar tierras, desalojar a familias, desmontar bosques y selvas, ase-
gurar financiamientos, etcétera. Dos proyectos son representativos de este proceso:

Tren Interurbano México-"Toluca (TIMT). Es un tren de pasajeros que propone descon-
gestionar el intenso trafico vehicular en la carretera Ciudad de México-Toluca, asi
como atender la necesidad de traslado de la poblacién entre esas dos ciudades, para
lo cual se tiene previsto un aforo diario de 230 mil pasajeros. El proyecto contem-
pla seis estaciones y sus terminales estarin en Zinancatepec y Observatorio, con una
longitud de 58 kilémetros. Inicialmente se presupuestd con una inversion de 38 608
millones de pesos y su construccion estaba planeada para iniciar en 2014 y terminar
en 2017 (PNI, 2014: 37).

La concesion para operar el TIMT fue otorgada al Consorcio Ferrocarril Urbano,
conformado por las empresas trasnacionales Construcciones y Auxiliares de Ferrocarril
(CAF), Isolux Corsan, Construcciones Urales, del grupo Azvi (las tres de capital espa-
nol) y la francesa Thales, por un monto de 13 570 millones de pesos (La Razon,2014).

En el proceso de licitacion para la construccion de la via de tren, las empresas
beneficiadas fueron Peninsular Compaiiia constructora (de Hermes construcciones
propiedad de Carlos Hank Rohn)® que ha sido acreedora de otras obras de infraes-
tructura como las presas El Cajon y El Zapotillo, las autopistas Durango-Mazatlan y
Lerma-Tres Marias, asi como el libramiento de Irapuato. También esta la construc-
tora de Proyectos Viales de México (del grupo espaniol OHL, una de las principales
beneficiarias del gobierno de Pefia Nieto desde que fue gobernador del Estado de
México de 2005 a 2011), y se incluye a Construcciones y Trituraciones (Cotrisa),
filial de Ingenieros Civiles y Asociados (ICA).” Para el tramo de la Ciudad de Méxi-
co, la asignacién de la licitacién fue al grupo Caabsa, que incluye sus filiales Cons-
tructora, Prefabricados y Transporte (Pret) y Corporativo Amodher, los cuales tienen
concesiones otorgadas por el gobierno capitalino como el Centro de Transferencia

Hank Rohn es duefio también del Banco Interacciones, ahora fusionado con Banorte y estd
vinculado con el grupo politico priista de Atlacomulco.

Ingenieros Civiles Asociados fue una de las empresas lideres en construccion de infraestructura
en México, pero actualmente estd en proceso de quiebra. Ha sido sostenida durante el gobier-
no federal de Pefia Nieto con este tipo de proyectos.
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Modal Constitucion de 1917. Asimismo, participa Omega Construcciones (de la fa-
milia Melgarejo Haddad), empresa lider en concesiones de autopistas. De esta manera,
podemos observar que las companias que obtuvieron los contratos mas importantes
para la construccién del megaproyecto tienen conexiones con la élite priista del Es-
tado de México y con la administracion publica de la Ciudad de México.

Desde el inicio de las obras del Tren Interurbano México-Toluca hubo muestras
de rechazo de la poblacién donde se construiria el tren, en especial la comunidad de
San Lorenzo Acopilco, que se articula en torno a su representaciéon comunal y en el
Frente Unico de Organizaciones de San Lorenzo Acopilco (FUOSLA). Asimismo, se
expresaron las organizaciones vecinales de la delegacién Cuajimalpa como Vecinos
Unidos en Defensa de la Colonia José Maria Pino Suirez y Vecinos Unidos Zona
Poniente (VUZP), los cuales han denunciado que el megaproyecto esti afectando el
area de conservacién forestal de Cuajimalpa y su zona de manantiales debido a la
perforacion de un tanel de cuatro kildmetros y medio debajo de la montana, lo que
provocara, ademas, alteraciones en los parques nacionales del Desierto de los Leo-
nes y Miguel Hidalgo, asi como de la cuenca hidrica de Tacubaya (Cencos, 2018).

En este sentido, el Centro de Derechos Humanos Zeferino Ladrillero exigio
suspender la construccidn del TIMT pues las empresas han demolido varias viviendas,
pese a que sus propietarios contaban con amparos, ademas parte de las obras despoja-
ron de sus terrenos a comuneros, como en el caso del paraje MinaVieja, que fueron
desalojados con violencia y destruidas sus viviendas (Salinas, 2018a). En otro caso, los
actos de protesta de los comuneros de San Lorenzo Acopilco fueron reprimidos por
personas vinculadas con el gobierno de la delegacién Cuajimalpa en abril de 2016.

En este contexto, las acciones legales emprendidas por una de las familias de la
comunidad de San Lorenzo Acopilco lograron, por parte del Décimo Tribunal Co-
legiado en Materia Administrativa, la suspension definitiva en la construccioén del
TIMT en la seccion que atraviesa el municipio de Ocoyoacac (Arellano, 2018). Por
su parte, la comunidad de Santa Maria La Asuncién de ese municipio denuncié la
afectacién de 32 hectareas de sus tierras comunales (Rodriguez, 2018).

Ademas de las protestas de comuneros y vecinos afectados por la construccion,
hay otros problemas con el megaproyecto, como es el caso del sobrecosto de la obra
y la falta de transparencia en la asignacion de licitaciones, ya que el presupuestado
inicial de 38 600 millones de pesos se habia incrementado en el 2018 a 59 mil mi-
llones de pesos, situacidén que segun el Instituto Mexicano para la Competitividad
(Imco) se debia a la mala planeacién y a “un proceso de contratacién desorganizado
y opaco” (Imco, 2018:53).
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Hay que afadir la falta de informacion sobre el trazo definitivo de la linea fé-
rrea y la ausencia de un plan integral para enfrentar los impactos ambientales, socia-
les y de acceso.Todo ello provocd que hasta septiembre de 2018 sdlo se tuviera un
avance del 56.5% en el tramo La Marquesa-Observatorio, lo que hace que la fecha
de inicio de operaciones se haya pospuesto hasta el 2020 (Dominguez, 2018), ademas
de un incremento de 73.6% en el costo del proyecto inicial (Cruz, 2018).

EI Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM), por su magnitud,
costo y relevancia, fue la obra de infraestructura mis importante impulsada en el
gobierno de Pena Nieto. Sin embargo, no aparece directamente como uno de los
proyectos del PNI, pero si esta considerado de forma subrepticia: “Este Programa
no incorpora el nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México, ya que este proyecto
se encuentra en evaluacidn vy, en caso de que sea factible su realizacidn, el monto
de inversion estimado seria alrededor de 120,000 millones de pesos, entre recursos
publicos y privados” (PNI, 2014:39). Paraddjicamente, en el 2014 ya se habia hecho
la Manifestacion de Impacto Ambiental del proyecto y se habian transferido los te-
rrenos de la Comision Nacional del Agua (Conagua) a la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes (SCT) para iniciar los trabajos de construccién del aeropuerto.

En efecto, en septiembre de 2014 el gobierno federal anuncié la construccion
del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México en el ex lago de Tex-
coco como un megaproyecto que transformaria la Zona Oriente del Valle de Mé-
xico. Su construccion esta considerada como uno de los tres mayores proyectos de
infraestructura aeroportuaria a nivel mundial. Cuando se termine en su tltima eta-
pa (en el 2026) tendra seis pistas y transportara a 120 millones de pasajeros al ano,
teniendo un impacto regional de 300 km? en 11 municipios del Estado de México
y tres alcaldias de la Ciudad de México (GACM, 2016).

La inversion total del proyecto (en el presupuesto inicial) fue de 168 880 mi-
llones de pesos, 60% provendra del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon por un
total de 101 328 millones de pesos y el 40% restante por financiamiento privado
(banca comercial, fondo de ahorros, banca internacional de desarrollo) por 67 552
millones de pesos. La primera etapa (que terminaria inicialmente en el 2020, pero
un nuevo calculo indicod que en el 2024) contara con tres pistas paralelas con opera-
ciones simultaneas y con capacidad para mas de 50 millones de pasajeros por afio en
118 plataformas, 76 posiciones de contacto y 42 posiciones remotas en 4 430 hec-
tareas de terreno, lo que hara del NAICM el principal nodo de la red aeroportuaria
de México, atendiendo a mas de 30% de los viajeros del pais y concentrando, ade-
mas, 50% del volumen de carga aérea nacional.
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Por las condiciones geograficas y morfoldgicas, asi como por los atributos del
suelo, la construccion del NAICM también incluye una serie de obras como la pues-
ta en marcha de 24 plantas de tratamiento de agua y el entubamiento de 25 km de
cauces de arroyos, de 18 km de drenajes a cielo abierto y de 39 km de taneles para
el sistema de drenaje. Ademas, una de las obras prioritarias del nuevo aeropuerto es
la preparacion del terreno con obras masivas de mejoramiento del suelo para con-
trolar los hundimientos del sitio (GACM, 2016).

Junto con el aeropuerto, para el area circundante se considera un ambicioso plan
de desarrollo urbano llamado Aerotrépolis, un nuevo polo de desarrollo con hoteles,
zonas comerciales y servicios, areas residenciales, bodegas, etcétera (Mendoza, 2015).

Por la magnitud de las obras del NAICM se incluyen una cantidad importan-
te de constructoras: en su primera fase hay 80 empresas, pero destacan por concen-
trar 51% de los contratos Ingenieros Civiles Asociados, de Bernardo Quintana Issac;
Carso Infraestructura y Construccién, de Carlos Slim; Grupo Hermes, de Carlos
Hank Ronh; Constructora y Edificadora GIA, de Hipolito Gerard Rivero (ex cu-
fiado de Salinas de Gortari), y el Grupo Empresarial Angeles, de Olegario Vazquez
Rafia. Ademas de estos cinco grupos también participan empresas como Sacyr y Al-
desa (constructoras de capital espafiol), Epccor (de los hermanos Gutiérrez Sainz),
Cementos Mexicanos (Cemex) entre otros (Economia hoy,2018).

Ante los agravios producto del proceso de despojo de los terrenos para el aero-
puerto, asi como los fuertes impactos ambientales que causa su construccidn, varias
poblaciones aledafias al NAICM han impulsado procesos de resistencia para enfrentar
las afectaciones que amenazan a sus formas de vida comunitaria. El drea de impacto
que tiene el megaproyecto abarca los municipios de Temascalapa, Tezoyuca, Tepetlaox-
toc, Otumba, Teotihuacan, San Martin de las Piramides, Acolman, Texcoco, Ixtapaluca,
Chalco y Nopaltepec, sobre todo por la extraccion de material pétreo de minas ubi-
cadas en cerros y montanas, pero también por las afectaciones a la salud de las perso-
nas y de la flora causada por las particulas y polvos que genera la extraccion minera y
el traslado de material (Salinas, 2018b).

Ademas, en la campana electoral para la Presidencia de la Republica el NAICM
se convirtid en el centro de las criticas del candidato opositor, Andrés Manuel Lo-
pez Obrador, quien cuestiond su inviabilidad ambiental y el excesivo costo de la
obra. En efecto, los costos se incrementaron sustancialmente, puesto que pasaron de
120 mil millones de pesos a inicios de 2015 a 285 mil millones de pesos en julio de
2018, lo que obligd al gobierno federal a emitir bonos para mantener el financia-
miento, asimismo se han extendido los tiempos para la terminacidn de la obra, del
2020 al 2024 para la primera etapa (El Economista, 2018).

144



EL PROGRAMA NACIONAL DE INFRAESTRUCTURA (2014-2018):

Finalmente, en octubre de 2018, una consulta nacional impulsada por el go-
bierno electo, tuvo como resultado que 70% de la poblacién rechazari la construc-
ci6n del NAICM en Texcoco, por lo que el presidente electo anuncid que cuando
tome posesion suspendera el proyecto, para retomar la opcién de construir pistas
adicionales en el actual aeropuerto militar de Santa Lucia.

Conflictos socioambientales que detuvieron la instalacién de megaproyectos

Elintento de imponer los proyectos de gran envergadura sin tomar en cuenta la opi-
nioéon de la poblacion afectada, ha dado pie a maltiples agravios y resistencias sociales,
en especial por los impactos en la vida cotidiana de las comunidades, en sus activi-
dades productivas y de sustento, asi como en la conservacion del entorno.

Muchas de las propuestas de obras incluidas en el PNI enfrentaron la moviliza-
cién y rechazo de ejidos, localidades, barrios y organizaciones sociales que utilizaron
distintos métodos, tanto de presién social como mecanismos juridicos,lo que en mu-
chos casos provocaron que las obras fueran canceladas o pospuestas indefinidamente.

El abanico de cancelaciones es amplio: proyectos de infraestructura energéti-
ca como el gasoducto de 263 kilémetros de Tuxpan a Tula que fue cancelado por la
empresa Transcanada, debido a la oposicién de comunidades indigenas de los mu-
nicipios de Pahuatlan y Tlacuilotepec en Puebla, que ganaron amparos al defender
sus territorios y al cerro N'vite que consideran sagrado (Reyna y Llaven, 2018).
También estd la fallida modernizacidn de la carretera Palenque-San Cristébal de
las Casas, Chiapas, que pretendia la ampliacion a dos carriles para conectar los dos
principales sitios turisticos de ese estado. El monto de inversién era de 10 000 mi-
llones de pesos, pero las protestas de comunidades tzeltales y tzotziles de Bachajon,
Ocosingo, Chilén y San Cristébal de las Casas, por evitar que sus terrenos y bos-
ques fueran afectados (por compra o expropiacidn), a pesar de que fue modificado
cinco veces para evadir los puntos comunales de mayor conflicto (Estrada, 2017). La
férrea oposicion de las comunidades indigenas finalmente hizo que se suspendiera
la ampliacién de la carretera.

En el Programa Nacional de Infraestructura llama la atencion la insistencia de
impulsar proyectos hidroeléctricos que ya habian sido rechazados en sexenios an-
teriores por las poblaciones afectadas. Es el caso del Proyecto de Aprovechamiento
Hidriulico de Usos Multiples Paso de la Reina, Oaxaca, que retoma una propuesta
de una central hidroeléctrica con capacidad de 543 MW y con una inversién esti-
mada de 15 408 millones de pesos. Este proyecto recuperado por la CFE, afectaria
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3 100 hectareas de seis municipios de la regién Costa Chica de Oaxaca de pobla-
clones mixtecas, zapotecas, chatinas y afromestizas, ademas de afectaciones al equili-
brio hidrico y danos al Parque Nacional Lagunas de Chacahua. Para enfrentar este
proyecto, las comunidades se han organizado desde el 2007 en torno al Consejo de
Pueblos Unidos en Defensa del Rio Verde (Garcia ef al., 2013), y hasta la fecha el
proyecto no ha logrado pasar de los estudios de factibilidad.

Es la misma situacion que el proyecto hidroeléctrico La Parota, llamado en el
PNI Nuevo Guerrero, que recupera la obra de una central hidroeléctrica de 452.3
MW con una inversion de 14 227 millones de pesos. La presa afectaria la cuenca del
Rio Papagayo, muy cerca de Acapulco, e inundaria 17 mil hectareas, desplazando a
25 000 personas de 16 nucleos agrarios de los municipios de Acapulco, San Mar-
cos, Juan R. Escudero, Tecoanapa y Chilpancingo. El proyecto de La Parota se tratd
de construir desde el 2004, lo que causd que las poblaciones se inconformaran y se
organizaran en el Consejo de Ejidatarios y Comuneros Opositores a La Parota (Ce-
cop) que resistid con movilizaciones a los trabajos de la CFE y a las amenazas de los
gobiernos estatales y federal. Finalmente, el Tribunal Unitario Agrario fall6 a favor
de los campesinos al mantener la posesién de sus tierras (Toscana y Delgado, 2013).

En ambos casos, los proyectos hidroeléctricos no avanzaron ni un apice al
mantenerse el rechazo social a su construccién, lo mismo que sucedié con decenas
de proyectos de comunicaciones, transportes y energéticos programados en el Plan
Nacional de Infraestructura.

Conflictos econdémicos que impidieron la construccion de obras de infraestructura

De forma adicional a los problemas por el rechazo social, varios de los proyectos
propuestos en el PNI no se pudieron realizar ya sea por problemas financieros y eco-
némicos o debido a la falta de interés de las empresas constructoras por invertir en
los proyectos. Se destacan en estos aspectos la suspension o abandono de la construc-
cién o ampliacién de vias y proyectos ferroviarios que estaban definidos en el PNI,
como los casos del tren ripido Querétaro-Ciudad de México, cancelada en 2014
después de darse a conocer casos de corrupcién en el gobierno de Pena Nieto con
la empresa Higa, que era a su vez socia (a través de su filial Constructora Teya) de
la empresa china Railway Construction, quienes habian ganado la licitacién para la
construccién de la via del tren. La construcciéon del Tren Transpeninsular, que co-
nectaria Mérida con Playa del Carmen, en Quintana Roo, también fue cancelada
en enero de 2015 debido a un recorte en el presupuesto. El tramo corto ferroviario
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de Aguascalientes Guadalajara no tuvo asignaciones presupuestales por parte de la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT) y no fue construido.

También tuvieron problemas algunas de las obras hidraulicas que se planearon,
como es el caso de la construccién de la Central Hidroeléctrica Chicoasén II, que
seria la quinta hidroeléctrica sobre el rio Grijalva en Chiapas, tendria una capaci-
dad de 240 MW, con una inversiéon de 4 944 millones de pesos y una afectaciéon de
234 hectareas en ejidos de los municipios de Chicoasén y San Fernando. Las obras
de la presa Chicoasén II comenzaron en 2015 con la fase de desmonte, excavacio-
nes y nivelaciones, pero ante los conflictos laborales y de falta de financiamiento, la
construccidn fue suspendida en el 2017, a pesar de que el gobierno estatal intentd
reactivarla (Mandujano, 2017).

Una situacién similar sucedié con la programada represa de Santa Maria, Si-
naloa, una presa de usos mdaltiples, con una capacidad de 980 millones de m® del rio
Baluarte, con una red de distribucién para irrigar una superficie de 24 mil hectareas,
una planta hidroeléctrica de 231 GWh/ano, para el abastecimiento de 429 600 ha-
bitantes y para el Centro Integralmente Planeado del Pacifico de Playa Espiritu. El
costo era de 7 381 millones de pesos, se programé su inicio en 2014 y su conclusion
se plane6 para el 2018. Las fuentes de inversion provenian 95% de la federacion y 5%
de recursos estatales (PNI, 2014: 98). A pesar de sus distintos usos, la represa no se ha
podido construir debido a las protestas e inconformidades de habitantes de la comu-
nidad agraria de Santa Maria de Gracia, puesto que el gobierno estatal no pagd las
indemnizaciones a los comuneros de Santa Maria, ni se les construy6 el nuevo cen-
tro poblacional, ya que el poblado original seria inundado por la presa. Esta situacién
hizo que la Comisién Nacional del Agua (Conagua) anunciara la paralizacién de la
construccidn de la presa en 2017, pese a que ya habian reestructurado los contratos
con la empresa Ingenieros Civiles Asociados (ICA) por las dificultades por la entrega
tardia de anticipos, los retardos en el otorgamiento de licencia de construccion por
el Ayuntamiento de Rosario y los recortes presupuestales (Ortega, 2018).

Conclusiones

Los compromisos adquiridos desde la campana electoral de Enrique Pefia Nieto y
después reforzados en el Programa Nacional de Infraestructura representaron, por
lo menos en papel, una plataforma para un ambicioso conjunto de proyectos: nada
menos que 763 propuestas que incluyeron 177 obras estratégicas.
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A pesar de los bienintencionados objetivos formales del PNI, como apoyar el
desarrollo econoémico del pais, las obras estratégicas para comunicaciones y trans-
portes, energia y turismo representaron acciones para apuntalar un modelo de acu-
mulacién basado en el despojo y en la corrupcion con negocios que favorecen a
empresas constructoras y de servicios que han crecido bajo el amparo del poder pt-
blico. Ademis, el listado de proyectos represento el preambulo de las posibilidades
que abriria la reforma energética, aprobada en el 2013, con proyectos hidroeléctricos,
edlicos, estaciones de transmision eléctrica, gasoductos, etcétera, junto con las obras
que se planearon para agilizar el sistema de transporte de personas y mercancias con
proyectos de infraestructura en puertos, acropuertos, carreteras y ferrocarriles. To-
das estas obras respondian a las necesidades de una modalidad de acumulacién que
se basa en el despojo de tierras campesinas y en la devastacion del entorno natural.

Sin embargo, la implementacion de las obras estratégicas del PNI tuvo graves
problemas para realizarse, debido a factores como los conflictos socioambientales
que expresaban luchas por parte de actores diversos (comunidades indigenas, ejidos,
uniones de vecinos, organizaciones sociales y ambientalistas) que enfrentaron desde
distintas estrategias (juridicas, con movilizaciones, con difusién en la opinién pa-
blica) la construccién de megaproyectos, lo que provocd, junto con los problemas
financieros de los proyectos, que s6lo la mitad de las obras de infraestructura plan-
teadas en el programa nacional fueran terminadas.

En este sentido, muchas obras fueron posponiéndose o retrasando su realiza-
cién, como sucedid con el NAICM y el Tren Interurbano México-Toluca, lo que
finalmente se volvid una estrategia por parte de las empresas constructoras para de-
mandar recursos adicionales a los definidos en la licitacion.

De igual manera, en varios casos las realizaciones de las obras tuvieron pro-
blemas financieros en la medida de que muchos proyectos no lograron la inversiéon
requerida, pues no fueron los negocios redituables que esperaban las empresas cons-
tructoras. Pero también, en ocasiones, los costos de la corrupcion superaron los in-
centivos para la operacion de dichos proyectos.

Finalmente, visto en conjunto, podemos advertir que, a pesar de los compro-
misos de recursos para las obras destinadas a grupos empresariales y a la clientela
politica cercana al gobierno penanietista, buena parte de los proyectos estratégicos
de infraestructura no pudieron realizarse, convirtiéndose el tema de falta de cumpli-
miento y eficiencia en la construccién de obras comprometidas uno de los aspectos
que mostrd el fracaso del gobierno federal y del Plan Nacional de Infraestructura.
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Politicas publicas incluyentes o politicas gubernamentales
excluyentes, qué hacer con la energia edlica en México:
el caso del Istmo de Oaxaca

Roberto S. Diego Quintana

El caso del Istmo de Oaxaca

Con justificacidn en los acuerdos de Kioto relativos al calentamiento global, el go-
bierno mexicano, desde mediados de la década de 1990, abri6 el Istmo de Oaxaca
a la inversién de corporaciones trasnacionales dedicadas a la generacién edlica de
electricidad. En poco mis de 25 anos se han instalado cerca de 25 parques y 2 500
aerogeneradores, y los planes de expansion a corto plazo abarcan cerca de 50 000
hectareas. La estrategia seguida por el gobierno y estas corporaciones ha sido con-
traria al Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), que es-
tablece que previo a este tipo de implantaciones los pobladores originarios deben
ser informados sin sesgos, deben ser consultados, y éstos deben decidir al respecto
de forma auténoma; nada de esto se ha llevado a cabo adecuadamente. En contra-
posicion, los distintos niveles de gobierno han presionado de multiples formas a las
autoridades locales para que autoricen el cambio de uso del suelo, se ha recurrido
a informacidén y contratos de arrendamiento sesgados a favor de estas corporacio-
nes, y se ha perseguido y criminalizado a los lideres y las organizaciones que ponen
resistencia a esta implantacién. La pérdida de territorialidad de los pueblos origina-
rios binnizaa e ikoot y el deterioro productivo y ambiental debido a ello, entre otras
cuestiones, es por demas evidente.

Las comunidades y sus organizaciones han tenido que recurrir a distintas formas
de resistencia, en los inicios por medio de bloqueos de carreteras y de parques edli-
cos, después con marchas y manifestaciones frente a las instituciones gubernamenta-
les municipales, estatales y nacionales, asi como mediante demandas presenciales ante
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las instituciones internacionales, y mas recientemente por medio de amparos ante el
Poder Judicial nacional y demandas juridicas ante los tribunales internacionales. Sus
formas organizativas también han transitado de locales e informativas a regionales y
proactivas, habiéndose unido en el 2016 en la Articulacién de los Pueblos Origina-
rios del Istmo Oaxaquefo en Defensa del Territorio (APOYO).

Cabe aclarar que este trabajo se enfoca en los problemas generados por la im-
plantacion de los parques edlicos en el Istmo. En esta region hay también varias
concesiones para mineria a cielo abierto y, en el sexenio de Enrique Pena Nieto, se
creb la Zona Econémica Especial del Istmo, que con un distinto estilo personal de
gobernar se ha transmutado en el Programa de Desarrollo Integral del Istmo de la
llamada Cuarta Transformacién, que incluye un corredor ferroviario transistmico
entre los puertos de Coatzacoalcos y Salina Cruz. Sin duda, ambos intentos de im-
plantacion han venido a complejizar mas el escenario local y regional, y han gene-
rado resistencias y cuestionamientos tanto localmente como a nivel nacional; mas
por cuestiones de espacio, éstos no se abordan en este trabajo.

Este escrito aborda el devenir de la implantacién de los parques edlicos en el
[stmo para, posteriormente, presentar varias propuestas que permitan cambiar radi-
calmente la politica gubernamental vertical neoliberal favorable a las corporaciones
trasnacionales y transitar hacia una politica ptblica horizontal, participativa y con-
certada con las comunidades, que considere ante todo los intereses de esas comuni-
dades, asi como los de la nacién.

El trabajo de campo y de gabinete en el que se apoyan los argumentos vertidos
se inicid en el 2012,y ha incluido la participacidon en asambleas, eventos, entrevis-
tas formales e informales con pobladores y lideres de organizaciones y comunida-
des, observacién participante, reuniones con autoridades locales y nacionales, y el
involucramiento, como parte del grupo asesor de la Asamblea de los Pueblos Indi-
genas del Istmo de Tehuantepec en Defensa de la Tierra y el Territorio (APIIDTT),
a lo largo de la resistencia en contra de la implantacion del parque edlico “Edlica
del Sur”. La metodologia se cifie a los criterios cualitativos e inductivos, validando
la informacién por medio de la triangulacidn entre cuando menos tres informantes.
La estrategia ha sido seguir a los actores y a sus redes y comprender los procesos de
cambio en una arena de conflicto sobre la apropiacion del territorio.
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El origen de la implantacién
de los parques de energia edlica en el Istmo

Frente al calentamiento global, en 1992 se firmé en Kioto, Japon, un protocolo por
muchos paises, entre ellos México, en el que se comprometieron, entre otras cues-
tiones, a sustituir la generaciéon de energia eléctrica por medio de la combustion de
hidrocarburos, por formas “limpias” que no liberen CO, a la atméstera (hidraulica,
geotérmica, fotovoltaica, edlica). México se comprometid a reducir sustancialmente
la liberaciéon de CO; a la atmosfera y establecié metas para la generaciéon de energia
eléctrica limpia. En relacion con la energia edlica, las autoridades del pais se com-
prometieron a generar 12 000 megawatts (Mw) para el 2020, quedando un umbral
de crecimiento considerable de hasta 50 000 Mw, de acuerdo con la tecnologia vi-
gente (Sener, 2012: 80). Se detectaron las regiones del pais viables para la instalacién
de parques edlicos, entre ellas el Istmo de Oaxaca, con vientos mayores a los 100 km
por hora en algunas épocas. Otras regiones se encuentran en Yucatin, Puebla, Baja
California, Tamaulipas y en menor medida en otros estados (Mapa 1).

Mapa 1. Regiones de México con potencial para energia eoloeléctrica
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Las alternativas capitalistas y comunitarias
para la energia edlica en el Istmo

Las turbinas edlicas modernas tienen su origen en Dinamarca durante la década de
1970, cuando, ante las crisis de los altos precios del petroleo, el gobierno de ese pais
decidid optar por la energia nuclear, situacién que deton6é un amplio movimiento
social en rechazo a esta energia. A partir del movimiento, en una escuela preparatoria
del sistema Tvind, en 1975 disenaron una turbina edlica de un megawatt (origen de
las actuales) (Jorgensen y Karnoe, 1995). Este diseno fue utilizado por muchas comu-
nidades que, organizadas como cooperativas, instalaron sus turbinas para el autoabas-
to de energia eléctrica, vendiendo el sobrante a la red eléctrica. Hoy en Dinamarca
el abasto principal de energia eléctrica es mediante parques edlicos, todos en tierra,
propiedad de cooperativas comunitarias y no de la iniciativa privada; en el mar hay
parques (off shore) de corporaciones trasnacionales, pero el primero, el de Middel-
grunden, cuenta con 20 turbinas y en el afio 2000 era el parque edlico maritimo mas
grande del mundo. Este parque no es de una corporacion privada, sino copropiedad
en 50% de 10 000 inversionistas de la Middelgrunden Wind Turbine Cooperative;
el otro 50% de las acciones estd en manos de una compania del municipio creada ex
profeso (Sorensen et al., 2002).!

En México, el gobierno pudo optar por parques cooperativos como los de Di-
namarca.” Desgraciadamente, en lugar de ello, como parte de la politica neoliberal
se optd por dar concesiones para la instalacion de los parques edlicos a corporacio-
nes trasnacionales, la mayoria espanolas. Esta estrategia fue negociada a principios de

' En 1996 en Dinamarca existian 2 100 cooperativas y, de acuerdo con las encuestas de opinidn,

86% de la poblacion apoyaba esta forma de generar energia eléctrica al compararla con com-
bustibles fosiles y nucleares. Esta alta participacién ciudadana se debe a varios factores: la movili-
zacién ciudadana en contra de la energia nuclear, la existencia de una alternativa edlica viable, el
interés ciudadano por tecnologias no contaminantes —como la edlica- para generar electricidad,
y el apoyo decidido del Estado danés a estas iniciativas ciudadanas por medio de financiamiento,
subsidios y exenciones de impuestos a los individuos y sus asociaciones interesados en crear sus
propios aerogeneradores (Jorgensen y Karnee, 1995; tomado de Diego, 2015).

Para un estudio del movimiento cooperativo para la generacién de energia eléctrica, véase
Schreuer y Weismeier (2010).
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la década de 1990 por Felipe Calderén con el yerno incémodo del rey de Espaiia,
Inaki Urdangarin (Godoy, 2013; Aristegui Noticias, 2013).

La estrategia y los engafios, inequidades e impactos
de la implantacion de los parques edlicos

A principios de la década de 2000, en Huatulco, Oaxaca, se llevaron a cabo varias re-
uniones donde el gobierno subasto el territorio del Istmo a estas corporaciones que
lograron “concesiones’ territoriales sin que los pueblos originarios que ahi habitan
fueran informados o consultados; como si fuera territorio vacio, “tierra indomita”
(Mapa 2). Las empresas y los gobiernos municipales, estatales y el federal se encarga-
ron de publicitar los beneficios que traeria esta inversion, aceitando una maquinaria
local para la firma de contratos de arrendamiento de tierra, con notarios y abogados
a modo, cuyas clausulas favorecen al arrendatario y no al arrendador, y con pirricos
beneficios econdémicos a quien arrienda: 1.4% del ingreso bruto (Diego,2015:598),’
comparados con los beneficios que obtienen las empresas e6licas. Esta inequidad es
evidenciada por los porcentajes del ingreso bruto establecidos en el arrendamien-
to de tierra para la instalacion de parques edlicos en otras partes del mundo por las
mismas empresas: en Estados Unidos del 3 al 7% de los ingresos brutos,* 6% en Islas
Canarias y 15% en Reino Unido.

> Como ejemplo, este pago se establece en el contrato de arrendamiento entre Preneal y las au-

toridades de los bienes comunales de Santa Maria del Mar, celebrado ante la Notaria Pablica
77, en Juchitin de Zaragoza, el 21 de julio de 2006. Véase Diego (2015: 598).

* Estas cifras son mencionadas en Krueger (s/f).

5 Gemma Mackenzie (2012) reporta que en el Reino Unido la compafiia Resolved Renewa-
bles ofrece una participacion del ingreso bruto de 15%, a duenos de la tierra que celebren

contratos de arrendamiento a 20 afos para la instalacién de aerogeneradores.
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Mapa 2. Concesiones iniciales para la implantacién
de parques edlicos en el Istmo de Oaxaca

Oaxaca

Fuente: Rojas (2012).

La inequidad de los contratos y la invasion territorial derivaron en un movi-
miento de resistencia que se articula con otro debido a las altas tarifas de la Comisién
Federal de Electricidad (CFE) (Lopez, 2017). Posteriormente, a las causas se sumo
la desforestacion de los terrenos donde se instalan los aerogeneradores,® la conta-
minacién de la Laguna Superior por aceite de las edlicas (cada una carga 300 litros
de aceite),” la muerte de pdjaros y murciélagos,® la destruccion de lugares sagrados,

¢ Véase la evaluacién de la de la Manifestacion de Impacto Ambiental (MIA) del parque Edlica

del Sur, llevada a cabo por el grupo asesor de la APIIDTT y de la APPJ en donde se menciona
que la MIA plantea la remocion del 100% de la vegetacion nativa, y asi fue aprobada (Cordova
et al.,2015).

Carlos Beas (2012) expone el problema de contaminacion por derrames de aceite en la Lagu-
na Superior.

De acuerdo con el reporte desclasificado del Banco Mundial, “Greening the Wind”, de junio
de 2011, en uno de los primeros parques edlicos instalados, La Venta II, de 98 aerogeneradores,
cada aflo colisionan con las aspas de los aerogeneradores y mueren en promedio 6 000 mur-
ciélagos y 3 200 aves.
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la destruccién de caminos locales (Cordova et al., 2015), la cercania de algunos par-
ques a los poblados, afectados por el ruido, la energia electrostatica y el movimien-
to mareador de las aspas de los aerogeneradores.” El impacto en el paisaje ha sido
también impresionante, quien transita por la regién se siente abrumado por la alta
concentraciéon de los aerogeneradores instalados en las cercanias de los pueblos, de
los caminos, sobre las tierras de cultivo.'”

Las resistencias y la represion estatal

El Estado ha recurrido a la criminalizacién social de quienes se resisten a esta inva-
si6n territorial, ha encarcelado o perseguido juridicamente a mas de 30 lideres de la
region, en algunos de los cuales atin pesa orden de aprehension (Flores, 2016). El mo-
vimiento de resistencia se articula con la creacion de varias organizaciones regiona-
les, entre éstas: Pueblos del Istmo en Defensa de la Tierra (FPIDT), Pueblos Indigenas
del Istmo de Oaxaca en Defensa de la Tierra y el Territorio (APIIDTT), la Asamblea
Popular del Pueblo Juchiteco (APP]). En septiembre de 2016, organizaciones socia-
les y comunidades binniza (zapotecos), ikoots (marenos), ajuuk (mixes), slijuala xanuc
(chontales) y tzoque (zoques), se integran a una red social denominada Articulacion
de Pueblos Originarios del Istmo Oaxaquefio en Defensa del Territorio (APOYO),
para hacer frente a los parques edlicos, a varias concesiones mineras a cielo abierto
en Ixtepec y en los Chimalapas, asi como a la estrategia del gobierno de Enrique
Pefia Nieto denominada “Zonas Econdémicas Especiales”,'' y que el gobierno actual
ha retomado con algunas modificaciones renombrandolo como “Programa Integral
de Desarrollo del Istmo de Tehuantepec™.

En su lucha, estas organizaciones han llevado a cabo marchas, bloqueos de ca-
rreteras, tomas de instalaciones gubernamentales, protestas en foros relacionados con
la promocion de estas concesiones; debido a ello, han sido objeto de agresiones fisi-
cas, algunos de los participantes fueron heridos de bala, como fue el caso de Beni-
to Canales, ikoot de San Mateo del Mar (Cervantes, 2013), y otros detenidos bajo

Observacién del autor en campo.
Observacién del autor en campo.
La Ley Federal de Zonas Econémicas Especiales fue promulgada por el Ejecutivo federal el 1
de junio de 2016, al mismo tiempo se crearon las primeras tres zonas: el Corredor del Istmo

de Tehuantepec, Puerto Lazaro Cardenas y Puerto Chiapas.
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cargos inventados como “ataque a las vias publicas” o “robo de energia eléctrica”,
como fue el caso de Filiberto Vicente Aquino (Zapateando,2011; Diego, 2018) y de
Bettina Cruz (Diaz, 2012; Diego, 2018). Estas organizaciones también han logra-
do interponer amparos, frenando parques edlicos como el de Marena Renovables y
Eolica del Sur, mas el gobierno tuvo a bien transferir al juez Isaias Corona Corona-
do del Istmo de Oaxaca al estado de Tamaulipas en febrero de 2016. De esta mane-
ra fue sustituido por Carlos Alberto Osogobio Bardn, un jurista sin experiencia en
casos de controversia presentados por pueblos originarios, pero si con la voluntad
de apoyar a las empresas trasnacionales, al considerar improcedentes los actos recla-
mados por 1 165 integrantes del pueblo binniza, mismos que el anterior juez habia
considerado procedentes para aceptar el amparo (APIIDTT, 2014).

Entre las estrategias de resistencia, los actores locales también han participado
en consultas como la de Edlica del Sur, esperanzados en que los argumentos legales
vertidos en el Convenio 169 de la OIT echaran abajo estas concesiones subastadas.
Mas las asambleas de la consulta fueron tomadas por asalto por las autoridades gu-
bernamentales de los tres niveles, sentandose en el poddium autoridades de la Sener,
de Segob, del gobierno del estado de Oaxaca y del municipio, que manipularon las
asambleas, cuando éstas debieran ser autonomas. Ademas, estas autoridades llenaron el
espacio de golpeadores y gente armada, asi como por los beneficiados de estas obras
—transportistas de materiales de construccién—, y por taxistas y mototaxistas acarrea-
dos, cuyos permisos de operacién son otorgados por el municipio vy, por tanto, de su
asistencia a este tipo de eventos depende que puedan seguir operando (Diego, 2018).

Aunado a lo anterior, en las asambleas de la Consulta las autoridades y la em-
presa se “abrogaron el micréfono”, dando informacidn sesgada a favor del parque
edlico, impidiendo que se diera otra informacién, como la del grupo académico
asesor de las comunidades en su momento.'

Hoy existen cerca de 25 parques edlicos con capacidad de generaciéon de 2 192
megawatts. A ellos habria que sumar otro tanto por los parques en construccién y
los ya concesionados. Ademas, habria que agregar otros 3 683 megawatts adiciona-
les estimados por concesionarse en la segunda fase de expansion edlica en el Istmo
de Oaxaca; en territorio esto equivale a mas de 50 000 hectareas (Mapa 3). Es de-
cir, la invasion del Istmo sera total, con o sin la anuencia de su poblacidn; segiin qué
tanto cambie la estrategia con la Cuarta Transformacién de México liderada por el
gobierno de Loépez Obrador.

12

> Experiencia personal del autor.
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Mapa 3. Parques edlicos en operacién y proyectados en el Istmo de Tehuantepec
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Fuente: trabajado a partir de [https://consultaindigenajuchitan.wordpress.com/mapas/|.

Qué cambiar de esta implantacién y despojo territorial
para transitar hacia un desarrollo regional participativo e incluyente

Como se podra intuir del recuento de hechos mencionados, la politica llevada a
cabo por el gobierno, en sus distintos niveles, en relaciéon con la implantacion de los
parques edlicos en el Istmo de Oaxaca —y en el resto del pais—, puede ser definida
como una politica gubernamental vertical y autoritaria, que busca beneficiar a las
corporaciones trasnacionales, y ha hecho a un lado la participacién y el sentir de la
poblacién local, buscando en todo caso manipularla con informacién sesgada, obte-
ner su anuencia por medio de didivas, presionarla para que acepten esta implantacion
por medio de una diversidad de estrategias consideradas como violencia simbdlica
y fisica: restricciones presupuestales a los gobiernos comunitarios y municipales en
resistencia, amedrentamiento y amenazas, incluso de muerte, criminalizacién social
y encarcelamiento de lideres y pobladores que se oponen a estas implantaciones.
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Quienes hemos acompanado la resistencia de las comunidades del Istmo y de
sus organizaciones, y ellas mismas, esperamos que todo esto tome un giro radical de
180 grados a favor de los pueblos originarios del Istmo oaxaquefo, y en un sentido
mas amplio del resto del pais. A continuacién se enumeran y elaboran cuestiones
medulares que el nuevo gobierno debiera considerar como parte de una estrategia
concertada y participativa para la politica de energia edlica en el pais.’

1. Llevar a cabo una politica paiblica concertada y participativa con las comunidades
involucradas en el establecimiento de parques edlicos, asi como de cualquier otro
emprendimiento en los territorios de estas comunidades.'

2. Respetar el derecho a la consulta establecido en el Convenio 169 de la OIT, que
sefiala que para establecer un proyecto de la envergadura de un parque edlico, una
mina a cielo abierto, una carretera, una Zona Econdémica Especial o un progra-
ma gubernamental se debe hacer una consulta a la poblacién nativa (sea un pueblo
originario o no), y dicha consulta debe cumplir con varias condiciones, siendo las
fundamentales, mas no las Gnicas: que ésta debe ser previa a cualquier accién o de-
cision relacionada al emprendimiento propuesto, que debe ser de buena fe y de for-
ma apropiada a las circunstancias, y que quienes participen deben estar informados
previamente de los pros y contras del emprendimiento, no sdlo por las empresas y
el gobierno sino por asesores ajenos a ellos, y que las decisiones de los pueblos ori-
ginarios involucrados deben darse de forma auténoma y sin presiones de parte de
los actores interesados en que éste se lleve a cabo.

Sobre este punto, cabe considerar que las encuestas de opinién o los referén-
dums no son consultas como la propuesta por la OIT en el Convenio 169.Y en este
sentido, antes de plantear la viabilidad de un emprendimiento, el que sea, e incluso

3 Parte de ellas, propuestas por el autor, fueron consideradas en el Proyecto de Nacién 2018~

2024 de Morena (2018: 289-290).

4 Merilee S. Grindlee, en Politics and Policy Implementation in the Third World (1980), considera
que los planes, los programas, las acciones que llegan de fuera, sean éstas gubernamentales, pri-
vadas o de cualquier otra indole, suelen ser confrontadas, negociadas, acomodadas, rechazadas
por los diferentes actores sociales involucrados en escenarios concretos a la hora de tratar de
instrumentarse, y no antes. En este sentido, mas vale cabildear y legitimar, construir, o mejor
dicho, producir lo ptblico, que no gubernamental, conjuntamente con los diferentes actores
mencionados y no haciendo caso omiso de ellos.
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con la mejor de sus voluntades, es necesario consultar a, y concertar con la pobla-
cién involucrada.Y que, si ésta se manifiesta en contra de la propuesta recibida, su
decision debe respetarse, asi como trabajar a partir de esta decision sobre propuestas
alternativas que pudieran surgir de esa misma poblacién mediante un plan de orde-
namiento territorial realmente participativo.

3. Que estos emprendimientos beneficien principalmente a la poblacion involucrada,
ademas de a la nacién; cualquier cosa que uno entienda por esta entelequia. En este
sentido, los parques edlicos debieron concesionarse a las comunidades de los pueblos
originarios del Istmo oaxaquefio y no a corporaciones trasnacionales. Con la debida
capacitacion y normatividad, los beneficios econdémicos y de generacidn de energia
eléctrica que hoy se llevan estas empresas, podrian generar una derrama econdmica
en la regidon que permitiera detonar procesos de desarrollo endégenos que sacaran a
las comunidades de esta region de la precaria situacidn politica, econdmica y social
generada tras 35 afnos de neoliberalismo y 70 anos de gobiernos posrevolucionarios
autoritarios. Este giro de 180 grados en las concesiones'® edlicas permitiria generar
conjuntamente con las comunidades un plan regional de desarrollo a partir de los
ingresos generados por estos parques, evitando mayor polarizacion social por este
ingreso. Ademas, como parte de los beneficios, las comunidades podrian ahorrarse
el pago de luz a la CFE, al generarla ellas mismas, y vender la energia excedente a la
CFE 0 a quien la utilice en la red eléctrica.

Asi, el devenir de los parques de energia edlica de cooperativas de comunidades
que se ha dado en Dinamarca desde la década de 1970, muy bien se podria haber
emulado en el Istmo oaxaqueno, con la salvedad de las diferencias sociales y cultura-
les de estas dos sociedades de la aldea mundial. Asi lo ha querido hacer la comunidad
de Ixtepec, que se manifest6 a favor de un parque edlico comunitario, no de cor-
poraciones trasnacionales, cuya idoneidad habria que revisar en detalle con el fin de
adecuarla para que beneficie mayormente a todos los pobladores de esta comunidad.

Cabe mencionar, sucintamente, que los comuneros de Ixtepec hace cerca de
diez afios se asociaron con Yansa, empresa inglesa que financia proyectos comu-
nitarios (Mitra, 2012); a pesar del apoyo internacional, la CFE, en los dos sexenios

1> Realmente son asignadas por medio de subastas de megawatts, mas en los hechos, son con-

cesiones que posteriormente habrd que negociar con quienes detentan la tierra donde se

pretende implantar un parque edlico.
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anteriores se nego a otorgarles la concesion, llegando incluso a poner en subasta el
mismo poligono a la iniciativa privada. Con ello dieron a entender que en México
no habria parques edlicos de las comunidades —como sucede en Dinamarca-,y que
todas las concesiones serian dadas a empresas capitalistas, mientras la poblacion local
s6lo mira la danza de millones sobre su territorio usurpado. Ojald que con el cam-
bio de gobierno y de paradigma, de neoliberal a algo distinto denominado Cuarta
Transformacidn, este cambio de estrategia relativo a los parques edlicos sea viable, y
que propuestas como la de Ixtepec fructifiquen y se vuelvan la norma en beneficio
directo de las comunidades.

4. Que la instalacion de los parques edlicos se lleve a cabo con el menor deterioro am-
biental, en concertacion con las comunidades a beneficiar (no a maleficiar), respetando
sus lugares sagrados, mitos y ritos, no afectando sus actividades productivas, sociales
o religiosas, y en lugares que no afecten la vida cotidiana de la poblacién (lejanos a
los poblados); que no se altere el paisaje en los niveles que ya ha sido afectado, que se
instalen fuera de las rutas migratorias de aves y del vuelo de murciélagos, y que los ins-
talados ahi sean reubicados; que el manejo del aceite de los aecrogeneradores se moni-
toree para evitar derrames, asi como su posible reacondicionamiento (actualmente, los
2 500 aerogeneradores acumulan 750 000 litros de aceite —mas aceite que en todos
los vehiculos automotores del estado de Oaxaca).

5. Que los aerogeneradores que se instalen en adelante sean de Gltima generacion,
que utilizan menos aceite y son mas eficientes en la transformaciéon de la energia
eolica a eléctrica, y que su diseno sea adecuado para las condiciones edlicas del Ist-
mo (el viento excede 25 metros por segundo y resulta excesivo en ciertos periodos
del aflo para los aerogeneradores instalados).

6. Revisar los contratos de las concesiones, practicamente ninguno cumple con lo
establecido en la ley:los contratos de arrendamiento firmados por el presidente mu-
nicipal de Juchitan son ilegales, pues no tiene esa atribucion ya que son tierras co-
munales que no concluyeron el tramite de su conversion a ejidales cuando se cred
el distrito de riego XIX en la década de 1970; los contratos de arrendamiento de
Eodlica del Sur también son ilegales, pues los han firmado a titulo individual los po-
sesionarios de la tierra sin autorizacion de las autoridades agrarias de las tierras co-
munales de Juchitan de Zaragoza.
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7. Elegir candidatos a los gobiernos municipales, diputaciones locales y federales, y
senadurias que, cuando menos, no tengan conflictos de interés con las corporacio-
nes implantadas en la region, y se manifiesten a favor de una politica de generacion
de energia edlica sustentable en manos y a favor de las comunidades originarias del
Istmo oaxaqueno.

La situacidn de las candidaturas de Morena a estos puestos en el Istmo de Oa-
xaca dista en mucho de lo anterior, ya que se podria considerar que la “mafia del
poder de la COCEI” se montd sobre Morena. Gloria Sanchez, ex presidenta munici-
pal de Juchitan de Zaragoza por la COCEI-PRD, es ahora diputada local por Morena.
Esta figura politica y su camarilla han apoyado la implantaciéon de parques edlicos,
haciendo uso de violencia fisica y simbdlica contra los opositores, como es el caso
de la agencia municipal de Alvaro Obregén. Emilio Montero Pérez, quien fungiera
como secretario del municipio durante la presidencia de Gloria Sanchez, se ha ma-
nifestado a favor de las edlicas (Editorial, 2018),y ahora es el presidente municipal de
Juchitan. El presidente municipal por Unién Hidalgo, Wilson Sanchez Chévez, que
infructuosamente buscd la reeleccion bajo las siglas de Morena, ha hecho su peque-
na fortuna abasteciendo de grava a las empresas edlicas, y se pudiera intuir que era
su candidato, por el apoyo que éste les ha brindado durante su gestidon; mas hay que
agradecer que cuando menos este candidato de Morena perdid en las elecciones del
primero de julio, lo que no quiere decir que no siga apoyando la implantacién de
los parques edlicos (Marcelino Nolasco, director del Centro de Derechos Humanos
Tepeyac, 10 de junio de 2018).

8. Las comunidades, agencias municipales y municipios, asi como las organizaciones
locales y regionales que se han opuesto a la invasion de su territorio por los parques
edlicos, consideran que gran parte de sus calamidades se deben a su pérdida de au-
tonomia politica, al elegir en urna a sus autoridades entre las alternativas propuestas
por los partidos politicos, mismas que por lo general responden a los intereses de
quienes los postularon, y a quienes deben su nombramiento y no a los electores ni
a la poblacion bajo su circunscripcidn. Asi las cosas, recuperando su historicidad y
subjetividad constituyente, han optado por elegir a sus autoridades, a quienes deben
servir y representar y no a los intereses ajenos, por medio de sistemas normativos in-
ternos.'® Esto ha sido solicitado por varias comunidades, entre ellas San Dionisio del

' El concepto més conocido es el de usos y costumbres, y asi estd establecido en la ley electoral

del estado de Oaxaca.
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Mar y Alvaro Obregén, desde el 2012, ante el Instituto Estatal Electoral y de Partici-
pacion Ciudadana de Oaxaca (IEEPCO), sin que a la fecha este instituto haya aproba-
do su solicitud en un estado donde 74% de los municipios eligen a sus autoridades
por “usos y costumbres”’; muy probablemente por contravenir a los intereses de los
megaproyectos implantados y por implantarse en el Istmo. En ese giro de 180 gra-
dos de la estrategia gubernamental, que apunte hacia una politica publica incluyen-
te, seria necesario aprobar estas solicitudes, mas las que se presenten (Diego, 2016).

9.Desde hace poco mias de 15 afios el Istmo de Oaxaca ha estado controlado por el
crimen organizado. No hay actividad rentable econémicamente que no implique el
pago de cuotas a algin cartel de la violencia y narcotrafico organizado.Varios de los
empresarios regionales en algin momento fueron secuestrados y el dinero exigido
como rescate fue pagado; hoy, ellos y sus familias ya no viven en el Istmo. Juchitan ha
estado patrullado en varias ocasiones por camionetas de grupos delictivos que se pa-
sean con armas en la mano frente a la policia municipal. Es vox populi indicar en qué
comunidades e incluso a qué casas llegan, mas la policia federal, estatal y municipal
se hacen de la vista gorda. Personas secuestradas, desaparecidas, muertos con sefales
de tortura a las orillas de las carreteras, camionetas con vidrios polarizados que cir-
culan libremente, y todo sigue igual. Cémo se puede impulsar un plan de desarrollo
regional en estas circunstancias. Ojala, ahora si: “quiera el nuevo gobierno federal”y
se resuelva este inmenso problema que infecta a cada vez mas personas en el Istmo.

Reflexiones finales

En una de las reuniones que el grupo asesor tuvo con los representantes de la Se-
cretaria de Energia (Sener), la Secretaria de Gobernacién (Segob) y el municipio
de Juchitin de Zaragoza, cuyos miembros fueron invitados para maquillar el cum-
plimiento del procedimiento de la consulta del parque edlico de Edlica del Sur, Al-
fredo Saynes, y quien esto escribe, tuvimos a bien plantear un discurso nacionalista
contrario a la entrega del territorio del Istmo a corporaciones trasnacionales, cuyo
principal interés es la ganancia y no el beneficio de las comunidades afectadas o de
la nacién. Al terminar la reunion, varios de los representantes de las instituciones gu-
bernamentales mencionadas se acercaron a felicitarnos, incluso, el representante de la
Sener expres6 que el entonces secretario (Joaquin Codwell) estaria de acuerdo con
parte de lo expresado y con dar concesiones para parques e6licos a las comunidades
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del Istmo. La pregunta que quedoé en el aire fue: sy entonces por qué estan haciendo
todo lo contrario, entregando en bandeja de oro el viento y el territorio a las cor-
poraciones trasnacionales y bloqueando la solicitud de Ixtepec para la instalacién de
un parque comunitario?

Con estrategias como la implantacién de los parques edlicos por corporaciones
trasnacionales abordado en este texto, el Istmo de Oaxaca y el pais entero han perdi-
do su capacidad de generar empleos dignos, de fortalecer el mercado interno y con
ello las economias locales y regionales (que no las de las trasnacionales). Las conce-
siones de tierras a estas corporaciones estan expulsando pobladores rurales, a ello se
suma la salida de muchos ciudadanos, y de comunidades completas, por haber sido
victimas del crimen organizado.'” Estos factores se derivan de la politica neoliberal
seguida por el gobierno en los Gltimos 35 anos en los que el abandono del campo no
empresarial, sobre todo, ha generado un desincentivo en la produccion de los culti-
vos tradicionales no subsidiados, situacion que influye en que la juventud de origen
campesino e indigena se interese mas por migrar que por trabajar la tierra. Todo ello
ha desfondado los fundamentos de la idiosincrasia y de la forma y mundo de vida
del México rural, cada vez mas atenido a las remesas, “money orders”, que envian
los parientes que han migrado, y con ello la pérdida de la soberania alimentaria lo-
cal, regional y nacional, en ese orden, provocando en cada uno de estos niveles una
mayor dependencia del abasto externo de alimentos basicos como el maiz y el frijol.

Ciertamente es tiempo de cambios radicales. La situacién politica, econéomi-
ca, social y de inseguridad de la mayoria de los mexicanos es ya inaguantable. Esta
ha sido generada por los gobiernos, en parte indoctrinados, en parte ilusos, en parte
corruptos, y en parte coludidos con el crimen organizado. A partir de sus politicas
neoliberales favorables al totem del supuesto libre mercado y de la empresa privada
capitalista, y contrarias a la economia, cultura y politica de los ciudadanos de ori-
gen indigena y campesino, asi como de los migrantes y jornaleros quienes s6lo tienen
para vender su mano de obra, asi como de los actores subalternos que sobreviven en
la precariedad, gracias a toda una multiplicidad de actividades generadas a partir de la
economia familiar. A todos ellos, en mayor o menor medida, en diferentes momentos
se les ha llegado a denominar como “no rentables”, como dispensables, ya ni siquie-
ra como ejército de mano de obra de reserva. El problema es que ellos y ellas son la

17" Véase el excelente trabajo de Lorena Paz Paredes sobre el Estado fallido en la Sierra de Petatlan,

Guerrero (2016).
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mayoria de los ciudadanos de la nacién mexicana; por lo que al parecer los hacedores
de esta politica excluyente o se equivocaron de modelo o se equivocaron de pais, o
incluso de planeta. El hartazgo de esta situacion llevd a la mayoria de los mexicanos
de distinto cuno a votar por un cambio en la politica nacional, ojala que las propuestas
enunciadas y muchas otras afines que emanen de ese variopinto social nacional sean
tomadas en cuenta.
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Evolucion de la politica agricola en México
y el Proagro Productivo (2014-2018)

Graciela Carrillo Gonzdlez / Hilda Teresa Ramirez Alcantara

Introduccién

En México, 23% de la poblacion es rural' y estd dedicada principalmente a las ac-
tividades agricolas, aportando alrededor del 3% del producto interno bruto (PIB)
nacional, ese porcentaje asciende al 38% si se incorpora a la poblacién que habita
comunidades de hasta 15 mil personas con una mayor diversificacidon de sus activi-
dades (FAO, 2018). Los principales problemas que enfrentan son: diferencia de opor-
tunidades entre hombres y mujeres, exclusion social y econdémica de la poblacion
indigena, escases de tierra agricola para los jovenes, entre otras. Adicionalmente se
dan las diferencias productivas, que sefialan que en la Gltima década la mayor pro-
duccién y aportacion al PIB agricola se concentra en 11 estados, la mayoria del norte
y centro del pais (Inegi, 2018). En cuanto a condiciones sociales, mas del 70% de la
poblacién rural se encuentra en situacion de pobreza. Las evaluaciones a la politica
publica del sector muestran que los apoyos reales al campo han tendido a concen-
trarse en los grupos de agricultores con mayor productividad, debido a la forma en
que se han disefiado los programas, por lo que se han destinado a la economia cam-
pesina recursos marginales mediante programas de apoyo directo que no impactan
en un aumento sustantivo de la produccién en las unidades campesinas, cuyo prin-
cipal problema es la baja productividad.

! Se considera poblacién rural aquella que habita en comunidades con menos de 2 500 habitantes.
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En este articulo se hace una revision documental que da seguimiento al Proa-
gro Productivo, un programa de apoyo directo al campo que se crea durante el sexe-
nio 2012-2018,y cuyo antecedente inmediato, Procampo, fue uno de los programas
mas relevantes del sector porque surge en el contexto de la firma del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLCAN), por haber canalizado apoyos direc-
tos al ingreso de los productores a lo largo de 20 anos, y por el importante monto
del presupuesto que se le destind, cerca de 16 mil millones de pesos anuales, duran-
te los altimos anos, lo que representd cerca del 20% del asignado a la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (Sagarpa). Este programa se transforma
en el actual sexenio (2018-2024) en el Programa de Produccion para el Bienestar
con ajustes a su poblacion objetivo. La metodologia utilizada es de tipo cualitativo
basada en la revisién y analisis de documentos del Inegi, en los informes anuales de
la Sagarpa, informes del gobierno federal, y en articulos especializados. El articulo
se organiza en tres partes: en la primera se describen la evolucion de la politica para el
campo; en la segunda se habla del Programa de Fomento a la Agricultura en su com-
ponente Proagro Productivo, vigente durante el periodo 2014-2018;y en la tercera
se analizan los retos de Proagro, actualmente inmerso en el Programa de Produccién
para el Bienestar, a la luz del discurso y la orientacion que propone el actual gobierno
para los apoyos a los productores de bajos recursos.

Evolucion de la politica agricola

A partir de la década de 1950, la actividad agropecuaria, hasta entonces el sector mas
importante para la economia nacional, se convierte en subsidiario de un modelo de
industrializacién del pais, denominado el “Modelo de sustitucion de importaciones”,
éste se apoy0 en la llamada Revolucién Verde,? iniciativa de modernizaciéon del sec-
tor agricola, la cual impacté llevando las tasas de crecimiento anual del sector a cerca
del 6% hasta mediados de la década de 1960, posterior a ese periodo la tasa empie-
za a decrecer hasta colocarse en una franca crisis que colapsd en la década de 1980
y que hasta la fecha no logra recuperarse, como puede observarse en el Cuadro 1.

2 El término revolucidén verde fue acuiado en 1968 por William S. Gaud, director de la Agencia

de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), para describir el progreso en
la produccién de alimentos debido a la difusiéon de nuevas variedades de trigo y arroz en Asia,
con una transferencia indiscriminada de tescnologia de sistemas agricolas de alto rendimiento
hacia los agricultores del tercer mundo (Borlaug y Dowswell, 2005).
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Cuadro 1.Tasa media de crecimiento
anual del PIB agricola en México

TMCA
Periodo (porcentaje)
1945-1955 5.8
1956-1965 4.0
1966-1976 0.8
1977-1981 5.9
1982-1987 0.9
1988-2000 1.0
2000-2012 1.4
2013-2018 1.1

Fuente: elaboracion con base en Inegi.

Esta iniciativa de la revolucion verde se introdujo por medio de campos expe-
rimentales que se desarrollaron en toda América Latina, Asia y Africa. En México las
inversiones se canalizaron hacia obras hidraulicas, maquinaria agricola, semilla me-
jorada, fertilizantes y agroquimicos, investigacion cientifica y extensionismo; a ello
se sumo una politica de crédito rural y subsidios a partir de los precios de garantia.’

En la década de 1960 el crecimiento del sector se vino abajo como resultado
de un estancamiento de los precios de los productos agricolas para apoyar la conti-
nuidad de la industrializacién y una etapa de estabilidad econdmica en el pais. A pe-
sar de que en esos anos se buscé acompanar el desequilibrio de precios relativos con
una politica compensatoria de subsidios y transterencias al campo, estos recursos se
concentraron “beneficiando a los agricultores privilegiados, e incluso en proporciéon
a su grado de privilegio puesto que quienes hacian mayor uso de la infraestructura y
la tecnologia, o recibian mas crédito se beneficiaban en mayor proporcidén del subsi-
dio” (Goémez, 1990). Esta politica mostrd un fuerte sesgo en contra de los pequenos
productores, los cuales sufrieron claramente una pérdida del valor de sus productos,
exclusion en el uso de la tecnologia, la infraestructura y del crédito, y una despro-
porcién entre los precios agricolas y el salario en las zonas urbanas.

> La Fundacién Rockefeller fue crucial para el establecimiento de la Revolucién Verde en

Meéxico, en 1943, del Centro Internacional del Mejoramiento de Maiz y Trigo (CIMMYT),
considerado como el mas importante centro de investigacién de maiz y trigo en el mundo.
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El rezago del sector agricola y en particular de los pequenos productores tuvo
su antecedente en la etapa sefalada. Con la apertura comercial, a finales de la década
de 1980, la crisis agricola se profundiza al caer la rentabilidad de la inversion en el
sector y darse un fuerte deterioro de los precios de los productos. Se presenta tam-
bién un quiebre de las instituciones creadas para apoyar la RevolucionVerde y a ello
se suma un contexto econdémico muy adverso de inflacidn y caida de la demanda
interna. Asimismo, el esquema de precios de garantia y la proteccién a las importa-
ciones de granos basicos que representaron el soporte del crecimiento desaparece,
con lo que la orientacién de la politica se torna mas asistencialista que de fomento
a la produccion, generando graves impactos socioeconoémicos en el campo que in-
centivaron una nueva ola de migrantes hacia la ciudad y hacia Estados Unidos, ante
la falta de condiciones para producir e incluso sobrevivir.

[En 1989] la liberacion comercial puso al descubierto una serie de problemas estruc-
turales en la produccién y en la comercializacién de productos agricolas como falta
de conocimiento y experiencia [...] escasez de recursos para financiar la produccion
e incertidumbre de los productores ante la volatilidad de los precios internacionales
(Merino, 2009: 10).

Durante la década de 1990 se contintia con una politica orientada a las exigen-
cias del nuevo modelo aperturista, se presenta el “Plan Nacional de la Moderniza-
cién para el Campo 1990-1994”, el “Programa Nacional de Agricultura y Desarrollo
Rural 1995-2000”y se concreta la reforma al articulo 27 constitucional, con el fin
de permitir la venta y/o renta de las parcelas ejidales y comunales. Sin embargo, el
programa que mayor relevancia adquiere a partir de 1994, para el grueso de los agri-
cultores pequefios y medianos, es el Programa de Apoyos Directos a Campo, Pro-
campo, inicialmente surge con el fin de canalizar recursos a los productores de maiz,
precisamente cuando se firma el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), momento en el que se hace indispensable adecuar los esquemas de subsi-
dios a las caracteristicas acordadas con los paises socios.

A partir del afio 2000, a la par del Procampo surgen diversos programas de apo-
yo dirigidos a los agricultores; sin embargo, el sesgo asistencialista supera en mucho
el enfoque econémico y de incentivo a la productividad. El presupuesto canalizado
al sector mediante la Sagarpa se incrementd en los siguientes afios hasta triplicarse
en 2011, como se observa en la Grafica 1;sin embargo, en términos reales hubo un
deterioro que impactd en los apoyos otorgados a los productores.
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Grafica 1. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
Evolucién del presupuesto (2000-2012) (millones de pesos)
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Fuente: elaboracién con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente a cada ejercicio fiscal.

Por el lado del financiamiento, con el modelo neoliberal se reestructurd el sis-
tema financiero rural dandole un peso importante a la banca privada y un mayor
nivel de exigencia para obtener créditos en la banca de desarrollo, con lo cual los
apoyos importantes continuaron concentrandose en pocos estados del pais y en un
pequefio grupo de agricultores orientados a los mercados internacionales, lo que
posiciond al pais como: primer productor mundial de aguacate y jugo de citricos;
segundo lugar en harina de maiz, jugo de limén, sorgo y semilla de cartamo; terce-
ro en limones, limas, jugo de naranja, alfalfa y pimientos; cuarto lugar en vegetales
congelados; y quinto en brocoli, coliflor, huevo, esparragos y toronjas. Mientras que
dentro del mercado nacional se observaba un campo estancado en productividad,
competitividad y rentabilidad; con una participacién en el PIB del apenas 3.4% y
con 20 millones de pobres.

En un contexto de fuerte inestabilidad social en el campo, se publica en 2001
la Ley de Desarrollo Rural Sustentable vy, al siguiente afo, se aprueba por decreto
el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC), que
agrup6 a la Oficina de la Presidencia para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas y
a 14 secretarias mas. El PEC inicia con dos estados y para 2006 operaba a nivel na-
cional. La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
sefial6é en 2012 que:

175



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

El PEC [...] en su condicién actual es un inventario de programas mais que una he-
rramienta para explotar sinergias entre los programas con impacto en areas rurales. El
resultado es la inclusién de programas e instituciones que no estin necesariamente
orientados al desarrollo rural. Esto produce una imagen distorsionada de la estrategia
de politica rural e informacidn sobre el gasto rural que no corresponde completamen-
te con la realidad (OCDE, 2012).

Es en este escenario del Procampo y del PEC que se integran una gran canti-
dad de programas dirigidos al sector agropecuario, con diversos componentes, para
canalizar recursos a los sectores dindmicos vinculados con la exportacion vy, por otro
lado, los programas tradicionales de apoyo directo a los pequefios productores de
subsistencia y a los que se dirigian a mercados locales.

La politica agricola y los programas de apoyo (2012-2018)

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) se ha concebido durante décadas como la
herramienta que establece los lineamientos basicos para dictar la direccion del pais.
Para el periodo 2013-2018 esa direccidn estaba determinada por la apertura econé-
mica del pais y la idea de impulsar el crecimiento a partir de la inversion extranjera,
principalmente en el sector secundario y terciario, esto reafirmaba una politica re-
currente de “abandono” al sector agropecuario. Si bien es cierto que se establecieron
politicas de incentivo a la exportacion de algunos productos, esto fue a un niimero
limitado como el aguacate, el ajo y algunas hortalizas, dejando de lado los incenti-
vos a la productividad en el caso de los granos basicos.

Aun bajo las condiciones mencionadas, se elabord un PND que orientaba al
sector agropecuario, en la letra, hacia dos metas: a) México Prospero: que incluye
impulsar la productividad, modelos de asociacidn, la actividad agroalimentaria, y el
aprovechamiento sustentable de los recursos naturales; b)) México Incluyente: que
propone contribuir a erradicar la carencia alimentaria en el medio rural.

A un nivel mas especifico, se elabord el Programa Sectorial de Desarrollo Agro-
pecuario, Pesquero y Alimentario 2013-2018, en el cual se establecia que:

La Banca de Desarrollo debe contribuir con la creacién de valor y crecimiento del campo
[se debe] Impulsar una estrategia para construir el nuevo rostro del campo 'y del sector agro-
alimentario, con un enfoque de productividad, rentabilidad y competitividad, incluyente

y con un manejo sustentable de los recursos naturales [...] Construir un sector agrope-
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cuario y pesquero productivo que garantice la seguridad alimentaria del pais [...] impul-
sar al sector mediante inversion en desarrollo de capital fisico y humano [...] fomentar
modelos de asociacién que aprovechen economias de escala y generen valor agregado.

El programa sectorial consideraba adicionalmente la “Estrategia Agroalimenta-
ria para la Productividad”, que proponia los 10 pilares para generar el cambio y darle
un nuevo rostro al campo, con el fin de “superar el problema del estancamiento en
la produccidn, las limitaciones del minifundio, la pobreza rural, la falta de agua para
riego y el escaso y costoso financiamiento, para traducirlo a un campo productivo,
competitivo, incluyente, rentable y sustentable” (Sagarpa, 2012).

Durante este sexenio (2012-2018), el PEC se mantiene como un programa
presupuestario transversal con 16 ramos administrativos (secretarias y dependencias);
10 vertientes tematicas (social, competitividad, infraestructura, educativa, financiera,
laboral, agraria, medio ambiente, salud y administrativa); y mas de 10 programas y
subprogramas, con un presupuesto estable que apenas tuvo una ligera reduccién en
los dos altimos anos (2017 y 2018). Esta distribucidn al cubrir un espectro tan am-
plio en cuanto a ramos, tematicas y programas fragmentaba mucho el presupuesto,
de modo que la mayoria de los programas no tuvieron un impacto real.

Grifica 2. Evolucion de los recursos aprobados al PEC

frente a recursos ejercidos 2012-2018 (millones de pesos)
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Fuente: elaboracién con base en PEF.
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La asignacion de presupuesto al PEC, canalizd sus recursos principalmente por
medio de la Sagarpa y de la Sedesol, en cuanto a la distribucién por vertiente: la
vertiente social atrajo 30% del presupuesto del PEC; la de infraestructura 20% vy la
de competitividad 15%, concentrando los montos en programas que beneficiaron
principalmente a los productores capitalizados, orientados a la agricultura de riego,
y con mucho menor presupuesto a programas que fueron canalizados a las Unida-
des Econoémicas Rurales Agricolas (UERA) conformadas por pequefios productores.

El Procampo se conservo como tal durante los dos primeros afios, en 2014 se
modifica su nombre a Proagro Productivo manteniendo las mismas caracteristicas
de apoyo directo y anticipado al productor, con una relacién establecida de cultivos
elegibles, el mismo padrén de beneficiarios en un inicio y con el criterio de apoyo
por hectarea. El anuncio del Ejecutivo en ese momento fue que el programa se mo-
dernizaba para otorgar apoyos diferenciados y vinculados con la productividad esta-
bleciendo nuevas condiciones para recibir el subsidio como: comprobar la compra
de insumos y los pagos por asistencia técnica, cancelar el pago automatico antes de
la siembra y establecer un tope al nimero de hectareas. La idea de Proagro era de-
terminar apoyos diferenciados (autoconsumo, transicién y comercial) y realizar una
depuracion del padron de beneficiarios buscando lograr una mayor focalizacién de
los apoyos y con ello reducir el monto canalizado. Sin embargo, la depuracién del
padrén mostré serias dificultades.

Aun con esos ajustes a la politica y el intento por reorientar el apoyo directo
como un incentivo a la productividad, la tendencia en cuanto al comportamiento
del PIB sectorial se mantuvo en un porcentaje de entre 3 y 3.4% del PIB nacional,
en tanto que el PIB agricola se mantuvo tan s6lo en 2% del PIB nacional durante
todo el periodo (Cuadro 2).

Cuadro 2. Producto interno bruto (pesos corrientes en miles de millones)

Ano 2012 2013 2014 2015 2016 2017
PIB nacional 15 817.7 16 277.1 17 473.8 18 551.4 20 116.6 21921.2
PIB agropecuario 502.0 510.9 547.7 592.9 673.8 741.1
3.17% 3.14% 3.13% 3.20% 3.35% 3.38%
PIB agricola 318.7 3135 325.0 449.9 419.8 475.1
2.01% 1.93% 1.86% 2.43% 2.09% 2.17%

Fuente: elaboracion con datos del Inegi (2018).
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En esa trayectoria del sexenio, se observd una participacién de dos terceras par-
tes del sector agricola en el sector agropecuario (Grafica 3). De acuerdo con los da-
tos de la FAO en México, el pais cuenta con 198 millones de hectireas, de las cuales
145 millones son potencialmente dedicables a la actividad agropecuaria: 30 millones
cultivables y 115 millones para la ganaderia. En 2017 apenas se sembraron 12.8 mi-
llones de hectareas. De las cuales, 27% fue para forrajes; 26% para cultivos agricolas
industriales; y s6lo 15% para granos y oleaginosas (FAO, 2019).

Grifica 3. PIB agropecuario y PIB agricola 2012-2017
(millones de pesos de 2013)
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Fuente: elaboracion con base en Inegi.

Sin embargo, el mayor problema derivado de esa politica fue que desde una
perspectiva interna se ampliaron los constrastes, ya que 82% del valor de la produc-
cidn agricola se generd entre los productores con superficie de riego, vinculados con
el mercado internacional, la mayoria de ellos concentrados en los estados de Sonora,
Sinaloa, Baja California y Michoacan, con productos especificos como el aguacate,
la zarzamora, el sorgo, el trigo, los esparragos y algunas otras hortalizas. También fue
relevante la participaciéon de empresas como: Gamesa, Quaker, Grupo Capistrano,
Campbells, FEMSA, Sigma, DIPASA, Gruma, Bachoco, Golden Foods, Frialsa, entre
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otras, en el aporte a la produccién del sector agropecuario (Mapa 1). En tanto, el
resto del pais no logré el crecimiento y un alto porcentaje de la poblacién campe-
sina se mantuvo en el extremo bajo condiciones de pobreza y con la Gnica alterna-
tiva de la migracién.

Mapa 1. Principales zonas de agricultura comercial

En un balance general del comercio internacional, aunque algunos produc-
tos se colocaron exitosamente para la exportaciéon, México llegd al primer lugar en
América Latina y al tercer lugar a nivel mundial como importador de alimentos.
En 2014, importd mas del 40% de los alimentos, lo que para algunos analistas fue la
contundente pérdida de la soberania alimentaria.

En comparacién con 1980, cuando el pais importaba 27% del consumo na-
cional de arroz, en 2010 se importd 75%; las importaciones de maiz pasaron del 17
al 25%; las de trigo del 10 al 42%. De 1990 a 2010, las importaciones de carne de
bovino en canal se incrementaron 281%, las de huevo 185%, y las de ave 1035%. Al
final del sexenio se consumian y eran importados: 98.2% del arroz; 55.4% del maiz;
43% del trigo. También se importaba pollo, cerdo, bovino, huevo, etcétera, con lo que
se alcanzd un déficit de la balanza comercial agroalimentaria que crecid, llegando a
seis mil millones de ddlares entre 2007-2009 (Sagarpa, 2017).
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Grifica 4. Balanza comercial agricola 2012-2017
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Fuente: elaboracion con base en Sagarpa (2017).

La baja participacion del producto agricola en el PIB nacional y los altos ni-
veles de importaciones de alimentos basicos se explican, entre otros factores, por la
baja productividad de la agricultura, principalmente de temporal. Una tradicién en
el pais que se incrementa en la década de 1980, ante la ausencia de una politica real
de incentivo al sector agricola, y ante las graves deficiencias productivas fue la crea-
ci6n de programas de apoyo que acercaran recursos a todo tipo de productores, in-
cluyendo a los productores mas vulnerables y con menos posibilidades, de una forma
mas bien remedial. El caso de Procampo fue claro al convertirse en un programa
de apoyo al gasto de las familias pobres, ya que debido a la mala gestidon bajo la cual
se operaba y el monto que se asignaba nunca represent6é un apoyo e incentivo real
a la produccion de los cultivos elegibles (maiz, frijol, trigo, algodon, arroz, cirtamo,
cebada, sorgo y soya), no fue la misma situacién para los productores capitalizados,
principalmente de la zona noreste del pais, para los cuales estos apoyos, debido a la
superficie que concentraban, recibieron mayores montos y ello realmente impulsd
la produccién.

El Procampo que surgid en 1994 se mantuvo como tal a lo largo de tres sexe-
nios y a partir de 2014 se inserta como uno de los componentes del Programa Fo-
mento a la Agricultura; en 2018 se transforma en el Programa Produccion para el
Bienestar, al integrarse al Programa de Apoyos para la Producciéon del Maiz y Frijol
(PIMAF), como se observa en el Cuadro 3.
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Cuadro 3. Programas Sagarpa-Sader 2006-2024

Felipe Calder6n Hinojosa
2006-2012

Enrique Pefia Nieto
2012-2018

Andrés Manuel Lopez Obrador

2018-2024

¢ Programa para la Adquisicién

de Activos Productivos

e Programa de Apoyos Directos
al Campo (Procampo)

¢ Programa de Induccién
y Desarrollo del Financiamiento
al Medio Rural (Pidefimer)

¢ Programa Ganadero (Progan)

¢ Programa de Uso Sustentable
de Recursos Naturales para

la Produccién Primaria

¢ Programa de Atencion
a Problemas Estructurales

(Apoyos compensatorios)
* Programa de Soporte

¢ Programa de Atencion
a Contingencias Climatoldgicas
(PACC)

* Programa de Fortalecimiento
a la Organizacién Rural
(Organizate)

Programa de Fomento
a la Agricultura

(componente Proagro)

Programa de Productividad
y Competitividad

Agroalimentaria

Programa Integral

de Desarrollo Rural

Programa de Fomento

Ganadero

Programa de Fomento
a la Productividad Pesquera

y Acuicola

Programa de Sanidad

e Inocuidad Agroalimentaria

Programa de apoyo
a Pequenos Productores
(2016)

Programa Produccion

para el Bienestar

Programa de Fomento

a la Agricultura
Programa de Fertilizantes

Programa de Concurrencia

con las Entidades Federativas

Programa de Fomento

Ganadero

Programa de Fomento
a la Productividad Pesquera

y Acuicola

Programa de Sanidad

e Inocuidad Agroalimentaria

Programa de Abasto Rural
a cargo de Diconsa SA

de CV (Diconsa)

Programa de Agromercados

Sociales y Sustentables

Programa Crédito Ganadero

a la Palabra

Programa de Precios

de Garantia a Productos
Alimentarios Basicos a
cargo Seguridad Alimentaria

Mexicana (Segalmex)

Fuente: elaboracion con base en Sagarpa, Sader.
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Durante mas de dos décadas que ha operado el ahora Proagro, ha sido el prin-
cipal programa de subsidios directos a los productores mexicanos, el que abarca mas
productores y mayor superficie y al que se le destina una importante proporcion,
alrededor del 20% en promedio, del presupuesto asignado al sector, asimismo, ha
sido uno de los programas mas monitoreados a lo largo de los afios (Lopez, 2019).

Sin embargo, en la Gltima década, al convertirse en Proagro y a pesar de que
se anuncié una reorientacién con un enfoque de mayor estimulo a la productivi-
dad, la politica hacia el sector agropecuario no mostrd una diferencia sustancial en la
orientacion que se le dio desde la década de 1990. Se observa una continuidad con
programas cada vez mas fragmentados por el nimero de componentes, con un pre-
supuesto que tiende a disminuir, con problemas de inclusion y exclusion por la fal-
ta de una buena depuracion del padron, con retraso en la entrega de los apoyos, falta
de un monitoreo y supervisiéon técnica, concentracion de recursos en las zonas mas
prosperas del pais donde la multiplicacién y duplicidad de objetivos y poblacién ob-
jetivo en los programas ha sido recurrente. El Proagro, como uno de los componen-
tes del PFA, durante el sexenio 2012-2018, no logrd convertirse en un instrumento
de impulso a la productividad.

Programa de Fomento a la Agricultura
y el Proagro Productivo

El Programa de Fomento a la Agricultura (PFA) fue creado en 2013,y operado por
primera vez dentro de la estructura programatica de la Sagarpa en 2014, surge con
el objetivo de atender los problemas de baja productividad en las unidades econ6-
micas rurales agricolas (UERA).

En particular con este componente de Proagro se intenté hacer una reorien-
tacién gradual hacia un enfoque de productividad que atendiera a distintos tipos de
productores del pais. Este programa, que surgi6 ya iniciado el sexenio, planted ali-
nearse al PND 2013-2018 con el objetivo de “construir un sector agropecuario y
pesquero productivo que garantice la seguridad alimentaria del pais”, y como ya se
menciond a los objetivos del Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario, Pes-
quero y Alimentario: para impulsar la productividad en el sector agroalimentario,
impulsar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y contribuir a erra-
dicar la carencia alimentaria en el medio rural.
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Entre sus objetivos destaca: el incremento tanto del capital fisico, como de la
productividad, el abasto de semillas y materiales vegetativos, las innovaciones, los es-
quemas asociativos y el uso eficiente de los recursos naturales. Se conforma de seis
componentes, entre éstos el Proagro Productivo, mismo que se visualiz6 como una
transicion del Procampo al pasar de un apoyo directo relacionado con el ingreso de
los productores, a un apoyo directo ligado con el aumento de la productividad, “el
nuevo Proagro Productivo que entregara apoyos diferenciados vy, sobre todo, vincu-
lados a la productividad de nuestro pais” (Pefia, 2013). En el Cuadro 4 se desagregan
los componentes del Programa, senalando su poblacién objetivo y una descripcion
general de cada uno de ellos.

En el Cuadro 5 se aprecia el presupuesto ejercido por Sagarpa durante el pe-
riodo 2014-2017, se observa también la reduccidn del presupuesto a excepcidn de
2015, que aumentd. En 2017 el monto asignado al PFA tuvo la mayor disminucion
presupuestaria del periodo con un recorte del 21.35% respecto al ano anterior.

La poblacién objetivo del PFA, en sus distintos componentes, se incremen-
to para 2016 y 2017 a cerca de 4.5 millones de personas. En un balance a tres afios
(2015-2017) el Coneval report6 la atencidn a tan s6lo 2.2 millones, 75% hombres y
25% mujeres, en cuatro de los seis componentes del programa,* de los cuales 98.35%
pertenecen al componente Proagro Productivo, con el mayor presupuesto asigna-
do del PFA, equivalente a la mitad del presupuesto del PFA en 2017. Los estados con
mayor poblacién atendida para ese afio fueron Chiapas (10.91%), Oaxaca (10.17%)
y Veracruz (8.20%), derivado de la concentracién de registros en el padrén de be-
neficiarios del Proagro.

El PFA se dirige en todos sus componentes a las UERA, las cuales tienen diferen-
tes caracteristicas y nivel de desarrollo tecnolégico muy desigual, de modo que los
apoyos canalizados durante décadas no han logrado superar en 70% de la poblacion
rural limitaciones como: la falta de tecnologia e innovaciones, la baja disponibilidad
de maquinaria, la desvinculacion de la investigacion con este tipo de productores,
la decreciente disponibilidad de agua, la pérdida de recursos naturales y la poca ar-
ticulacién con las cadenas de valor.

Proagro Productivo se dirige a tres estratos: a) Autoconsumo, hasta 5 ha de
temporal y 0.2 de riego, con un apoyo de $1 300.00/ha; b) transicion de 5 a 20 ha
de temporal y de 0.2 a 5 ha de riego, con un apoyo de $800.00/ha; ¢) comercial mas
de 20 hectareas de temporal y mas de 5 de riego, con un apoyo de $700/hectareas.

*  Sagarpa no presenta informaciéon del componente: Investigacién, Innovacién y Desarrollo Tec-

nolégico Agricola, ni del Componente de Estrategias Integrales de Politica Ptblica Agricola.
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Cuadro 4. Programa de Fomento a la Agricultura

Componente

Poblacién objetivo

Descripcion

Investigacién, Innovacion
y Desarrollo Tecnoldgico Agricola

Mejoramiento Productivo
de Suelo y Agua

Proagro Productivo

Energias Renovables

Capitalizacion Productiva Agricola

Estrategias Integrales de Politica
Publica Agricola

Unidad econdémica rural agricola
(UERA) constituida legalmente como
personas fisicas o morales que fomen-
te la productividad, competitividad y
sustentabilidad de los procesos pro-
ductivos agricolas.

Unidades econémicas rurales agrico-
las (personas fisicas o morales) legal-
mente constituidas, dedicadas a las
actividades agricolas primarias y los
38 Sistemas Producto.

Predios inscritos en el directorio
Proagro Productivo, beneficiados a
partir de 2014 por este componente,
los operados a partir de 2017 y aque-
llos que se encuentren en explotacion
agricola y los que cumplan con la
normatividad aplicable.

Unidades econdmicas rurales agrico-
las y las personas morales o institucio-
nes dedicadas a la investigacion en los
temas de insumos para bioenergéti-
cos, asi como energias renovables en
el sector agricola.

Unidades econdmicas rurales agrico-
las, sean personas fisicas o morales le-
galmente constituidas, dedicadas a las
actividades agricolas primarias y los
38 Sistemas Producto.

Unidades econdmicas rurales agrico-
las dedicadas a las actividades agricolas
primarias y aquellas que realicen pro-
cesos de transformacion, agrupadas a
partir de encadenamientos produc-
tivos o para el desarrollo de econo-
mias de escala.

Los beneficiarios podran generar in-
vestigacion. innovacidén, desarrollo
tecnologico y acceder a la transfe-
rencia de tecnologia para solucionar
problemas en la produccién, indus-
trializacion y comercializacion de sus
productos agricolas, al mismo tiempo
integrar la biodiversidad a la produc-
cién agricola.

Este componente brinda ayuda para:
1) recuperacién de suelos con degra-
dacién agroquimica, principalmente
pérdida de fertilidad; 2) Sistemas de
Riego Tecnificado.

Busca dar liquidez a las unidades eco-
némicas rurales agricolas (UERA)
para invertir en actividades produc-
tivas de los predios.

Este componente busca fomentar
la utilizacion de energias renovables
que contribuyan a mitigar el impac-
to al medio ambiente, promover la
sustentabilidad e incrementar la ren-

tabilidad.

Incrementar la productividad de las
unidades econdémicas rurales agrico-
las (UERA) mediante infraestructura,
equipamiento, maquinaria y paquetes
tecnologicos.

Impulsar el desarrollo regional inte-
gral de las cadenas productivas agri-
colas prioritarias.

Fuente: elaboracion con base en Sagarpa (2018) [https://www.gob.mx/sagarpa/galerias/programas-de-apoyo-sagarpa-2018].
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Cuadro 5. Presupuesto Sagarpa y por programa
(millones de ddlares)

Presupuesto ejercido 2014 2015 2016 2017
Sagarpa 82 900.4 92 141.8 79 590.7 67 295.9
PFA 20 599.8 21 500.2 21 261.5 16 720.9

Fuente: elaboracién con base en Sagarpa (2017).

Grafica 5. Beneficiarios por estado
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Fuente: elaboracion con datos de Sagarpa (2018).

En el caso del Proagro, después del fuerte impulso que tuvo en sus inicios
como Procampo para apoyar la insercién de México al TLCAN, llegando a concen-
trar cerca del 45% del presupuesto del sector agropecuario, para el 2014 ya como
Proagro, apenas representé 15% del presupuesto sectorial, cayendo atn mas en los
altimos dos afos (2017-2018). Un cuadro interesante que muestra la evolucion del
presupuesto para el Programa, asi como el nimero de beneficiarios lo presenta Pi-
lar Lopez (2019) (Cuadro 6).
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Cuadro 6. Presupuesto del sector agropecuario y de Procampo/Proagro,
presupuesto asignado y beneficiarios (millones de pesos y miles de beneficiarios)

Participacion
Presupuesto sector Presupuesto presupuesto Apoyo promedio
Afo agropecuario Procampo/Proagro  Procampo/Proagro  Beneficiarios  por beneficiario
1994 86 947.5 23 626.8 27.2 541.7 43.6
1995 74 282.0 28 792.8 38.8 3603.4 8.0
1996 74 658.6 25831.8 34.6 34952 7.4
1997 68 567.8 24 293.8 35.4 3 068.4 7.9
1998 62 434.2 23 789.4 38.1 31295 7.6
1999 50 153.3 22317.1 44.5 28515 7.8
2000 53 102.3 22 301.0 42.0 2913.1 7.7
2001 66 081.1 22 440.6 34.0 2591.3 8.7
2002 66 217.6 22 878.7 34.6 2623.1 8.7
2003 73 184.8 23 795.3 32.5 2563.7 9.3
2004 69 732.8 22 064.9 31.6 2859.9 7.7
2005 73 852.0 17 365.6 235 2887.3 6.0
2006 73 227.0 25 022.9 34.2 2881.8 8.7
2007 81 735.6 17 810.5 21.8 2862.2 6.2
2008 86 550.5 19 167.9 22.1 2 865.6 6.7
2009 88 734.8 21 883.1 24.7 2750.4 8.0
2010 89 439.6 18 863.0 21.1 27222 6.9
2011 88 804.1 17 563.4 19.8 2246.7 7.8
2012 78 778.5 19 697.9 25.0 2653.2 7.4
2013 82 358.1 17 080.1 20.7 2347.2 7.3
2014 90 199.1 14 180.8 15.7 24953 5.7
2015 87 493.3 13 435.0 15.4 2 386.4 5.6
2016 79 073.2 10 803.9 13.7 2 287.1 4.7
2017* 67 295.9 8 004.2 11.9 2173.0 3.7
2018* 72 125.4 8816.9 12.2 2039.3 4.3

* Completado con datos de Cuenta Pablica (2018), Presupuesto de Egresos de la Federacion 2018 (DOE 2018) y Tercer In-
forme Trimestral Sagarpa.

Fuente: Lopez (2019).
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De mas de 3.3 millones de beneficiarios por ano que se atendieron con Pro-
campo en el primer sexenio de su creacidn, en el periodo 2012-2018 se redujo a una
cifra mas bien cercana a los dos millones y con un presupuesto en términos reales
de alrededor del 50% respecto al inicial en 1994. En relacién con su distribucion,
como se menciond, los estados mas beneficiados por productor fueron los del nor-
te y occidente: Tamaulipas, Jalisco, Sinaloa y Zacatecas, ya que en ellos se ubicaban,
en su mayoria, productores de los estratos en transicién y comercial, con una mayor
superficie de cultivo. En tanto que para el sur los beneficios mas importantes fue-
ron para Chiapas, Oaxaca y Veracruz, operados en comunidades donde predominan
los campesinos con minifundios y por tanto recibian poco dinero por la poca tierra
de cultivo que poseen, lo cual le imprimid en cierto modo un caracter regresivo.

En cuanto a los cultivos apoyados por Procampo, al principio se establecid
una lista de cultivos elegibles, dentro de los cuales se destacaba la importancia de
los granos basicos. Sin embargo, a los pocos anos de iniciado el programa se ampli6
esa relacion, con Proagro Productivo la diversidad de cultivos que se apoyaron se
amplid, tendiendo a concentrar una parte importante del presupuesto, después del
maiz, en cultivos forrajeros, esto en detrimento de la produccién de otros cultivos
bésicos. Esta tltima puede ser una caracteristica diferenciadora de Proagro, respecto
a Procampo, que lo conduce hacia un enfoque mas productivista pero con menos
recursos, durante el sexenio del gobierno de Enrique Pefia Nieto, lo cual se obser-
va tanto en el menor presupuesto asignado a este componente del PFA, como en un
menor nimero de beneficiarios.

Por otro lado, se observé que se mantuvo la modalidad de apoyo directo al in-
greso, que en el caso de las familias campesinas que producen para el autoconsumo
representd un apoyo al consumo familiar, lo que se fortalecia al canalizar este apoyo
en mas del 70% a personas mayores de 50 afios (Arapau y Asociado, citado en Lopez,
2019), pero que en cierto modo generd friccidon con los agricultores mas capitali-
zados en los estratos de transicion y comercial, ya que como el apoyo siguid siendo
por hectarea, estos tltimos concentraron finalmente un mayor monto de apoyo por
el nimero de hectareas que poseian y podian registrar.

Los retos para el actual gobierno

En el sexenio actual (2018-2024) el Programa Produccidn para el Bienestar atrae al
Proagro Productivo y lo fusiona con el Programa de Apoyos para la Produccion del
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Maiz y Frijol (PIMAF),“Proagro Productivo se referira al Programa Produccion para
el Bienestar” (DOF, 2019) acotando mas la poblacidon objetivo para dar atencién a
pequenios productores de localidades indigenas y de comunidades tradicionalmente
relegadas, en particular las del sur y sureste del pais.

El Programa ofrece apoyos anticipados a la siembra de granos basicos en dos
estratos: Pequenos productores de hasta 5 ha de temporal y 0.2 ha de riego con un
apoyo por ha de $1 600.00; y Medianos productores de 5 a 20 ha de temporal y de
0.2 a 5 ha de riego con un apoyo de $1 000/ha. Los conceptos a apoyar son rela-
tivos a produccion, poscosecha y alimentacidon y pone como requisito el uso de las
mejores practicas agroecologicas.

En el discurso del gobierno actual se pone un fuerte énfasis en el apoyo a los
pequenos productores del sector agricola para reducir los niveles de pobreza y cerrar
la brecha que existe entre 30% de exitosos agricultores que surten el mercado na-
cional y se vinculan con el mercado internacional y 70% de campesinos que viven
en condiciones de marginacién y se ven en la necesidad de salir de sus comunidades
por falta de recursos para trabajar sus tierras y por falta de incentivos en el mercado,
debido a los bajos precios que se pagan por los granos basicos.

La estrategia tiene como eje la autosuficiencia alimentaria y comprende la rees-
tructuracion de las instituciones publicas del sector, la recuperaciéon de un esquema de
subsidios y de precios de garantia, la reactivacion de un sistema de comercializacion
estatal para comprar a los productores y abastecer a la poblacién de las comunidades,
crédito accesible para la produccidn y la dotacidon de insumos basicos como el ferti-
lizante biologico, asistencia técnica y capacitacion. Asimismo se propone acompanar
con una solida politica social que otorgue apoyos a jovenes y personas de la tercera
edad, empleo a jornaleros y un programa de reforestacién que también contribuya
a la recuperacién de los recursos naturales.

En relacién con las instituciones se sustituye a la Sagarpa por la Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural (Sedar) y a la Sedesol por la Secretaria de Bienestar,
ambas concentran los programas prioritarios dirigidos al campo para el impulso a la
produccidn de alimentos y el combate a la pobreza; se crea una nueva dependencia
llamada Seguridad Alimentaria Mexicana (Segalmex), la cual surge de la fusién de
Liconsa y Diconsa, y estard dedicada a restablecer los sistemas de acopio, transporte
y comercializacidn de las cosechas a precio justo, asi como la distribucién de la ca-
nasta de alimentos basicos. También se propone fortalecer a Fertimex para que pro-
duzca el fertilizante que se entregara a los productores del campo.
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Sobre la idea de la banca de desarrollo, se ha dicho que se proporcionara fi-
nanciamiento a los sectores econdémicos, como el agricola, industrial y de infraes-
tructura, al tiempo que expandira sus servicios a sectores que la banca comercial no
atiende y también promovera el espiritu empresarial entre la poblacién de bajo in-
greso; el objetivo es tratar de usar dicha banca como una herramienta contraciclica
en periodos de bajo crecimiento econémico a fin de evitar que el financiamiento
se agote; y tratar de aprovechar sus economias de escala para reducir los costos de
financiamiento y disminuir los gastos administrativos (Proceso, julio de 2018).

En uno de sus discursos el actual presidente senalo:

Me da mucho gusto decir que se van a establecer precios de garantia para los produc-
tos del campo [...] se trata de pagar precios justos a los productores por las cosechas
de granos basicos como maiz, trigo, frijol y arroz [...] el maiz se pagard a 5 610 pesos
la tonelada, y el frijol a 14 500 pesos [...] Las cosechas seran recibidas y pagadas de
inmediato en los almacenes de Diconsa a precio justo, es dando y dando, va a haber
siempre recursos suficientes y también en esos almacenes se va a distribuir una canas-
ta de alimentos basicos que se vendera a precios muy bajos para que no se padezca de
hambre en el pais [...] los productores de leche también recibiran un aumento, ya que
cada litro se pagard a 8.20 pesos (AMLO, 7 de octubre de 2018).

La vision que se propone para el sexenio actual es de un programa integral de
fomento al sector agropecuario que contemple, al mismo tiempo, el fortalecimiento
de la produccién de autoconsumo, la destinada al mercado interno y la de expor-
tacién. Se ha mencionado que una agricultura de exportacion, de calidad, de rango
mundial, no deberia contraponerse a una agricultura fuerte para el mercado interno,
sino por el contrario, deberia fortalecer la economia de autoconsumo comunitaria
y regional, en este objetivo especifico desempena un papel fundamental el Proagro,
como programa de apoyos directos a la produccion de basicos dirigida a los produc-
tores de autoconsumo y a productores medios que abastecen los mercados locales.

Para este nuevo gobierno uno de los retos importantes en el sector es el resca-
te del campo que deberi pasar por la revalorizacién de las unidades de produccion
campesina, el otrogamiento de créditos a la palabra para la compra de semillas, ani-
males, materiales de trabajo, insumos y todo aquello destinado a mejorar tecnologias
tradicionales e incorporar nuevas. Se incorpora también el tema de la conservacién
y el mejoramiento del medio ambiente fomentando en la sociedad una conciencia
ecologica que reconcilie a los productores con la naturaleza. En esta logica la vision
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de las comunidades indigenas se recupera al mismo tiempo que se propone sumarla
a una logica productiva que les garantice la autosuficiencia alimentaria.

Presupuestalmente, el monto destinado en 2019 al Programa de Produccién
para el Bienestar es de 9 000 millones de pesos, el monto mis alto de los programas
de la Sader, el Presupuesto al PEC aumenta en aproximadamente 9%, y surgen tres
nuevos programas: Crédito Ganadero a la Palabra, Fertilizantes y Precios de Garan-
tia a Productos Alimentarios Basicos con 4 000, 1 500 y 6 000 millones de pesos
respectivamente.

Sin embargo, los retos del Programa de Produccion para el Bienestar, antes
Proagro Productivo, son muchos al igual que para otros programas de apoyo y se
corresponden con los mismos retos que se ha enfrentado durante décadas como:

 Canalizar adecuadamente y a tiempo los recursos.

* No caer en un error de inclusidn alto al operar los programas presupuestarios.

* Generar las condiciones para un mercado de alimentos realmente atractivo que
estimule a los campesinos a la produccién y la venta.

* Elevar los niveles de productividad para no quedar en desventaja con las im-
portaciones.

* Lograr que los productores que habian optado por la amapola y la mariguana,
retornen a la produccién de basicos.

e Evitar la corrupcion en las dependencias publicas.

* Lograr una respuesta efectiva en el crédito a la palabra.

* Lograr que se adopte el principio de sustentabilidad como parte de la cotidia-
nidad en el campo.

* Mantener la continuidad del programa.

» Conformar un buen programa de capacitacién técnica a productores.

* Robustecer la banca de desarrollo y que opere como complemento a los apoyos.

Estos son algunos de los temas que se mantendran en la mesa de debate por
los préoximos anos y los resultados de una politica en este sentido podrian acercarse
a los objetivos del programa y del sector en la medida en que todas esas propuestas
se integren como una estrategia clara con visién de largo plazo que minimice la in-
certidumbre y cumpla con lo ofrecido para estimular la participacién social.

191



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

Conclusiones

El impulso a la industrializacion en el pais se apoyd en una politica agricola que
incentivo la produccién de alimentos y la modernizacién del campo a partir de la
investigacion cientifica, la asistencia técnica y la inversion en tecnologia e infres-
tructura. Sin embargo, el giro que propicid la crisis y el cambio de modelo econd-
mico derivé en un abandono del sector, que llevo anos mas tarde a la creaciéon de
un nimero cada vez mayor de programas de apoyo al campo, con el fin de resarcir
los efectos de la baja productividad y de la pobreza en particular que se generaron
en algunas regiones del sur y sureste del pais.

El Procampo surge otorgando apoyos directos a la produccion de granos basi-
cos en un principio, posteriormente se abre a otros productos, y se convierte rapida-
mente en un apoyo directo al consumo especialmente para los pequefios agricultores
con superficies agricolas muy limitadas. Sin embargo, fue el programa para el campo
mas clientelar del sector que logrd crear un padron de beneficiarios de mas de tres
millones, se le destind durante varios afios cerca del 20% del presupuesto del sector
y perdur6 por dos décadas.

Con la firma del TLCAN en 1994 se plantea la necesidad, ante la ausencia de
una politica agricola vigorosa y pujante, de crear el Procampo como un programa
de apoyo para la capitalizacion de los sectores agricolas dedicados a la produccion de
granos basicos, se plantea como un apoyo durante una fase de transicién hacia la in-
sercion plena con Estados Unidos y Canada.

El Proagro Productivo surge como un componente del PFA a casi 30 afios de
la crisis del campo y aparece en sustitucion del Procampo para reorientar los apoyos
hacia un enfoque de incentivo a la productividad y tratar de superar la orientaciéon
de apoyo directo al consumo en que derivo el primero.

El Proagro Productivo de inicio presentd problemas, al arrastrar vicios y fallas
del Procampo y al tratar de generar innovaciones organizacionales que acrecentaron
las diferencias. En primer lugar parte utilizando el mismo padron de beneficiarios
del Procampo, a pesar de que desde un principio se tuvo la intencién de depurar-
lo esto no se logrd del todo; por otro lado se mantuvieron los problemas de gestion
que causaban el retraso en la entrega del recurso, sumado a que dichos recursos no
cubrian los costos reales de produccion por hectarea, tampoco se logrd implementar
una dinamica de monitoreo y seguimiento que pudiera corroborar que las hectareas
financiadas realmente se estaban sembrando.
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El Procampo en si mismo a lo largo de 20 anos propicié la desigualdad entre
los productores del norte, capitalizados y con grandes extensiones de tierra, y los
agricultores del sur y sureste, mayoritariamente minifundistas y dedicados al cultivo
para el autoconsumo. La forma en que se oper6 el apoyo permitié que el grueso del
presupuesto se concentrara en el norte. Proagro propuso una estratificacién en tres
niveles (autoconsumo, transiciéon y comercial) que diferenciaba los apoyos, sin em-
bargo, la diferencia fue tan pequena que no logré revertir esas desigualdades vy, por
el contrario, las profundizo.

En relaciéon con el presupuesto destinado a Proagro Productivo, ademas de
verse reducido en términos reales, respecto al que se asignd en su momento a Pro-
campo, durante sus cuatro afos de vigencia mostrd una tendencia descendente, de
modo que ello también contribuyé a que no se alcanzaran los objetivos fijados. La
transicion que se produce en el actual sexenio, al pasar de Proagro a Programa de
Produccién para el Bienestar vuelve a acotar tanto a la poblacién objetivo como a
los cultivos elegibles, sin embargo, el limitado monto que se asigna como apoyo por
hectarea vuelve a quedar en un nivel que es insuficiente para cubrir los costos de
produccidn y cosecha, por tanto resulta dificil que el programa logre salir de la 16-
gica de apoyo directo al ingreso de los productores, que finalmente terminan des-
tinandolo al consumo.

Cabe reconocer que en el actual gobierno se hace un estuerzo por dar un im-
pulso a la produccién agricola y revertir los grandes constrastes econdmicos que se
han generado, en particular lo que fue el Proagro, hoy Programa de Produccion para
el Bienestar va acompaiiado de otros programas para dotar de fertilizantes, crédi-
to y mejores condiciones para la venta de su cosecha a partir de los nuevos precios
de garantia. Sin embargo, las condiciones externas, relacionadas fundamentalmente
con el TLCAN vy los privilegios adquiridos no sélo por los agricultores capitalizados
del pais sino por grandes empresas agroindustriales nacionales e internacionales, y
en este momento con la incertidumbre que ronda la firma del -MEC, contribuyen
para que se contintie con una politica de corte regresivo que solo cubre necesidades
de subsistencia de los estratos mas pobres en el campo, pero que dadas las condicio-
nes actuales dificilmente podrd incentivar la recuperacién en el cultivo de produc-
tos basicos, el rezago acumulado es grande y los esfuerzos que se canalicen tendran
que mantenerse y mejorar continuamente durante muchos aflos para que se logre
alglin efecto positivo.
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Mineria marina:
snueva era minera en la politica gubernamental?

Violeta R. Niifiez Rodriguez

Introduccioén

Pese a que en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 y el Programa de De-
sarrollo Minero 2013-2018 (Prodemin) no contemplan el desarrollo de la actividad
minera en los mares y océanos, en la practica el gobierno mexicano ha entregado al-
gunas concesiones mineras en sus mares, entre éstas en Baja California Sur, Chiapas y
Oaxaca, a fin de extraer fosfato (siete millones de toneladas anuales por 50 afios) para
el caso del primer estado; magnetita (un iman natural), titanio, hierro y fosfato para
el caso de Chiapas; oro, plata y cobre en la tGltima entidad. Estas concesiones se en-
marcan en el inicio de lo que podria ser una nueva politica sobre el sector minero. Al
respecto, el titular de la Secretaria de Economia del gobierno de Enrique Pefia Nie-
to, senal6 desde el inicio del sexenio pasado que,“dadas las limitaciones naturales de
la mineria en tierra firme, el mundo sin duda esta volteando la mirada a los océanos”
(Guajardo, 2013). En este sentido, las principales empresas mineras del pais, entre ellas
Grupo México, también sefalaron que inevitablemente irfan hacia el mar. Aunado a
esto, la inmensa riqueza minera y la elaboracion de una legislacion internacional que
permita la explotacién comercial (ISA, 2019; Woody, 2017), también podrian dar in-
dicios de lo que quizi sea una nueva etapa de la mineria. Al respecto, se estima que la
Zona de Clarion-Clipperton (ubicada entre México, Estados Unidos y Hawai) con-
tiene 27 mil millones de toneladas métricas de mineral (Voosen, 2019).

Cabe indicar que el gobierno de México (2012-2018) fue uno de los prime-
ros que decidid entregar concesiones en sus mares, con el objetivo de extraer mi-
nerales fuera del espacio terrestre. Se debe aclarar que desde el 2001, la Autoridad
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Internacional de los Fondos Marinos ha entregado contratos para la exploracién en
aguas internacionales. No obstante, México otorgd concesiones para la explotacién
comercial (Ibarra, 2018).

Como parte de la argumentacién de este tipo de mineria, ademis de la rique-
za inmensa que se encuentra en los fondos marinos, también se argumentd que no
hay comunidades ni pueblos que sean “afectados”, por lo cual no habra oposicion.
Pero ademas, se sefiald6 que habra grandes beneficios, entre éstos, una reduccion
importante de costos, entre ellos de mano de obra. Sin embargo, estos argumentos
contradicen tanto el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 y el Programa de Desa-
rrollo Minero 2013-2018, en donde se plante6 que la actividad mineria seria para
el beneficio de las comunidades y sobre todo para la generacion de empleos. Auna-
do a esto, la mineria marina contradice el planteamiento gubernamental de que se
llevaria a cabo una mineria mas “sustentable”, lo cual se evidencia entregando con-
cesiones que indudablemente afectarin los ecosistemas marinos, y por supuesto a
los pescadores, cooperativistas pesqueros, hombres y mujeres, quienes dependen del
mar para vivir y sobrevivir.

La mineria terrestre y la mineria marina en el PND 2013-2018
y el Prodemin 2013-2018

En el PND 2013-2018, se indicé que la mineria era un sector estratégico. Ademas de
mostrar el dinamismo de inversidn en el sector minero que durante el gobierno del
sexenio de 2007-2012 habia ascendido a 25 245 millones de ddlares, y de resaltar su
gran capacidad de creacion de puestos de trabajo (328 000 puestos generados), en
el PND 2013-2018 se argumentd que “la industria minera es la cuarta fuente gene-
radora de ingresos al pais, por encima del turismo y por debajo de las exportacio-
nes automotrices, la industria eléctrica y electronica y el petréleo” (Gobierno de la
Reptblica, 2013:81).

Como parte de los retos principales de esa nueva administracién, el PND 2013-
2018 propuso mantener la inversién y la competitividad. Asimismo, indicé que otros
de estos retos serian “beneficiar y respetar los derechos de las comunidades o mu-
nicipios donde se encuentran las minas” (Gobierno de la Republica, 2013:82). No
obstante, estos tltimos retos no fueron contemplados en las estrategias y lineas de
accién del PND 2013-2018. Al respecto, estas lineas fueron las siguientes:
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* Fomentar el incremento de la inversion en el sector minero.

* Procurar el aumento del financiamiento en el sector minero y su cadena de
valor.

* Asesorar a las pequenas y medianas empresas en las etapas de exploracion, explo-
tacion y comercializacion en la mineria (Gobierno de la Reptblica, 2013:139).

Estas lineas constituirian parte de la estrategia nacional sobre mineria. Sin em-
bargo, nada, absolutamente nada se menciond sobre la mineria marina, una mineria
que ya estaba contemplada por el gobierno mexicano.

En este mismo sentido, se elabord el Programa de Desarrollo Minero (Pro-
demin) 2013-2018 (programa sectorial que se deriva del PND), agregando dos ele-
mentos a las lineas de accidn senaladas en el PND 2013-2018, la mineria social y la
simplificacion de los tramites relacionados con las concesiones mineras:

e Fomentar el desarrollo de la pequena y mediana mineria y de la mineria social.

* Modernizar la normatividad institucional para el sector y mejorar los procesos
de atencidn a tramites relacionados con las concesiones mineras (Secretaria de
Economia, 2014).

Aunado a esto, en el Prodemin 2013-2018 se introdujo el tema de la sustenta-
bilidad. Al respecto se indicé que “la Nacion cuenta con recursos minerales de im-
portancia mundial que deben ser aprovechados de forma sustentable” (Secretaria de
Economia, 2014). Siguiendo este planteamiento se propuso “propiciar el desarrollo
sustentable del sector” (Secretaria de Economia, 2014). Pero el programa sectorial
enfocado especificamente a la mineria, tampoco menciond nada sobre la mineria
marina, siendo que al final del sexenio 2006-2012 el gobierno mexicano ya la ha-
bia promovido.

Asi, el PND 2013-2018 y el Prodemin 2013-2018 se centraron en el incre-
mento de la inversion; en el aumento del financiamiento; en el apoyo a la pequeia
y mediana mineria, asi como a la mineria social; también refieren el mejoramiento
y simplificacién de los tramites para las concesiones mineras. No obstante, igual-
mente fueron considerados otros dos temas de relevancia. Por una parte, respetar y
beneficiar a las comunidades o municipios donde se encuentran las minas; por otra,
aprovechar sustentablemente los recursos.

Sin embargo, reitero, nada se enuncid sobre un nuevo tipo de mineria, la mi-
neria marina que, como veremos, seria desde el principio del sexenio una nueva
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politica para el gobierno federal. Lo que si se menciond en el PND 2013-2018 fue
que con el objetivo de “impulsar y orientar un crecimiento verde incluyente y fa-
cilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que genere ri-
queza, competitividad y empleo”, se impulsaria “una politica en mares y costas que
promueva oportunidades econdmicas, fomente la competitividad, la coordinacién
y enfrente los efectos del cambio climatico protegiendo los bienes y servicios am-
bientales” (Gobierno de la Reptblica, 2013: 134). Es decir, la politica de mares ten-
dria como finalidad un “crecimiento verde”. Cabe indicar que este planteamiento,
como veremos en lineas posteriores, fue parte de los argumentos de justificacion de
las empresas mineras que obtuvieron las concesiones en el mar.

Mineria marina como apuesta gubernamental:
sel verdadero Plan Nacional de “desarrollo?

En el inicio del sexenio 2012-2018 se llevod a cabo un evento internacional orga-
nizado por la Secretaria de Relaciones Exteriores en el que participaron diversas
secretarias de Estado, organismos gubernamentales e internacionales y académi-
cos, entre éstos, la Secretaria de Marina (Semar), la Secretaria de Economia (SE), la
Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat), la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT), el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Conacyt), la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) y la Autoridad
Internacional de los Fondos Marinos (ISA por sus siglas en inglés). El tema analiza-
do fue la mineria marina.

En este “Taller de divulgacion de las oportunidades para México en la mineria
de los fondos marinos internacionales y en la exploracion del océano profundo”, la
entonces SE, a proposito del taller, titul6 un comunicado como “La exploracién de
fondos marinos, una alternativa para la mineria en México”. Como parte de la inter-
vencion en el evento, el titular de la SE indicd que “se estima que para el ano 2050
el consumo global de recursos naturales se triplicard, 140 mil millones de toneladas
al ano, incluyendo obviamente los recursos minerales [...] De hecho, solamente la
cantidad de mineral requerido entre el 2014 y el 2050 se estima que sera superior
a la extraida desde el inicio de la humanidad hasta el presente” (Guajardo, 2013).
De manera particular sefialé que “en el caso de las economias desarrolladas, la de-
manda por hierro [...] y por cobre, se estima que para el anio 2040 se incremente al
menos en un 50 por ciento” (Guajardo, 2013). Sobre este incremento, la Comisién
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Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal) expresd que “la extraccién de
minerales en ALC aument? seis veces desde 1970, al pasar de 659 millones de to-
neladas a 3 972 en 2017 (Barcena, 2018:31). Con base en este consumo, derivado
del aumento de la poblacién mundial, del crecimiento y cambios en los patrones de
consumo y del cambio tecnoldgico, la CEPAL indica que la demanda de minerales
se intensificara en el futuro (Barcena, 2018).

Ante este escenario de mayor demanda de minerales, el secretario de Economia
sefalé que “dadas las limitaciones naturales de la mineria en tierra firme, el mundo,
sin duda, esta volteando la mirada a los océanos, ya que en buena parte estos mine-
rales se encuentran en los fondos marinos y en el subsuelo de aguas internacionales”
(Guajardo, 2013). Asi, la posicidon gubernamental era expresar que los minerales de
los mares y océanos estaban disponibles. Aunado a esto, el gobierno mexicano dejo
claro que la riqueza de los fondos marinos podria ser la salida a la demanda creciente
de minerales, y al “desarrollo econdémico futuro de la humanidad” (Guajardo, 2013).

En este sentido, el gobierno federal en su conjunto respaldoé las posibilidades de
la prospeccion y explotacion de los minerales de los fondos marinos. Pero también
el respaldo se dio por el lado del sector minero empresarial. De manera especifica,
el grupo minero con mayor poder en nuestro pais, Grupo México, indic6 que ellos
tienen la mayor reserva mundial de cobre, pero ésta se acabara, por lo que inevita-
blemente “habra que ir al fondo del mar” (Grupo México, 2013). Estas declaracio-
nes se hacen en el marco de la tasa de consumo de minerales actual y el crecimiento
poblacional, que se estima llegard a 8 500 millones de personas en 2030, lo que im-
plica mas de mil millones de personas en una década (y 9 700 millones para 2050),
lo cual conlleva un incremento de demanda de minerales. Ademas se hacen en fun-
cién del incremento de la demanda de minerales a partir de las tecnologias limpias,
verdes o alternativas, que requieren grandes cantidades minerales, como las tierras
raras (USGS, 2019). Al respecto, “tan sélo una turbina de viento contiene 500 kg de
niquel, 1 000 kg de cobre y otro tanto de metales de tierras raras” (Heinrich Boll
Stiftung Foundation, 2017:34). Pero también esta demanda se justifica por la 16gi-
ca y racionalidad de las empresas capitalistas que buscan incrementar sus ganancias.

Asi, sin haberse planteado en el PND 2013-2018 y en el Programa Sectorial
Minero la posibilidad de iniciar un nuevo tipo de mineria, el gobierno mexicano
estaba “avalando” la mineria marina, que se concretaria en la entrega de concesio-
nes mineras en el mar para la explotaciéon comercial, lo cual se explica en parte por
la gran riqueza minera que hay en los fondos marinos y oceanicos, asi como por los
elementos enunciados.
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Al respecto, desde mediados de la década de 1960, se hizo visible la gran can-
tidad de minerales que habia en los fondos marinos. De manera especifica se hablo
de los nédulos polimetalicos, conformados de manganeso, hierro, silice, plomo, alu-
minio, cobre, niquel y cobalto. Sobre esto, Alberto Székely apuntaba que “las zonas
donde hay mayores concentraciones de nodulos, y los mas ricos en cobre, niquel y
cobalto, son las del Océano Pacifico, sobre todo en la zona central. En el Pacifico se
estima hay mas de 1 500 billones de toneladas métricas de nédulos, y se forman ahi,
anualmente, 10 millones de toneladas adicionales” (Székely, 1977:167-168). Esto evi-
dencia el potencial de los minerales en los fondos marinos, los cuales se basaban en
la declaracién de Arvid Pardo, integrante de la Organizacion de las Naciones Uni-
das, en la Asamblea General de 1967, en la que Pardo sefialo:

Los calculos mas aceptados aportan los siguientes datos sobre la riqueza y potencial de

reserva, de acuerdo con la tasa de consumo de 1960, de los nddulos:

Aluminio: 43 billones de toneladas, equivalente a reservas de 20 000 afios, comparado

con 100 anos de reservas probadas de aluminio en la porcién terrestre.

Manganeso: 358 billones de toneladas, equivalente a reservas de 400 000 afios (en tie-
rra: 100 anos).

Cobre: 7.9 billones de toneladas, equivalente a reservas de 6 000 afios (en tierra: 40 afos).

Circonio: 1 billon de toneladas, equivalente a reservas de 100 000 afios (en tierra: 100
anos).
Niquel: 14.7 billones de toneladas, equivalente a reservas de 150 000 anos (en tierra:

100 anos).

Cobalto: 5.2 billones de toneladas, equivalente a reservas de 200 000 afios (en tierra:
40 anos).

Molibdeno: tres cuartos de billon de toneladas, equivalente a reservas de 30 000 anos

(en tierra: 500 afios).

Ademas hay en el Pacifico 207 billones de toneladas de hierro, 10 de titanio, 25 de
magnesio, 1.3 de plomo, 800 millones de vanadio, etcétera (Székely, 1977:168).

A estos nddulos polimetalicos se agregaron, tiempo después, los sulfuros po-
limetalicos que contienen concentraciones de cobre, plomo, zinc, oro, plata, entre
otros; y las costras de ferromanganeso que contienen significativas concentraciones
de cobalto, titanio, niquel, platino, molibdeno, telurio, cerio y otros metales poco
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comunes en la tierra (ISA, 2010; 2012), todos ellos necesarios para la tecnologia de
punta (entre éstas la microelectrénica), que se extienden por varios océanos del
mundo en concentraciones muy superiores que en la tierra. Mas reciente, Science
indicé que la zona de Clarién-Clipperton, rica en ndédulos polimetalicos, contiene
alrededor de 27 millones de toneladas métricas de minerales (Voosen, 2019). Auna-
do a esto, se confirma que los mares de algunas de las naciones, entre éstas México,
contienen la mayor riqueza de fosfato en América Latina (Exploraciones Oceani-
cas, 2016), que desde la perspectiva de las empresas alimentarias es vital para la pro-
duccidn de alimentos.

Frente a esta riqueza, el gobierno mexicano y los empresarios mineros, respal-
daban y alentaban desde el inicio del sexenio pasado, con el “Taller de divulgacion de
las oportunidades para México en la mineria de los fondos marinos internacionales
y en la exploracion del océano profundo”, la inversidn minera en mares y océanos,
es por esto que la mineria marina fue presentada por el gobierno mexicano como
el “futuro de la humanidad”, lo cual explica sus concesiones mineras como el inicio
de lo que podria formar parte de nueva politica minera mundial, como veremos a
continuacion.

¢Nueva politica gubernamental sobre el sector minero?: mineria marina
en mares mexicanos de Baja California Sur, Oaxaca y Chiapas

En la primera manifestaciéon de impacto ambiental de uno de los proyectos mine-
ros marinos aprobados por el gobierno mexicano, el Proyecto Don Diego (sobre el
cual abundaré en las proximas lineas), se sefialaban los “beneficios inherentes de la
mineria submarina comparativamente respecto a la mineria terrestre”. Entre éstos se
mencionaban: “No se necesita alterar el paisaje para construir la infraestructura; no
se desalojan comunidades; no se afectan las fuentes naturales de agua; una huella de
carbono mis baja; muy poco a casi nada de descapote; seguridad y salud ocupacio-
nal; menor impacto ambiental; mejoramiento ambiental” (Exploraciones Océanicas,
2015:9-10). Sin embargo, es pertinente expresar que la concesiéon minera en Baja
California Sur, la otorgd el gobierno mexicano sin que la empresa minera presen-
tara la respectiva manifestacion de impacto ambiental, la cual fue hecha a posteriori.

No obstante, cada uno de estos “beneficios” de la mineria marina describia un
ahorro de costos, que para las empresas en la busqueda de su maxima ganancia, re-
presentan alicientes. Al respecto se indicaba:

203



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

* [Se eliminan] gastos inmensos de infraestructura relacionados con la mineria terres-
tre tales como carreteras, pistas de aterrizaje, campamentos para las instalaciones, ta-
lleres, plantas eléctricas o conduccion de electricidad, y reservorios para almacenar
agua, y ductos. El almacenamiento de los desechos, las presas de jales, y muchas otras
excavaciones no son necesarios, porque el residuo generado es gestionado a bordo.

* [No] es necesario invertir en la compra de tierras o construccion de vias e infraes-
tructuras que alteren el entorno.

* Las excavaciones submarinas son mas eficientes y en términos generales utilizan me-
nos de la mitad de la energia que su contraparte terrestre.

* Muchos de los minerales submarinos se encuentran en forma granular o en este
caso [Baja California Sur] en arenas, eliminando la necesidad de triturar o establecer
procesos de beneficio que concentran el mineral, ahorrando considerablemente en
energia y costos.

* Al encontrar yacimientos submarinos cercanos a las regiones donde se utiliza la are-
na fosfatica [caso Baja California Sur], se obtiene otro gran ahorro en el transporte.

* Se requiere de menor niimero de personal para movilizar el mismo ntimero de to-

neladas con mayor seguridad y eficacia (Exploraciones Océanicas, 2015:9-10).

Asi, los empresarios tenian (y tienen) como objetivo el avance hacia el mar,
no s6lo por la mayor demanda y el agotamiento de los minerales terrestres, sino por
el ahorro de diferentes costos. Pero de gran importancia también esta el dicho de
que con la mineria marina “no se desalojan comunidades”. De manera especifica se
afirmaba que con esta mineria, “las comunidades nativas o regionales no deben ser
desplazadas o alteradas en sus usos y costumbres, incluyendo a las comunidades pes-
queras” (Exploraciones Océanicas, 2015: 9).

Al respecto, los empresarios mineros han manifestado preocupacion ante la
creciente resistencia social por todo el pais (y el mundo) frente a los proyectos mi-
neros. La Cimara Minera de México (Camimex) en sus informes anuales durante
todo el sexenio 2013-2018 asi lo aclard. En su Informe Anual 2016 indicaba que “el
interesado en realizar un proyecto de exploracion y/o explotacién, encuentra re-
sistencia entre los que poseen la propiedad del terreno” (Camara Minera de Méxi-
o, 2016:59). En este mismo sentido, pero ya pensandolo mas alli de México, en su
Informe Anual 2017, senalaba que “algunos paises presentaron mejores condiciones
para captar inversién minera que otros, pero en general persiste la sensacién de que
la incertidumbre politica y los problemas con las comunidades retrasan la asigna-
ci6n de recursos para la mineria, prueba de ello es que por cuarto aflo consecutivo
prevalecid la caida en las inversiones en exploracién en todo el mundo” (Camara
Minera de México, 2017:9).
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Ante esto, la idea de que la mineria marina no “afecta” a las comunidades re-
sulta importante y atractiva para los empresarios mineros, quienes desde su perspec-
tiva se han visto afectados en México y en todo el mundo. De acuerdo con los datos
del Atlas Global de Justicia Ambiental en el mundo hay 2 676 conflictos socioambien-
tales, de los cuales 1 259 corresponden a la actividad minera (EJAtlas, 2018). Esto
significa que casi la mitad de todos los conflictos socioambientales en el mundo, se
derivan de la industria minera.

Esta idea se puede corroborar en el Informe Anual 2018 de la Camimex. Ahi
se indica que “el incremento en la capacidad de la produccion global de cobre, se
esta difiriendo debido a retrasos en la obtencién de permisos, [y] oposiciéon de co-
munidades locales” (Cidmara Minera de México, 2018:245); e inmediatamente en
el siguiente parrafo se sefiala que “se ha observado un aumento en el interés en la
exploracion de nodulos de cobre en el fondo submarino con proyectos que actual-
mente estan siendo evaluados” (Camara Minera de México, 2018:245). En suma, es
en este contexto que la mineria marina comenzoé a ser una apuesta de politica gu-
bernamental, como lo veremos a continuacion.

1) Concesiéon minera en el mar de Baja California Sur. Bahia de Ulloa

En el sexenio 2012-2018 hay un cambio de trascendencia en la politica minera, so-
bre todo por lo que podria representar hacia futuro la entrega de concesiones mi-
neras en el mar por primera vez para explotacioén comercial. Sin precedente alguno

(en todo el mundo),’

en 2012 el gobierno federal otorgd por 50 afios una conce-
sién para extraer mineral en el mar de Baja California Sur, en el noroeste de México,
municipio de Comond, Bahia de Ulloa. Esta concesién abarcaba 268 239 hectareas
(Coordinaciéon General de Mineria, 2018a), superficie que representa casi el doble
de la superficie de la Ciudad de México, aunque ésta fue reducida (Mapa 1 —en gris
la superficie de la concesion inicial y la superficie tras la reduccion). El nombre del

lote fue denominado “Don Diego” (en honor al primo-hermano del conquistador

' Desde hace varias décadas, los fondos ocednicos son explorados. La Autoridad Internacional

de los Fondos Marinos ha entregado decenas de contratos, pero no se habia otorgado un
contrato o concesién que posibilitard la extraccién de los minerales (Woody, 2017).
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Hernan Cortés, quien desapareci6 en los mares del Océano Pacifico en una expedi-
cidén), y fue concesionado a la empresa Exploraciones Ocednicas, S. de R.L. de C.V.

Mapa 1. Concesién minera en Baja California Sur

Fuente: Exploraciones Ocednicas (2015).

Dos anos después, en 2014, fueron otorgados otros dos titulos de concesion
con una superficie de 14 300 y 20 425 hectareas respectivamente, por una duracion
de 50 afios. El nombre del lote de la primera concesién se denomind “Don Diego
Norte”,y el segundo “Don Diego Sur” (Coordinacién General de Mineria, 2018b).
Asi, a las mas de 268 mil hectareas se sumaban mas de 34 mil hectareas.

Sin embargo, en 2016 se redujo la superficie de la primera concesion otorga-
da, pasando de 268 239 a 80 050 hectareas por una duracién de 46 afos. Cabe indi-
car que se extendi6é un nuevo titulo de concesion, cuyo nombre del lote fue “Don
Diego Reduccion” (Coordinaciéon General de Mineria, 2018c¢), éste mostraba que
la extension habia sido reducida casi a una tercera parte debido a que en Baja Cali-
fornia Sur, iniciaba un proceso organizativo de los cooperativistas pesqueros, pesca-
dores, prestadores de servicios turisticos, periodistas, académicos, ambientalistas, entre
otros, quienes no habian sido informados previamente sobre el Proyecto original
Don Diego, que se haria en los mismos mares donde ellos tenian sus concesiones,
otorgadas hacia mas de dos décadas (Secretaria de Pesca, 1993).

No obstante que la informacién oficial de las concesiones indicaba (e indi-
ca) que el area otorgada en concesion, considerando las tres concesiones, abarcaria
una superficie de mas de 114 mil hectareas, la manifestaciéon de impacto ambiental
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sefiala que el proyecto “Dragado de arenas fosfaticas negras en el yacimiento Don
Diego” contempla 91 267 del mar de la Bahia de Ulloa en Baja California Sur, en la
Zona Econdémica Exclusiva (Mapa 2 —en el cuadro la concesion incluida en la MIA).

Mapa 2. Concesiones mineras en Bahia de Ulloa
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Fuente: Direccion General de Minas (2018).

Asi, el proyecto minero “Don Diego”, fue otorgado a Exploraciones Oceanicas,
filial de la empresa estadounidense Odyssey Marine Exploration, empresa dedicada
a la bisqueda y caza de tesoros marinos en el mundo, a fin de extraer mediante un
dragado de succidn, siete millones de toneladas anuales de fosfatos, durante 50 afios.

Aunado a este proyecto quedan pendientes (Cuadro 1) de ser otorgadas otras
tres concesiones mineras en el mar de Baja California Sur (Mapa 3). Una de éstas
solicitada en 2010, otra en 2011 y la Gltima, en julio de 2017.
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Mapa 3. Concesiones mineras pendientes en Bahia de Ulloa
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Fuente: Direccién General de Minas (2018).

Cuadro 1. Concesiones mineras en Bahia de Ulloa (pendientes)

Nombre del lote Superficie (hectireas) Fecha de solicitud
Fospac 13 474 26 de enero de 2010
Phosmex Red 18 237 25 de septiembre de 2011
Barouk 13 170 12 de julio de 2017

Fuente: Direccién General de Minas (2018).

Cabe enfatizar que el mar donde fue entregada la concesién minera, y don-
de se contempla entregar otras, es un espacio de gran importancia pesquera que ya
habia sido concesionado a cooperativistas pesqueros en 1993. Pero ademas, parte de
estos mares son considerados como una Region Marina Prioritaria por la Comision

Nacional para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad, por su gran importancia

en biodiversidad marina.

Aunado a la gran importancia pesquera, subrayo que esta concesién se otorgd
sin haber consultado a los cooperativistas pesqueros, y a otros sujetos directamen-
te afectados, quienes han expresado en el Manifiesto del Golfo de Ulloa, que no hay
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precedente de ese tipo de mineria en el mundo, por lo que no se sabe cuiles seran
los dafios socioambientales. Sobre esto, ademas de manifestar que serian los prime-
ros perjudicados, expresaban lo siguiente:

iQué nos preocupa! Se trata de una operacién experimental que nunca se ha inten-
tado hasta ahora, porque su impacto ambiental sobre el fondo del mar y nuestra zona
pesquera no se pueden predecir. Las ondas sonoras por las prospecciones, tienen efec-
tos perjudiciales sobre el comportamiento de la biodiversidad marina y su fisiologia,
ademas de causar desplazamientos de los recursos pesqueros (lideres sociales del mo-
vimiento Golfo de Ulloa, BCS, 2014:11).

2) Concesién minera en el mar de Oaxaca. Golfo de Tehuantepec

En el Golfo de Tehuantepec, Oaxaca, en el suroeste de México, también fueron en-
tregadas dos concesiones mineras en el mar. Ambas se entregaron en el municipio
de San Mateo del Mar, un territorio que ha estado en disputa, en donde miles de
comuneros defienden sus tierras ante la instalaciéon de parques edlicos, pero tam-
bién por la oposicion a la mineria. La primera de ellas, con el nombre de Istmo 1,
se otorgd en diciembre de 2011 (con vigencia hasta diciembre de 2061), con una
superficie de 4 722 hectareas (Mapa 4 —en el cuadro la concesidn), a la concesio-
naria Licsamar, SA de CV, a fin de explorar y/o extraer toda sustancia posible (TSP).
Esta concesion fue entregada al final del sexenio 2006-2012, 1o cual es de resaltarse
debido a que de manera incipiente, la mineria marina ya habia iniciado, pero como
he comentado, no fue incluida como parte del PND 2013-2018, pese a que se con-
sideraba seguir y ampliar esta acciéon gubernamental.

La segunda de ellas, con el nombre de San Angel 2, cuya superficie es de 997
hectareas (Mapa 4 —en el cuadro la concesion), se registr6 en noviembre de 2013,
ya en el sexenio pefianietista, con una vigencia de 50 anos (hasta 2063), y fue con-
cesionada a cuatro personas fisicas con el objetivo de extraer oro, plata, cobre y toda
sustancia posible.

Con la misma logica que sigui6 el gobierno mexicano en Baja California Sur,
en Oaxaca la concesion fue entregada sin consultar a los directamente afectados,
pese a la disputa del territorio, de la que he hecho mencidn. Sobre esta disputa, en la
“Declaracion: encuentro de representantes de organizaciones, comunidades y ejidos
afectados y en lucha contra concesiones mineras en el Istmo de Tehuantepec”, entre
ellos los Bienes Comunales de San Mateo del Mar, en septiembre de 2018, acordaron:
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Ratificamos ptublicamente nuestra decision de realizar nuestro mayor esfuerzo colectivo
y personal, solidario y coordinado, para continuar y profundizar las luchas de resistencia
por defender los territorios y la madre naturaleza de la region del Istmo de Tehuante-
pec, frente a las ambiciones depredadoras de parte de gobiernos de todo nivel (federal,
estatales y municipales) salientes y recientemente electos, en apoyo a empresas priva-
das —extranjeras y nacionales— que pretenden imponernos megaproyectos de supuesto
desarrollo, devastando y privatizando todos los bienes naturales comunes de nuestros
pueblos (mineras, edlicos, represas hidroléctricas, areas naturales protegidas, pago por
servicios ambientales, proyectos de “eco”-turismo; bonos de carbono, biopirateria y pa-
tentes de genes de biodiversidad y de plantas medicinales) (Organizaciones, colectivos,
comunidades y ejidos, 2018).

Mapa 4. Concesién minera en el Golfo de Tehuantepec
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Fuente: Direccién General de Minas (2018).

3) Concesiéon minera en el mar de Chiapas

En el mar del estado de Chiapas, en varios municipios a lo largo de casi toda su costa,
hay ocho concesiones vigentes (Mapa 5 —en el mar, en gris las concesiones). Todas
éstas se entregaron en el 2011 (con vigencia al 2061), al final del sexenio 2006-2012,
las cuales no fueron retomadas en el PND 2013-2018 ni en el Programa Sectorial
sobre Mineria; en los municipios costeros de Tapachula, Mazatan, Acapetahua y Piji-
jiapan, es decir, casi toda la costa de Chiapas (a excepcion del municipio de Arriaga),
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abarcando una superficie de mas de 571 mil hectareas (Cuadro 2). En casi todas las
concesiones, el mineral principal es la magnetita (conocido como piedra iman) y el
titanio (T1), mineral esencial para la tecnologia aeroespacial.

Mapa 5. Concesiones mineras marinas en Chiapas
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Fuente: Direccién General de Minas (2018).

Una de estas concesiones fue entregada a Blackfire Exploration México, em-
presa canadiense y mexicana que se dedica principalmente a la extraccién de barita,
titanio y magnetita. Esta empresa fue senalada como la culpable de la muerte de uno
de los activistas chiapanecos, Mariano Abarca, asesinado en 2009 después de haber
encabezado una lucha en contra de las concesiones mineras que explotarian barita,
oro, antimonio, entregadas por el gobierno federal en el municipio de Chicomuselo.

Pese a que la mayoria de las concesiones entregadas en el mar de Chiapas estin
registradas a nombre de una persona fisica, dicho personaje aparece ligado a la em-
presa de Blackfire Exploration, por lo que es probable que la totalidad de las con-
cesiones mineras en el mar de este estado del sureste mexicano, correspondan a una
sola empresas. Esto significa que diez afios después de la muerte de Abarca, el go-
bierno mexicano, aun conociendo el asesinato y a los posibles culpables (existia una
denuncia ante la Procuraduria General de Justicia del Estado), decidié entregarles
en concesion casi todo el mar de Chiapas.
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Cuadro 2. Conceciones mineras en el mar de Chiapas

Concesioén Superficie Vigencia Mineral Concesionario Municipio
Hierro Reina F-1 37 903.89 2011-2061 MAT, TSP, Ti Persona fisica Tapachula
Hierro Reina F-2 39 921.20 2011-2061 MAT, TSP, Ti Persona fisica Tapachula
Hierro Reina F-3 60 614.26 2011-2061 MAT, Ti, TSP Persona fisica Mazatlan
Hierro Reina F-4 39 917.00 2011-2061 MAT, Ti, TSP Persona fisica Acapetahua
Hierro Reina F-5 60 271.00 2011-2061 MAT, Ti, TSP Persona fisica Acapetahua
Hierro Reina F-6 158 341.00 2011-2061 MAT, TSP, Fe Persona fisica Acapetahua
Hierro Reina F-7 144 216.35 2011-2061 MAT, Ti, TSP Persona fisica Pijijiapan
Angelina 30 000.00 2011-2061 MAT, ti, TSP Blackfire Explora- Pijijiapan

tion México,
S.de R.L.de C.V

Fuente: CartoMinMex, 2019.

Pero la mineria marina va mas alld de los mares mexicanos; también se propone
en otros paises como Paptia Nueva Guinea, Nueva Britania, Nueva Irlanda, Tonga,
Nueva Zelanda y Namibia. Al igual que en Baja California Sur, en estos otros paises
después de que los gobiernos han otorgado la concesion o el contrato (dependien-
do del caso) se han presentado diferentes oposiciones y resistencias al avance de la
mineria marina, por lo que el camino para las empresas mineras, pese a que supusie-
ron que seria mas “facil” y menos costoso, no ha sido terso. Estas diferentes expre-
siones, han logrado detener momentineamente la mineria marina; sin embargo, esta
la amenaza latente. El capital no deja de acecharlos debido a que, como lo leiamos
en las palabras del ex secretario de Economia del gobierno federal mexicano, la de-
manda de minerales se incrementa considerablemente, y los que hay en la superficie
terrestre seran insuficientes. En esto radica parte del fondo del problema. Pero tam-
bién en la légica incesante del capital de expandirse a espacios no capitalistas, a fin
de continuar con el proceso de acumulaciéon (Luxemburgo, 2012). Es por esto que
no sélo estan amenazados (mas adelante sefialo algunos posibles peligros) los mares
de los paises como México,y los que he mencionado, sino en general todos los fon-
dos marinos que ya no pertenecen a ningin pais, es decir, las aguas internacionales.
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Mineria marina junto a los mares mexicanos

Desde 1994 se cre6 la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos (ISA por sus
siglas en inglés), como parte de la llamada Constitucion de los mares, la Convencion
de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (Convemar) que ratificd que los mi-
nerales de los fondos marinos son Patrimonio Comtn de la Humanidad (ya antes
lo habia hecho la Asamblea General de las Naciones Unidas).

Esta Autoridad, entre otras funciones, se encarga de normar y regular el acceso
a la inmensa riqueza de los fondos marinos (a la cual ya me referi en lineas anterio-
res), entre ellos los nédulos polimetalicos, los sulfuros polimetalicos y las costras de
ferromanganeso que se encuentran en alta mar, que ya no pertenecen a ninguna ju-
risdiccién nacional (Mapa 6). Es decir, paraddjicamente, pese a que la riqueza minera
de los fondos marinos es Patrimonio Comun de la Humanidad, la I1SA ha reglamen-
tado el acceso a la prospeccion con fines de explotacion comercial de los minerales
marinos. Entre estas normatividades ha creado el Reglamento sobre Prospeccion y
Exploracion de Nodulos Polimetilicos en la Zona; el Reglamento sobre Prospec-
cién y Exploracion de Nodulos Polimetalicos en la Zona y cuestiones conexas; el
Reglamento sobre Prospeccién y Exploracién de Sulfuros Polimetalicos en la Zona,
y el Reglamento sobre Prospeccidon y Exploracidon de Costras de Ferromanganeso
con alto contenido de Cobalto en la Zona.

En la 1SA, el gobierno de México ha tenido un papel importante. Aunque tam-
bién la ISA ha incidido en las acciones de mineria marina mexicana. Al respecto, en el
“Taller de divulgacién de las oportunidades para México en la mineria de los fondos
marinos internacionales y en la exploracién del océano profundo”, organizado por
el gobierno mexicano, la ISA tuvo un papel fundamental. Asi, se ha constituido una
intervencién de ambos. Actualmente (antes de la entrada del nuevo gobierno 2018-
2024) los representantes del gobierno mexicano ante la Autoridad Internacional de
los Fondos Marinos, participaban en la reglamentacidn para la explotacion de los
fondos marinos, misma que sigue pendiente ya que solo se habia normado su ex-
ploraciéon y prospeccidn. Sin embargo, pese a esta participacion, el gobierno mexi-
cano omiti6 hacer alguna alusiéon en el PND 2013-2018.

Por ejemplo, no mencioné nada sobre que,a 20 kilémetros de México, después de
la Zona Econdémica Exclusiva, se encuentra la franja de Clarién-Clipperton, la regién
mas rica en minerales de los fondos marinos de todo el planeta, cuyo pais mas cerca-
no es México.Ahi la ISA ha entregado 29 contratos que contemplan 188 millones de
hectareas (s6lo para prospeccion, esto se podria ampliar con la extraccion) a empresas
de China, Rusia, Japén, Alemania, Francia, Bélgica, Corea, Reino Unido, entre otros.
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Mapa 6. Riqueza de los fondos marinos
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No obstante, el gobierno mexicano no lo incorpord como un elemento de
gran importancia a fin de normar una mineria que podria traer consecuencias graves
para el planeta, como lo indicaremos a continuacién. Por el contrario, se ha dedica-
do a entregar concesiones mineras en sus mares territoriales y a participar en la ISA,
sin tener un plan nacional que regule la explotacién minera, y conociendo la cer-
cania de nuestro pais a la regiéon el mayor potencial minero marino (Van Nijen,Van
Passel y Squires, 2018).

Posibles impactos socioambientales
La extraccién de los minerales en los fondos marinos para fines comerciales, podria

poner en peligro los océanos, pero también a la superficie terrestre. No olvidemos
que los mares y océanos regulan la temperatura de la Tierra, pero ademas liberan
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mucho mas oxigeno a la atmosfera que todos los bosques del mundo, lo que significa
que cualquier modificacidn sobre éstos tendra repercusiones planetarias.

Y como han senalado los cooperativistas pesqueros en el Manifiesto del Golfo
de Ulloa, no existen antecedentes en el mundo sobre mineria marina en su fase de
extraccion comercial, por lo que cualquier proyecto es experimental. Es decir, no
se sabe con certeza cuiles seran los impactos ambientales porque no hay evidencias
previas. Sobre este punto, algunas investigaciones indican que como no hay prece-
dentes para este tipo de mineria, predecir los impactos es un desafio. No obstante,
sefialan, “se pronostica que los impactos se produciran en todos los entornos ma-
rinos, desde una ubicacidn a escala regional hasta duraciones cortas y prolongadas.
La naturaleza de estos impactos variara entre las ubicaciones de depdsitos y con el
equipo y los métodos utilizados” (Boschen, Rowden, Clark y Gardener, 2013:64).

Por ejemplo, tan sélo con la fases “experimental” y de busqueda inicial del
proyecto minero de Baja California Sur, se han dado afectaciones a partir de las 360
perforaciones (Ibarra, 2014). Entre éstas:

Pescadores artesanales de Bahia Magdalena comenzaron a observar una gran mortan-
dad de animales marinos (principalmente tortugas, delfines y ballenas), que llegaban a
la orilla muertos pero sin aparente dano fisico externo, lo que alerté a comunidades
pesqueras, quienes al comenzar a buscar informacion, se percataron que desde el afio
2012 la empresa estadounidense Exploraciones Ocednicas, filial de Odissey Marine
Exploration, se encontraban realizando prospecciones mineras en el Golfo de Ulloa

para extraer arena fosfatica sin haber informado a la comunidad de ello (EJAtlas, 2018).

Pero esto sdlo era el inicio, ya que con el proyecto Don Diego, en Baja Cali-
fornia, se pretendia extraer siete millones de toneladas de arena fosfatica por afio, lo
que significa que durante los 50 afos de vigencia del proyecto (se pretendia extraer
el mineral, durante todos los dias del afo), se extraerian 350 millones de toneladas.
Como parte del proceso de extraccion, se indicé que cada pasada de la draga de
succidn (sistema con el que se extraeria el mineral), levantaria medio metro de los
fondos marinos. Sin embargo, en la MIA, se afirmé que “conforme al depdsito de
minerales, se estima que la potencia del estrato del deposito de arenas fosfaticas es
de entre 4 y 7 metros” (Exploraciones Oceanicas, 2014:5). Es decir, la profundidad
de extraccidn seria considerable (casi un edificio de tres pisos). Pero el dragado de
succidn sdlo representaba una parte, ya que una vez separado el mineral (en la bar-
caza de procesado), el desecho seria regresado a los fondos marinos.

215



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

No obstante, en la MIA se seflald que “no se producird impacto alguno en las
pesquerias del Golfo de Ulloa [...] Todas las pruebas demuestran que no existen evi-
dencias de contaminacién que afecten a la fauna marina” (Exploraciones Oceanicas,
2014:48). Pero la evidencia inicial, mostrd lo contrario.

Aunado a esto, diversas organizaciones ambientalistas nacionales e internaciona-
les, manifestaron algunos posibles impactos del proyecto Don Diego, los cuales se pue-
den hacer extensivos a otros proyectos. La Asociacion Interamericana para la Defensa
del Ambiente (AIDA), ademas de compartir la idea de que la empresa Exploraciones
Oceanicas no tiene experiencia alguna en este tipo de mineria, asi como el gobier-
no mexicano tampoco cuenta con los elementos previos para ejecutar y monitorear
un proyecto de mineria marina, por lo que seria imposible prever los dafios por ser
la primera mina de fosfato de este tipo en el mundo, la AIDA indicaba lo siguiente:

El proyecto alteraria el ecosistema marino. La recoleccién de arena fosfatica del mar y
la deposicién de residuos en el mismo generaria sedimentos que podrian bloquear la
luz, afectando a su vez la fotosintesis marina. El dragado destruiria especies bentonicas
como ostras y almejas, y su habitat, afectando la cadena alimentaria y el equilibrio del

sistema. El ecosistema podria requerir anos para recuperarse (AIDA, s/f).

Sobre la recuperacion del fondo marino, en un estudio publicado en Science se
argumenta que “la mineria podria dejar una huella duradera en estos ecosistemas.
En 2015, los cientificos de Mininglmpact visitaron el sitio de un experimento de la
década de 1980 en Perq, en el que se tird de un pequeiio trineo a lo largo del fondo
para simular la extraccién de nodulo. Tres décads mas tarde, pareceia que la pertur-
bacion habia ocurrido ayer” (Voosen, 2019:1130).

Aunado a esto, sefiala la AIDA, el ruido que genera la draga de succién po-
dria repercutir muy seriamente sobre diferentes especies marinas, quienes utilizan
el sonido para guiarse y defenderse de posibles depredadores. La Asociacion indica
que existen estudios que “demuestran que un ruido como el que podria generar el
proyecto causaria el desplazamiento del habitat” de las diferentes especies marinas
(tortugas, ballenas, peces, entre otros). Esta misma preocupacion fue expuesta por
diferentes organizaciones de Baja California Sur, mediante el Manifiesto del Golfo de
Ulloa al que he hecho referencia.

No obstante, los empresarios mineros en la MIA, indicaron que no se generara
contaminacioén acustica, ya que “el nivel de sonido generado por los procesos ex-
tractivos, por la draga, por la barcaza y por el barco auxiliar son de una intensidad
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muy similar a los propios barcos dedicados al avistamiento de ballenas” (Exploracio-
nes Oceanicas, 2014: VI-23).

Asi, vemos que desde el lado de los cooperativistas pesqueros, pescadores, am-
bientalistas, entre otros, existe una preocupacion genuina, porque como bien lo dicen,
seran los primeros afectado, y del lado de los empresarios mineros, hay una minimi-
zacion absoluta de los posibles impactos ambientales, a fin de poder iniciar el proceso
de extraccidén del mineral. Frente a esto, como indica el Centro Mexicano de Dere-
cho Ambiental, AC (Cemda), el gobierno mexicano tendria la obligacion de aplicar
el Principio Precautorio, “hasta que se pudiera asegurar que no se producirian dafos
ambientales graves e irreversibles en la zona” (Cemda, 2016). Al respecto, Artigas se-
fala que “la aplicacion del criterio de precaucién incorporado como principio 15
de la Declaracién sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, constituye un significa-
tivo avance en la lectura de los principios el Derecho del Mar a la luz del desarrollo
sostenible” (Artigas, 2001:12).

Escenario futuro: a manera de conclusion

El gobierno mexicano, durante el sexenio 2012-2018, propuso en la prictica (no
como parte de su Plan Nacional de Desarrollo) a la mineria marina como una po-
litica de lo que podria llegar a constituirse como una nueva era minera. Incluso la
nombrd como parte del futuro de la humanidad, frente a la demanda creciente de los
minerales y a la disminucién de los recursos mineros en el espacio terrestre, una dis-
minucioén a la que se incurrird inevitablemente si mantenemos el nivel de consumo
actual de los minerales. Al respecto, el entonces secretario de Economia, indic6 que:

[...] para el ano 2050 el consumo global de recursos naturales se triplicara, incluyen-
do obviamente los recursos minerales [y] dadas las limitaciones naturales de la mineria
en tierra firme, el mundo, sin duda, esta volteando la mirada a los océanos, ya que en
buena parte estos minerales se encuentran en los fondos marinos y en el subsuelo de

aguas internacionales (Guajardo, 2013).

Sin embargo, hay otros elementos que han alimentado esta apuesta guberna-
mental. Como sefialé, los empresarios mineros han tenido serios obstaculos para llevar
a cabo la actividad minera, debido a la fuerte resistencia de pueblos y comunidades
quienes por todo el mundo se han opuesto a los proyectos extractivos (mas de mil
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resistencias por todo el orbe frente a la mineria). En este sentido, han planteado que
en los mares y océanos no hay pueblos y comunidades que deban ser desplazadas,
por lo que no habra resistencia. No obstante, hemos visto que la mineria marina si
ha gestado una movilizacion social intensa (no sélo en México). La gran interrogante
y duda sera sobre los fondos oceanicos de alta mar, los cuales ademas de estar aleja-
dos de las costas, ya no pertenecen a ningin pais, sino a lo que se denomina aguas
internacionales, que pertenecen al conjunto de la humanidad.

Otro de los elementos que alentaron al gobierno federal para introducir la mi-
neria marina que, desde mi perspectiva, es la gran apuesta, es la riqueza inmensa de
los minerales de los fondos marinos y ocednicos, ahi se localiza la mayor fuente de
minerales de todo el planeta. Por supuesto que esto ha atraido a las empresas mine-
ras y gobiernos de todo el mundo, lo cual observamos claramente en los contratos
entregados por la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos, como lo he in-
dicado en el texto.

Pero las cosas no seran sencillas sobre los mares mexicanos, a pesar de que se ha
declarado que con la aprobacion del “Acuerdo por el que se da a conocer el Progra-
ma de Ordenamiento Ecolégico Marino y Regional del Pacifico Norte” (Secretaria
de Gobernacidn, 2018), el gobierno mexicano autoriza y legitima la mineria marina.

Por el contrario, es importante desmitificar lo que se indic6 en el PND 2013-
2018 como las grandes propuestas de la industria minera. En éste se indic6 que parte
de la fortaleza de la mineria mexicana era la creacién de empleos. Sin embargo, es
fundamental sefialar que la mineria marina no genera empleos, sino todo lo contra-
rio. El ahorro en los costos de mano de obra (todo estd automatizado), y prescindir
de personal, es presentado como uno de sus grandes beneficios. Aunado a esto, si el
plan del gobierno era gestar una mineria sustentable, la marina, como indican los
organismos y estudios ambientalistas, no lo es, al ser una actividad altamente depre-
dadora. En este sentido, pese a que algunos de los responsables en materia de mi-
neria de la nueva administracion, se desprenden del gremio empresarial minero y
que han indicado que la “mineria va” (Subsecretaria de Mineria, 2019), entendien-
do que ésta tomari fuerza, esperamos que sean escuchados los actores directamen-
te afectados y tomados en cuenta los diversos estudios e investigaciones, que hasta
ahora hablan de que la mineria marina podria ocasionar afectaciones irreversibles al
planeta en su conjunto.
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Satisfaccion de los usuarios del transporte publico
y calidad de vida en la Ciudad de México

Ana Maria Paredes Arriaga / Maria Cristina Alicia Velazquez
Palmer / Ménica Prats Robles

Introduccioén

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en la meta 4:“Un México prospero”, es-
tablece una linea de accidn referida a la movilidad urbana, en la que se enfatiza la
necesidad de mejorarla mediante sistemas de transporte urbano masivo sustentables,
y de fomentar el uso de los mismos, racionalizando a su vez el uso del automévil
particular e impulsando la utilizacién de otros medios como las bicicletas. Estos li-
neamientos se tomaron en cuenta al elaborar el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano 2014-2018 y la Reforma de 2014 a la Ley de Movilidad del Distrito Federal.

Tomando como punto de partida los documentos mencionados, la presen-
te investigacion tuvo como objetivo general conocer el nivel de satisfaccién de los
usuarios del transporte ptblico colectivo de la Ciudad de México (CDMX) como un
indicador del cumplimiento de la meta Un México prospero, desde la perspectiva de
la movilidad de las personas dentro de las zonas urbanas, y utilizando como marco
tedrico el enfoque agregado para medir la satisfaccion de los usuarios.

La investigacion se realizd en la CDMX debido a que ésta y su zona conurbada
conforman una de las urbes mis grandes del mundo, con una poblacién estimada
en cerca de 20 millones de habitantes que demandan de medios de transporte que
les permitan trasladarse no s6lo dentro de la CDMX, sino desde los municipios de
los estados de México e Hidalgo. Ademas, ante esta problematica, el gobierno de la
CDMX ha impulsado una serie de medidas tendientes a impulsar el uso del transpor-
te publico, asi como a incrementar el bienestar y la calidad de vida de la poblacion
que van en linea con lo especificado en la Meta 4 del Plan Nacional de Desarrollo.
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Para llevar a cabo la investigacion se disenié un estudio no experimental trans-
versal que comprendioé a los transportes publicos colectivos de mayor uso en la CDMX
(metro, metrobus, microbus, trolebts y tren ligero). La informacion se recopilé me-
diante un cuestionario directo estructurado, aplicado mediante entrevistas personales.

Los resultados muestran un bajo nivel de satisfaccion de los usuarios, particu-
larmente en el caso del metro y del microbus, siendo el metrobts el transporte me-
jor evaluado, seguido por el trolebus y el tren ligero. Entre las areas de oportunidad
destacan la necesidad de mejorar la seguridad tanto en los paraderos/estaciones como
dentro de las unidades; asi como la confiabilidad en el servicio.

Lo anterior conduce a considerar que en la meta relacionada con la movili-
dad urbana de las personas no se alcanzaron resultados significativos en el sexenio
pasado en la CDMX vy esta situacidn atn constituye un reto para la administraciéon
actual. En este sentido, las prioridades han sido identificadas; sin embargo, no se ha
logrado una coordinacién entre los diferentes niveles de la administracién publica,
ni una implementacion eficiente de las estrategias, que serian puntos fundamentales
a considerar por la presente administracion.

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece a la planeacién
del desarrollo nacional como el eje que articula las politicas ptblicas que lleva a cabo
el gobierno de la Republica. La Constitucion, asi como la Ley de Planeacion esta-
blecen que le corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional, para garanti-
zar que éste sea integral y sustentable. En el articulo 26 se senala que debe haber un
Plan Nacional de Desarrollo al que, de forma obligatoria se sujetaran los programas
de la Administracién Publica Federal. Es el documento de trabajo que rige la pro-
gramacion y presupuestacion de toda la Administracion Pablica Federal (Plan Na-
cional de desarrollo 2013-2018).

En cumplimiento con este ordenamiento, durante el sexenio de Enrique Pefia
Nieto se elabor6 el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND), el cual considera
que la tarea del desarrollo y del crecimiento corresponde a todos los actores, todos
los sectores y todas las personas del pais. Para lograr el mayor potencial del pais, se
fijaron como metas nacionales:
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* México en paz

* Meéxico incluyente

e México con educacién de calidad
* México prospero

* Meéxico con responsabilidad global

De estas metas la que guarda relacidon con el presente trabajo, es la nimero 4,
México prospero, que sefiala:

[...] promueva el crecimiento sostenido de la productividad en un clima de estabili-
dad econdémica y mediante la generacion de igualdad de oportunidades. Lo anterior
considerando que una infraestructura adecuada y el acceso a insumos estratégicos fo-
mentan la competencia y permiten mayores flujos de capital y conocimiento hacia
individuos y empresas con el mayor potencial para aprovecharlo (PND 2013-2018:22).

En la Meta 4, México Prospero, en el punto 4.9 se establece como objeti-
vo “Contar con una infraestructura de transporte que se refleje en menores costos
para realizar la actividad econdémica”; y se define como estrategia (4.9.1) “Moder-
nizar, ampliar y conservar la infraestructura de los diferentes modos de transporte,
asi como mejorar su conectividad bajo criterios estratégicos y de eficiencia” (PND
2013-2018:140). Por altimo, las lineas de accién en lo referente al Transporte urba-
no masivo comprenden:

a) Mejorar la movilidad de las ciudades mediante sistemas de transporte urbano ma-
sivo, congruentes con el desarrollo urbano sustentable, aprovechando las tecnologias
para optimizar el desplazamiento de las personas y ) Fomentar el uso del transporte
publico masivo mediante medidas complementarias de transporte peatonal, de utili-

zacidn de bicicletas y racionalizacién del uso del automévil (PND 2013-2018:141).

De acuerdo con la Ley de Planeacidn, todos los programas sectoriales, espe-
ciales, institucionales y regionales que definen las acciones del gobierno, deberan
elaborarse en congruencia con el Plan. Asi, el 11 de febrero de 2013, el presidente
de la Republica, Enrique Pefia Nieto, expuso el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano 2014-2018.
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Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 por primera vez considera a la movilidad
sustentable dentro de sus objetivos, y en esta misma linea, el objetivo 4 del Programa
Nacional de Desarrollo Urbano es “Impulsar una politica de movilidad sustentable
que incremente la calidad, disponibilidad y accesibilidad de los viajes urbanos”.! Es
un tema relevante para las ciudades, debido a que millones de ciudadanos se ven for-
zados a recorrer largas distancias todos los dias al trasladarse a su destino.

De lo anteriormente expuesto se desprende que la movilidad de las personas
dentro de las ciudades es uno de los aspectos centrales para alcanzar la meta de un
México prospero, establecida en el PND 2013-2018, que se implemento en el sexenio
que concluyd en noviembre de 2018. Esto motivo a las autoras a llevar a cabo una
investigacion sobre las condiciones en que se presta el servicio de transporte publico
masivo en la CDMX, capital y centro econdémico, social, financiero, politico y cultural
del pais; con la finalidad de conocer el nivel de satisfaccion de los usuarios, como un
indicador del cumplimiento de los objetivos establecidos en materia de movilidad.

Problematica de la Ciudad de México en materia de movilidad

La CDMX y su zona conurbada conforman una de las urbes mas grandes del mundo,
con una poblacién estimada en cerca de 20 millones de habitantes que demandan
de medios de transporte que les permitan trasladarse, no s6lo dentro de la ciudad
sino desde los municipios del Estado de México e Hidalgo. En la CDMX circulan
diariamente alrededor de cinco millones de autos, y adicionalmente otros dos mi-
llones mis de la zona conurbada (Romero, 2015). Al igual que otras urbes enfrenta
problemas y desafios en materia de infraestructura, servicios, transporte y calidad de
vida (Parametria, s/f).

En consecuencia, uno de los principales problemas que enfrenta la megal6polis
es la movilidad y el transporte, las personas necesitan desplazarse de sus viviendas hacia
sus lugares de trabajo, estudio, plazas comerciales; asi como para efectuar sus compras,
ir a lugares de entretenimiento, visitar a su familia o amigos. Estas distancias impli-
can mucho tiempo que en ocasiones es de mas de una hora, en distancias, realmente

' [segob.diario oficial de la federacion].
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no muy largas, lo que provoca un desgaste emocional, econémico e incluso fisico.
Esta problematica tiene un efecto negativo sobre la productividad econémica, en la
salud de los habitantes y en su calidad de vida; e igualmente en la calidad del aire.

Para hacer frente a esta situacion, las autoridades de la CDMX han puesto en
practica una serie de medidas tendientes a cambiar el paradigma de movilidad hacia
un uso mayor del transporte publico, de medios no contaminantes como la bicicle-
ta, y dando prioridad a los peatones. Medidas todas ellas dirigidas a incrementar el
bienestar y la calidad de vida de la poblacion.

Entre estas medidas se encuentra la Gltima reforma a la Ley de Movilidad del
Distrito Federal (2014) publicada en la Gaceta Oficial del entonces Distrito Federal
el 28 de noviembre de 2014. A continuacién, se presenta un resumen de los articu-
los de mayor relevancia para los objetivos de este estudio.

El articulo primero de dicha ley tiene por objeto establecer las bases y direc-
trices para planificar, regular y gestionar la movilidad de las personas y del transpor-
te de bienes, asegurando el efectivo desplazamiento de las personas en condiciones
de seguridad, calidad, igualdad y sustentabilidad, y satisfaciendo las necesidades de
las personas y el desarrollo de la sociedad en su conjunto. Asimismo, en dicha ley se
privilegia e impulsa el uso del transporte publico.

El articulo 6 dice que se dard prioridad en el uso del espacio vial y a la dis-
tribucién de recursos presupuestales de acuerdo con la siguiente jerarquia de mo-
vilidad: peatones, en especial personas con discapacidad y personas con movilidad
limitada; ciclistas; usuarios del servicio de transporte publico de pasajeros; prestado-
res del servicio de transporte ptblico de pasajeros; prestadores del servicio de trans-
porte de carga y distribucion de mercancias; y por tltimo, los usuarios de transporte
particular automotor.

Modalidades del transporte publico en la Ciudad de México

El sistema de transporte de pasajeros de la CDMX se divide en: transporte publico
administrado por el gobierno de la ciudad, integrado por el Sistema de Transpor-
te Colectivo Metro, el Sistema de Transportes Eléctricos, el Metrobts y la Red de
Transportes de Pasajeros (RTP); y concesionado, que incluye autobuses, microbuses,
combis y taxis (Lopez, s/f).
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Servicio puiblico de transporte administrado

* Sistema de Transporte Colectivo Metro. Se cred en 1969. En la actualidad cuen-
ta con doce lineas (195 estaciones) y una longitud de la red de 226.49 km. En
2015 el ndmero de pasajeros transportados fue de 1 623 828 642 (Metro CDMX,
2016).

* Metrobus (movilidad sustentable). Inicié operaciones en junio de 2005 con
autobuses de capacidad y tecnologia de punta. En los primeros ocho anos de
operacion ha trasladado a 1 150 millones de pasajeros; cuenta con seis lineas y
con una red de 105 km, se considera la mas larga de América Latina en su cla-
se (Metrobus, CDMX, 2014).

* Sistema de Transporte Eléctrico. E1Trolebus inicia operaciones en 1951. Actual-
mente cuenta con ocho lineas y se estima que dan servicio a 220 000 usuarios
diariamente con una red de 203.64 km. El Tren ligero forma parte de la red de
servicio del STE, opera en el sur de la ciudad y hace el recorrido de Taxquefia a
Xochimilco. Cuenta con una capacidad maxima de 374 usuarios por unidad y
presta el servicio a través de 16 estaciones y 20 trenes dobles acoplados. Este tipo
de transporte no contaminante es ideal para las grandes ciudades (STE, 2016).

* Red de transporte de pasajeros (RTP). Inicid operaciones en el afio 2000. En
los Gltimos afios ha abierto nuevas rutas, diferentes corredores exclusivos, con
la ventaja de ser mis seguros y con menos emisiones de gases toxicos; con pa-
radas restringidas para sus autobuses, dando mayor fluidez al facilitar el transito
en las avenidas con mayor afluencia vehicular (Gonzilez, 2010). En la CDMX
hay nueve empresas concesionadas de autobuses y su parque vehicular llega a
1 197 unidades (Milenio, 2016).

Servicio pitblico de transporte concesionado

La mayoria de los viajes en la CDMX se realizan por este medio de transporte (au-
tobuses, microbuses y combis), con un parque vehicular de 7 305 autobuses, 5 015
combis y 16 640 microbuses. Estos tltimos cuentan con 106 rutas y 1 240 ramales
no planeadas adecuadamente, ocasionando duplicidad en ruta y por lo tanto, una
autocompetencia. La falta de control, vigilancia, de sanciones a los que incumplan el
reglamento, provoca congestionamientos en vias importantes (SIT, 2015).
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Marco tedrico

Los primeros trabajos en relacion con la satisfacciéon de los consumidores hicieron
énfasis en el estudio de la satisfaccion derivada de una transaccion especifica, es de-
cir, de la experiencia del consumidor o usuario con un producto o servicio en una
situacién determinada. En la década de 1990 se empez6 a desarrollar el enfoque
agragado, el cual Johnson y Fornell (1991) definen como una experiencia global a
la fecha con un producto o servicio.

Estos dos enfoques pueden considerarse como complementarios (Johnson,
Gustafsson y Cha, 1998), tomando en cuenta que los estudios desarrollados me-
diante el enfoque de transaccion especifica permiten tener una amplia comprension
de la dindmica de los encuentros con un producto o servicio. Mientras que los rea-
lizados con el enfoque agregado proporcionan una base estable para identificar las
variables que determinan la satisfaccion. Diversos autores como Fornell, Johnson,
Anderson, Cha y Bryant (1996) y Johnson, Anderson y Fornell (1995) consideran
que las medidas agregadas son mejores predictores de la retencidn de los clientes y
por consiguiente del desempeno econdémico de la organizacion, debido a que los
consumidores evaltan los productos/servicios y toman sus decisiones de recompra
a partir de las experiencias de compra y de consumo que han realizado a la fecha,
mas que con base en una transaccion especifica.

El enfoque agregado constituye una vertiente dentro de las investigaciones sobre
la satisfaccion de los consumidores, que permite desarrollar estudios sobre las variables
antecedentes y resultantes de la satisfaccion, asi como estimar un indice de la satis-
faccion, y llevar a cabo comparaciones entre diferentes tipos de industrias, sectores y
productos/servicios para efectos de benchmarking (Gustafsson, Johnson y Roos, 2005;
Johnson, Gustafsson y Cha, 1998; Anderson, Fornell y Lehman, 1994, entre otros).

Un grupo de investigadores de la Universidad de Michigan (National Quali-
ty Research Center, 1995) desarrollé un modelo denominado American Customer
Satisfaction Index (ACSI por sus siglas en inglés) (indice de satisfaccién del cliente
estadounidense) que permite determinar las variables que influyen sobre la satisfac-
ci6n, asi como la manera en que ésta tiene un efecto sobre la conducta después de
la compra;y estimar un indice de satisfaccién. Este tltimo se calcula periddicamente
y se utiliza para hacer comparaciones entre diferentes empresas e industrias estadou-
nidenses. En la actualidad, el ACSI incluye 10 sectores econdémicos y 43 industrias,
y se publica trimestralmente para un conjunto diferente de industrias. Asimismo, ha
sido el punto de partida para elaborar indices de satistaccion en paises como Nueva
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Zelanda y Taiwan (Fornell ef al., 1996), Austria (Hackl, Scharitzer y Zuba, 1996),
Colombia, Honduras, Corea, Kuwait, Reino Unido, Sudafrica, India, Portugal, Sin-
gapur y Turquia (The ACSI.org, 2018).

El modelo del ACSI

La Figura 1 muestra graficamente las variables que integran el modelo del indice de
satisfaccion del consumidor estadounidense.

Figura 1. Modelo del indice de satisfaccién del consumidor estadounidense

Calidad

percibida +

Satisfaccién

ibid
+ percibido elobal

Lealtad
del

consumidor

Expectativas
del

consumidor

Fuente: Johnson, Gustafsson y Cha (1998).

En este modelo se identifican dos grupos de variables, las llamadas variables
antecedentes que influyen en la satisfaccién, y que comprenden:

* Expectativas del consumidor
* Calidad percibida
* Valor percibido

Por su parte, las variables sobre las que ejerce influencia la satisfaccién se de-
nominan variables consecuentes y son:
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Expresion de quejas en relaciéon con el producto o servicio adquirido

Lealtad del consumidor

Enseguida se presenta una descripcion de las variables que conforman el mo-
delo del ACSI (The ACSI.org, 2018; Paredes, 2007).

* Expectativas del consumidor. Esta variable hace referencia a las experiencias previas
de consumo con el producto o servicio que ofrece la organizacidn, asi como
a un pronostico de la habilidad de la organizacién para proporcionar calidad a
futuro. Anderson, Fornell y Lehmann (1994) sefialan que el efecto predictivo
de las expectativas sugiere que deben tener una influencia positiva sobre la sa-
tisfaccion, asi como respecto de la calidad percibida y el valor percibido.

 Calidad percibida. Es la evaluacién que hace el consumidor de la experiencia de
consumo reciente y se asume que tiene un efecto directo y positivo sobre la
satisfaccion.

e Talor percibido. Se define como el nivel percibido de calidad del producto/ser-
vicio en relacidon con el precio pagado. En el modelo se asume que hay una
influencia positiva de la calidad percibida sobre el valor percibido y de éste so-
bre la satisfacciéon del consumidor.

o Satisfaccion global. Fornell et al. (1996) consideran a la satisfaccién como un cons-
tructo agregado que se define como una evaluaciéon acumulada a la fecha, de
la experiencia de consumo.

* Expresion de quejas. Cuando después de la experiencia de consumo el cliente
no esta satisfecho tiene la posibilidad de expresar su inconformidad y recibir
alguna compensacion. En el modelo del ACSI, la satisfaccion tiene una relacion
negativa con la presentacion de quejas, se asume que entre mas satisfecho se
encuentre el consumidor es menos probable que presente una queja.

* Lealtad. En el modelo del ACSI se define como la probabilidad de recompra
y se asume que un incremento en la satisfaccion genera un incremento en la
lealtad (Fornell y Wernertfelt, 1987). Si bien hay autores como Oliver (Oliver,
1999) que consideran a la lealtad como una variable multidimensional y que la
intencidén de volver a comprar es s6lo un aspecto de la misma. La relacion final
en el modelo se establece entre las quejas del consumidor y la lealtad. Cuando
dicha relacion es positiva, se asume que la organizacion ha logrado transfor-
mar a los clientes insatisfechos en clientes leales. Cuando es negativa, se infiere
que la forma en que se manejo la queja fue indecuada debido a que una mala
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experiencia se convirtid en una situacién mas adversa, lo que contribuye en
mayor grado a la pérdida de clientes.

Metodologia

La presente investigacién tuvo como objetivo general conocer el nivel de satisfaccién
de los usuarios del transporte ptblico colectivo de la CDMX como un indicador del
cumplimiento de la meta un México prospero, desde la perspectiva de la movilidad de
las personas dentro de las zonas urbanas. De este objetivo se derivaron los siguientes:

Objetivos especificos

1. Conocer el nivel de satisfaccion de los usuarios del Metro, trolebus, tren ligero,
metrobus y microbus de la CDMX, aplicando el enfoque de satisfaccién agregada.

2. Identificar areas de oportunidad para mejorar la calidad del servicio propor-
cionado por el Metro, trolebus, tren ligero, metrobus y microbts de la Ciudad
de México.

Identificacion de las variables

Para la realizacion de esta investigacion se tomd como base el enfoque de satisfac-
cién agregada y especificamente el modelo del ACSI, debido a que permite identi-
ficar y analizar las variables antecedentes y consecuentes de la satistaccion, medir la
satisfaccion de los consumidores o usuarios, y hacer comparaciones entre los dife-
rentes tipos de servicios. De esta manera se identificaron las siguientes variables que
seran objeto de estudio:

* Expectativas del consumidor
 Calidad percibida

e Valor percibido

* Satistaccion

e Expresion de quejas

* Lealtad

232



SATISFACCION DE LOS USUARIOS DEL TRANSPORTE PUBLICO Y CALIDAD DE VIDA...

Las variables antes enunciadas se consideran latentes, es decir, “no observables
cuya ‘realidad’ se infiere a partir de variables o indicadores observados” (Kerlinger y
Lee, 2002:49). Asi, las variables se operacionalizaron aplicando un enfoque de indi-
cadores multiples (Fornell ef al., 1996). En la Figura 2 aparecen los indicadores que

se utilizaron para cada variable.

Figura 2. Indicadores de las variables
del Modelo del indice de satisfaccion del consumidor estadounidense

/ Expectativas \

del consumidor

Expresion de quejas

+ De calidad + Queja expresada

- De personalizacién + Forma en que se resolvio

\De confiabilidad j

/ Calidad percibida \ Satisfaccion
+ Calidad poscompra + Satisfaccion global
+ Personalizacion poscompra + Confirmacion de expectativas

'\Conﬁabilidad poscompra j + Desempefio vs. servicio ideal

Valor percibido Lealtad

* Precio dada la calidad + Probabilidad de recompra

' N
., . . I t D t
Fuente: elaboracion a partir de Johnson, Gustafsson y Cha (1998). neremento ccremento
de precio de precio

Disenio de investigacion

Para llevar a cabo la investigacion se disené un estudio no experimental transeccio-

nal, dado que se realizé en un punto en el tiempo.

Diseno de la muestra
* El universo considerado para esta investigacion estuvo integrado por los usua-

rios de 18 a 65 afios de los transportes publicos colectivos de mayor uso en la
CDMX: Metro, trolebts, tren ligero, metrobts y microbts.
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* Se estimaron cinco submuestras y se tomoé en cuenta la proporcidn de pasaje-
ros transportados por cada medio, y de acuerdo con la metodologia del ACSI,
se realizaron un minimo de 250 entrevistas por organizacién estudiada. En el
Cuadro 1 se muestra la forma en que se integrd la muestra.

Cuadro 1. Tamarfio de la muestra

Medio de transporte Tamano submuestra
Metro 475
Trolebas 250
Tren ligero 250
Metrobus 276
Microbus 450
Tamano total de la muestra 1701

* Para seleccionar a los usuarios participantes en el estudio se utiliz6 un mues-
treo por conglomerados utilizando el siguiente procedimiento:

« De una lista de las alcaldias de la CODMX se seleccionaron aleatoriamente cinco,
que fueron Benito Juirez, Coyoacan, Cuauhtémoc, [ztapalapa y Xochimilco.

+ De acuerdo con el tipo de transporte que circula por cada alcaldia se entre-
vistaron usuarios en los alrededores de las estaciones o paraderos que reu-
nieran el perfil antes descrito.

Instrumento

Para recopilar la informacidn se disené un cuestionario directo estructurado con-
formado por 34 preguntas distribuidas de la siguiente forma:
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Cuadro 2. Estructura del cuestionario

Objetivo Seccidén del cuestionario Nuamero de preguntas
1. Conocer el nivel de satisfaccion de los usua- ~ Habitos de uso Cuatro
rios de los transportes estudiados aplicando el Variables del modelo del ACSI Dieciséis
enfoque de satisfaccion agregada. (escala del 1 al 10)
2. Identificar areas de oportunidad para me-  Atributos del transporte Ocho
jorar la calidad del servicio de los transportes (escala tipo Likert)

estudiados de la Ciudad de México.

3. Identificar el perfil de los usuarios de los  Perfil del usuario Seis

transportes estudiados.

Anilisis de resultados

El analisis de la informacidn se presenta en funcién de los objetivos especificos del
estudio.

Objetivo 1. Conocer el nivel de satisfaccion de los usuarios del Metro, trolebts, tren

ligero, metrobts y microbus de la CDMX aplicando el enfoque de satisfaccién agregada.

En relacidén con las Expectativas de calidad y con la Calidad percibida después
de haber utilizado el servcio, como lo muestra la Grafica 1, el transporte mejor eva-
luado es el tren ligero ya que presenta la menor diferencia entre la expectativa y la
calidad poscompra, obtiene calificaciones de 7.66 y 7.57 en una escala del 1 al 10.
En general se observa que con excepcidn del metrobus, los usuarios no esperan un
servicio de alta calidad, y su expectativa se cumple después de utilizar el transporte,
particularmente en el caso del Metro y el microbus.

> Enla escala, 1 corresponde a Totalmente insatisfecho y 10 a Totalmente satisfecho.
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Grafica 1.Valor medio Expectativas de calidad y Calidad poscompra
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Fuente: elaboracion propia. El tamaio de muestra considerado en las graficas corresponde al especificado en
el apartado Disenio de la muestra.

En cuanto a la expectativa de que el transporte cubra las necesidades perso-
nales del usuario, en la Grafica 2 se aprecia que ésta es relativamente alta, ya que las
calificaciones se ubican alrededor del 8 y en dos casos lo superan (Metro y metro-
bts). Asimismo, nuevamente se observa que las expectativas no se cumplen, sobre
todo en el caso del microbts y el Metro que obtienen evaluaciones de 6.54 y 6.84
respectivamente.

De acuerdo con las calificaciones asignadas por los usuarios, tanto la expecta-
tiva como la percepcidén posterior al uso del transporte es baja en cuanto a que no
se presenten fallas en el servicio, siendo la confiabilidad uno de los atributos que de-
berian caracterizar a los transportes. Un aspecto que posiblemente influye en el caso
del Metro son los problemas con la linea de mas reciente creacidn, cuyo servicio fue
suspendido por varios meses debido a problemas de disefio (Grafica 3).
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Grafica 2.Valor medio Expectativas personalizacién y Personalizacién poscompra
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Fuente: elaboracion propia.

Grafica 3.Valor medio Expectativas de confiabilidad y Confiabilidad poscompra
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Fuente: elaboracién propia.
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Como se desprende del Cuadro 3, los usuarios aparentemente consideran un
tanto alto el precio dado el nivel de calidad del servicio, sobre todo en el caso del
Metro y el microbus. En el caso del Metro hace no mas de tres afios se incremento
el precio con la finalidad de mejorar el servicio, lo cual explica en parte la califica-

cién dada por los entrevistados.

Cuadro 3. Valor percibido

Medio de transporte

Valor medio del precio

dada la calidad del servicio

Trolebus
Tren ligero
Metrobts
Metro

Microbis

7.89
7.76
6.49
5.79
5.72

Fuente: elaboracién propia.

En la Grifica 4 se presentan los resultados de los indicadores de la variable Sa-
tisfaccion, se observa que nuevamente los valores mas altos en cuanto a la Satistac-
cién y a la Confirmacién global de las expectativas corresponden al trolebts y tren
ligero; mientras que el microbus se destaca por obtener los mas bajos. En todos los
casos se aprecia que los transportes estudiados se encuentran lejos de lo que podria

considerarse el transporte ideal.

Grifica 4.Valor medio indicadores de Satisfaccién
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Satisfaccion global [l Confirmacion de expectativas - Desempefio vs. el transporte ideal [l

Fuente: elaboracién propia.
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Como lo muestra la Figura 3, el porcentaje de usuarios que ha expresado una
queja formalmente es relativamente bajo y, en menos de la mitad de los casos, fue
resuelta de manera satisfactoria, lo cual explica en parte porqué el usuario no ma-

nifiesta sus inconformidades.

Figura 3. Expresion de quejas

Metro
Expresadas 9.3%
Resueltas 20.5%

Metrobus
Expresadas 11.2%
Resueltas 25.8%

Microbts
Expresadas 14.4%
Resueltas 13.8%

Trolebus
Expresadas 5.6%
Resueltas 21.4%

Tren ligero
Expresadas 11.6%
Resueltas 37.9%

Fuente: elaboracion propia.

Si bien los valores medios que aparecen en el Cuadro 4 implicarian que la
lealtad de los usuarios tiende a ser alta, en realidad reflejan su necesidad de trans-
portarse en ese medio, debido a que no tiene otras alternativas disponibles, ya que
en algunos casos s6lo un tipo de transporte conecta algunos puntos de la CDMX o
de la zona conurbada.

Cuadro 4. Indicador de Lealtad

Probabilidad de usar

Medio de transporte el transporte
Metro 8.23
Tren ligero 8.20
Metrobus 7.79
Microbus 7.60
Trolebus 7.12

Fuente: elaboracion propia.
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Objetivo 2. Identificar areas de oportunidad para mejorar la calidad del servicio propor-
cionado por el Metro, trolebus, tren ligero, metrobus y microbus de la Ciudad de México.

Mas del 80% de los usuarios califican de regular a excelente la frecuencia con
la que pasa el medio utilizado, asi como el tiempo que tarda en llegar a su destino,
con excepcion del microbus respecto al cual sdlo 61% de los entrevistados lo ubica
en esa calificacién en relacién con el tiempo de traslado (Grafica 5).

Grifica 5. Frecuencia y tiempo en llegar a su destino
regular a excelente (porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia.

La Grafica 6 muestra que la mayoria de los usuarios califican la limpieza en
las unidades y en las instalaciones/paraderos del Metro y el microbus en las catego-
rias de regular a pésimo, constituyendo un area que reclama atencién para mejorar
la calidad del servicio. El resto de los transportes analizados es evaluado en las cate-
gorias de regular a excelente.

En la Grifica 7 se encuentra que mas del 80% de los usuarios del Metro, mi-
crobus y trolebus califica la comodidad de las unidades en las categorias de regular
a pésima. En relacion con la cortesia del personal/operador también la mayoria de
los usuarios evaltia el Metro (85%) y el microbus (87.5%) con estas calificaciones;

destacando el trolebus, ya que 91% evalda esta variable como regular a excelente
(Grifica 8).
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Grafica 6. Limpieza en unidades e instalaciones/paraderos (porcentaje)
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Grifica 7. Comodidad unidades (porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia.
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Grafica 8. Cortesia personal/operador (porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, un aspecto de particular importancia en un medio de transporte
es la seguridad, la cual tanto en las unidades como en las instalaciones/paraderos es
evaluada de regular a pésima en lo que respecta al Metro y al microbus, sobresalien-
do este altimo, dado que 92% de los usuarios asi la considera (Grafica 9).

Grafica 9. Seguridad en unidades e instalaciones/paraderos (porcentaje)
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Fuente: elaboracién propia.

242



SATISFACCION DE LOS USUARIOS DEL TRANSPORTE PUBLICO Y CALIDAD DE VIDA...

Conclusiones

Los resultados de la investigacién nos muestran en general a un usuario que se en-
cuentra insatisfecho con los transportes pablicos analizados en términos de la calidad
del servicio, de la cobertura de sus necesidades particulares y de la confiabilidad del
servicio. Asimismo, los considera alejados de lo que para él seria el transporte ideal.
Particular atenciéon demanda el servicio del microbus y del Metro que son evalua-
dos con las calificaciones mas bajas, siendo que el Metro en algiin momento fue un
icono de la CDMX en cuanto a transporte urbano de pasajeros.

En relacién con las areas de oportunidad sobresale el microbus, que es eva-
luado en las categorias de regular a pésimo en seis de los ocho atributos analizados,
siendo por otro lado, uno de los transportes mas utilizados en la Zona Metropolita-
na del Valle de México (ZMVM).

Sise considera a la satistaccién como un indicador del bienestar de la poblacion,
los resultados obtenidos serian indicativos de un bajo nivel de calidad de vida de los
habitantes de la ZMVM, que se reflejaria en baja productividad, efectos negativos sobre
la salud mental y fisica, con los consiguientes costos de salud, econdémicos y sociales.

Al contrastar estos resultados con lo establecido en la Meta un México pros-
pero del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el Programa Nacional de Desa-
rrollo Urbano y en la Ley de Movilidad de la CDMX en cuanto a movilidad urbana,
que entre otros establecen como prioridades y lineas de accion:

* Mejorar la movilidad de las ciudades mediante sistemas de transporte urbano
masivo.

* Movilidad sustentable.

* Acceso a medios de trasporte ptblicos en condiciones de seguridad y equidad.

* Priorizar al peaton.

e Impulsar el uso del transporte publico, asi como incrementar el bienestar y la
calidad de vida de la poblacion.

* Asegurar el desplazamiento de las personas en condiciones de seguridad, cali-
dad, igualdad y sustentabilidad, satisfaciendo las necesidades de las personas y
el desarrollo de la sociedad en su conjunto (Ley de Movilidad del Distrito Fe-
deral, 2014).
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Se observa que en la meta relacionada con la movilidad urbana en la CDMX
no se lograron avances significativos en el sexenio pasado y an constituye un reto
para la administracién actual.

En este sentido, las prioridades han sido identificadas; sin embargo, no se ha
logrado una coordinacién entre los diferentes niveles de la administracién publica,
ni una implementacion eficiente de las estrategias, que serian puntos fundamentales
a considerar por la presente administracion.

Referencias

Anderson, Eugene W., Claes Fornell y Donald R. Lehmann (1994).“Customer Satisfaction,
Market Share and profitability: Findings From Sweden”, Journal of Marketing, nm. 58,
pp- 53-66.

Fornell, Claes y Birger Wernerfelt (1987).“Defensive Marketing Strategy by Customer Com-
plaint Management”, Journal of Marketing Research, nGm. 24, pp. 337-346.

Fornell, Claes, Michael D. Johnson, Eugene W.Anderson, Jaesung Cha y Barbara Everitt Bryant
(1996).“The American Customer Satisfaction Index: Nature, Purpose, and Findings”,
Journal of Marketing, nim. 60, pp. 7-18.

Gonzilez, Juan Pablo (2010).“10 Transportes publicos para moverse en el DF”, El Universal
[http://www.eluniversaldf. mx/ otrasdelegaciones/notal7390.html].

Gustafsson, A., M.D. Johnson e I. Roos (2005).“The Effects of Customer Satisfaction, Re-
lationship Commitment Dimensions, and Triggers on Customer Retention”, Journal
of Marketing, nam. 69, pp. 210-218.

Hackl, Peter, Dieter Scharitzer y Reinhard Zuba (1996).“The Austrian Customer Satisfac-
tion Barometer (ACSB)- A Pilot Study”, Der Markt, 35(2), pp. 86-94.

Johnson, Michael D. y Claes Fornell (1991).“A Framework for Comparing Customer Sa-
tisfaction Across Individuals and Product Categories”, Journal of Economic Psychology,
12(2), pp. 267-286.

Johnson, Michael D., Anders Gustafsson y Jaesung Cha (1998). The Evolution and Future of
National Customer Satisfaction Indices. Service Research Center. Research Report 98:14,
pp. 1-63.

Johnson, Michael D., Eugene W. Anderson y Claes Fornell (1995). “Rational and Adaptive
Performance Expectations in a Customer Satisfaction Framework”, Journal of Consu-
mer Research, nam. 21, pp. 128-140.

Kerlinger, Fred y Howard B. Lee (2002). Investigacion del comportamiento. Métodos de investiga-
cién en ciencias sociales. México: McGraw-Hill.

Ley de Movilidad del Distrito Federal (2014) [data.consejeria.cdmx.gob.mx].

244



SATISFACCION DE LOS USUARIOS DEL TRANSPORTE PUBLICO Y CALIDAD DE VIDA...

Lépez O. Miguel (s/f). Acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigacio-
nes Juridicas de la UNAM [wwwjuridicas.unam.mx].

Metro CDMX (2016). Cifras de operacién [www.metro.cdmx.gob.mx/operacion/cifrasopera-
cion.html].

Metrobtis CDMX (2014) [www.metrobus.cdmx.gob.mx].

Milenio (2016).“El transporte ptblico y la contaminacién en la CODMX” [www.milenio.com/].

National Quality Research Center (1995). American Customer Satisfaction Index: Methodology
Report. Ann Arbor, MI: University of Michigan Business School.

Oliver, Richard L. (1999). “Whence customer loyalty?”, Journal of Marketing, nim. 63, pp.
33-44.

Parametria (s/f). Movilidad y transporte en el Distrito Federal [www.parametria.com.mx/].

Paredes Arriaga, A.M. (2007).“Aplicabilidad del enfoque agregado para medir la satisfacciéon
de los usuarios de servicios”. Tésis de doctorado. Ciudad de México: Universidad Na-
cional Auténoma de México.

Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 [pnd.gob.mx].

Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018 (2013) [dof.gob.mx].

Romero, Gabriela (2015).“Al borde del colapso vial”, La Jornada, Politica [www.jornada.unam.
mx/2015/12/14/politica].

Servicio de Transportes Eléctricos de la CDMX (2016) [www.ste.cdmx.gob.mx].

Sistema Integrado de Transporte Pablico (2015). Proyecto de transformacion del transporte piibli-
co concesionado. Disefio conceptual [www. theicct.org/sites/default/files/presentacionSEDEMA-
SITP_cts%20embarq.pdf].

The ACsILorg (2018). [http://www.theacsi.org/about-acsi/ the-science-of-customer-satisfaction).

245






Semblanzas de los autores

Graciela Carrillo Gonzalez. Profesora investigadora titular C del Departamento de Pro-
duccién Econdémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Anilisis y gestion socioe-
conémica de las organizaciones”. Doctora en economia por la Universidad de Barcelona,
Espafia, maestra en economia y politica internacional por el Centro de Investigacion y Do-
cencia Econdmicas. Lineas de investigacion: sustentabilidad, politicas y gestion ambiental y de
innovacion, responsabilidad social y evaluaciones de programas pablicos. Pertenece al Sistema
Nacional de Investigadores nivel I [graci2992@hotmail.com].

Karen I. Castro Mérquez. Ayudante del Area“Macroeconomia dinimica y cambio estructu-
ral” del Departamento de Produccion Econémica de la UAM Xochimilco. Licenciada en eco-
nomia por la UAM Xochimilco. Lineas de investigacion: trabajo atipico y sus vertientes, politicas
publicas para el trabajo como alternativa a esta problematica [karen.castro.kicm@gmail.com)].

Enrique Contreras Montiel. Profesor investigador del Departamento de Producciéon Eco-
némica de la UAM Xochimilco. Doctor en urbanismo por la UNAM. Docencia en economia
de la empresa y en politica econémica. Lineas de investigacién: andlisis y planificacion en de-
sarrollo econémico regional y urbano. Desempenio profesional como asesor y consultor en el
sector social de la administracién ptblica [copee@prodigy.net.mx].

Roberto S. Diego Quintana. Profesor investigador titular C del Departamento de Produc-
cién Econdmica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Economia agraria desarrollo
rural y campesinado”. Doctor en desarrollo rural por la Universidad de Londres. Lineas de
investigacion: estrategias de intervencién y participacion en el desarrollo rural; reestructura-
cidén socioterritorial por megaproyectos; mercado de tierras y financiamiento rural. Miembro
del Sistema Nacional de Investigadores, nivel 1T [rdiegoquintana@gmail.com].

Gabriela Dutrénit. Profesora investigadora titular C del Departamento de Produccién Eco-
noémica de la UAM Xochimilco. Coordinadora de la Maestria en Economia, Gestién y Poli-
ticas de Innovacién. Doctora en economia de la innovacién por la Universidad de Sussex en
Inglaterra. Preside la red Latin-American Network for Economics of Learning, Innovation

247



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO Y POL{TICAS PUBLICAS 2012-2018

and Competence Building Systems (LALICS). Pertenece al Sistema Nacional de Investigado-
res, nivel III. Es Profesora Distinguida de la UAM e integrante de la Academia Mexicana de
Ciencias [dutrenit@correo.xoc.uam.mx].

Salvador Ferrer Ramirez. Profesor investigador titular C del Departamento de Produc-
cién Econémica de la UAM Xochimilco. Matematico y maestro en ciencias por la UNAM y
doctor en ciencias econémicas por la UAM. Integrante de area “Macroeconomia dinimica y
cambio estructural”. Lineas de investigacion: reproduccion del capital y sus repercusiones en
las relaciones laborales y en la organizacion de los trabajadores [sferrer@correo.xoc.uam.mx].

Juan Carlos Moreno Brid. Profesor Titular C de la Facultad de Economia de la UNAM.
Doctor por la Universidad de Cambridge, Inglaterra y maestro en economia por el Centro
de Investigacion y Docencia Econdmicas. Docente a nivel posgrado en temas de desarrollo
econémico e historia econdmica. Pertenece al Sistema Nacional de Investigadores. Fue di-
rector adjunto de la Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe Sede México.

Violeta R. Nufiez Rodriguez. Profesora investigadora titular C del Departamento de Pro-
duccién Econémica de la UAM Xochimilco. Maestra y doctora en desarrollo rural por la UAM
Xochimilco. Lineas de investigacién: mineria en los mundos rurales, acumulacion originaria
y acumulacion por desposesion, transformaciones de los territorios agrarios, Buen Vivir en
los pueblos originarios. Pertenece al Sistema Nacional de Investigadores, nivel I [violeta_ni-
chim@hotmail.com].

Ana Maria Paredes Arriaga. Profesora investigadora titular C del Departamento de Pro-
duccién Econdémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Estrategia y gestion de las
organizaciones”. Doctora en administracién por la UNAM. Docente a nivel posgrado en di-
versas institucionesde educacidén superior. Lineas de investigacion: medicion de la satisfaccion
de los consumidores; mercadotecnia social; comportamiento del consumidor [aparedes@co-
ITe0.X0C.uam.mx| .

Mboénica Prats Robles. Profesora investigadora del Departamento de Produccion Econdémi-
ca de la UAM Xochimilco. Docente en la licenciatura en administracién. Maestra en gestiéon
de informacién por la Universidad de La Habana, Cuba.Temas de investigacion: estudio de la
identidad y evolucién de la administracidon, comportamiento humano en las organizaciones,
salud en el trabajo [monica_prats@hotmail.com)].

Hilda Teresa Ramirez Alcantara. Profesora investigadora titular C del Departamento de
Produccién Econdémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Analisis y gestion so-
cioeconémica de las organizaciones”. Doctora en ciencias de gestion por la Universidad Jean
Moulin de Lyon, Francia, y doctora en estudios organizacionales por la UAM Iztapalapa. Per-
tenece a la Academia Internacional de Ciencias Politico Administrativas y Estudios de Futuro.
Lineas de investigacién: aprendizaje y gestiéon de la informacién en las organizaciones, ma-
nagement socioecondémico, factores para la ecoinnovacién y sustentabilidad; organizaciones
productivas rurales en el desarrollo local [hildateres@yahoo.com.mx].

248



SEMBLANZAS DE LOS AUTORES

Carlos A. Rodriguez Wallenius. Profesor investigador titular C del Departamento de Pro-
duccién Econdmica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Economia agraria, desa-
rrollo rural y campesinado”. Doctor en ciencias sociales y miembro del Sistema Nacional de
Investigadores Nivel I. Coordinador de la Maestria en Sociedades Sustentables. Lineas de in-
vestigacion: defensa comunitaria de territorio, alternativas al desarrollo rural y construccién
de sustentabilidad [carlosrow(@gmail.com)].

Jorge Ruiz Moreno. Profesor investigador del Departamento de Produccién Econémica
de la UAM Xochimilco. Integrante de area “Macroeconomia dinimica y cambio estructu-
ral”. Lineas de investigacion: economia matematica; teoria de juegos y de precios usadas en
las corrientes econdmicas; trabajo desde un enfoque heterodoxo [jruiz@correo.xoc.uam.mx].

Manuel Soria Lépez. Profesor investigador titular C del Departamento de Produccién
Econdémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Economia industrial e innovacion”.
Doctor en estudios organizacionales por la UAM Iztapalapa. Lineas de investigacion: propie-
dad intelectual y las organizaciones productoras de conocimiento tecnolégico. Miembro del
Sistema Nacional de Investigadores, nivel I [msoria@correo.xoc.uam.mx|.

Arturo Torres Vargas. Profesor investigador titular C del Departamento de Produccién
Econémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Economia industrial e innovacion”.
Docente del posgrado en economia, gestion y politicas de innovacién, y en la licenciatura en
economia. Maestro en economia por El Colegio de México y doctor en economia de la in-
novacioén tecnolédgica por la Universidad de Sussex, Inglaterra. Lineas de investigacion: apren-
dizaje tecnologico, vinculacién universidad-empresa; innovacion en el sector salud; politicas
de ciencia, tecnologia e innovacion. Pertenece al Sistema Nacional de Investigadores, nivel II
[atvargas@hotmail.com].

Maria Cristina Alicia Velazquez Palmer. Profesora investigadora titular del Departamen-
to de Produccién Econémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Estrategia y ges-
tién de las organizaciones”. Maestra en administraciéon por la UNAM. Temas de investigacion:
medicién de la satisfaccidn, mercadotecnia social y comportamiento del consumidor [mca-
velaz@correo.xoc.uam.mx].

Alexandre O.Vera-Cruz. Profesor investigador titular C del Departamento de Produccion
Econdémica de la UAM Xochimilco. Integrante del area “Economia industrial e innovacion”.
Docente del posgrado en economia, gestiéon y politicas de innovacioén. Doctor en econo-
mia de la innovacién por la Universidad de Sussex, Inglaterra. Pertenece al Sistema Nacional
de Investigadores, nivel 11l y miembro de la Academia Mexicana de Ciencias. Integrante del
Global Network for Economics of Learning, Innovation, and Competence Building Systems
[veracruz@correo.xoc.uam.mx].

249






Plan Nacional de Desarrollo y Politicas Piiblicas 2012-2018. Evalua-
cién y propuestas para el futuro, coordinado por Carlos Rodriguez
Wallenius y Jorge Ruiz Moreno, se termind de imprimir el 28
de marzo de 2020. Impresiéon: Viksu editores, Gallo 40, Colo-
nia Granjas Banthi, C.P. 76805, San Juan del Rio, Querétaro, Tel.
(427) 264 32 72, vaksu.editores@gmail.com. La edicidén consta
de 300 ejemplares.






A hombros de gigantes. Competencias humanas
desde la mirada sociohistdrica constructivista
Norma Del Rio Lugo

Ldgica, metodologia y teoria de la argumentacion
Walter Beller Taboada

La entrevista grupal como un instrumento
idéneo para la investigacion en psicologia social
Eugenia Vilar Peyri

Universidad nodo. Modelo para la transformacién
de comunicadores en la era digital
Mauricio Andion Gamboa

Tetraedro caleidoscopio
Raymundo Mier Garza

Sembrando el corazén de nuestra palabra.
Las lenguas indigenas como objetos de estudio
Graciela Beatriz Quinteros

#Radio comunitaria. Participacion ciudadana sin limites
Patricia Ortega y Jerénimo Repoll (coords.)

Viralidad, politica y estética de las imdgenes
José Alberto Sanchez Martinez

José Revueltas, un rebelde melancdlico
Arturo Anguiano Orozco

El monarca, el ciudadano y el excluido
Gerardo Avalos Tenorio

Interculturalidad, estética y prdcticas artesanales.
Mujeres, feminismo y arte popular
Elionor Bartra (coord.)

Rupturas y continuidades. Historia y biografia de mujeres
Ana Lau Jaiven y Elsie Mc Phail Fanger (coords.)

Experiencias desnudas. El lugar del acontecimiento en la historia
Armando Bartra Vergés




9‘786 0

0721181804

I-& Publicaciones

Analizar y valorar las politicas publicas implementadas a partir del Plan
Nacional de Desarrollo (PND) en el sexenio de gobierno de Enrique Pefa
Nieto (2012-2018), implico distintos acercamientos tedricos y metodoldgi-
cos para contrastar las estrategias y acciones planteadas en el PND y sus
programas, con los impactos y resultados obtenidos. Esto permitié delimi-
tar las orientaciones que el gobierno buscé imprimir a su accion publica,
ademas de identificar las caracteristicas, coherencias y cumplimientos de

las politicas gubernamentales impulsadas durante el sexenio.

Los trabajos que integran esta obra plantean una critica fundada y cons-
tructiva del quehacer gubernamental de la administracién de Peiia Nieto.
Se analizan las dificultades en el disefio de politicas publicas, enfatizando
las vicisitudes en la implementacion del PND y los programas sectoriales y
estratégicos derivados. Se sefalan, asimismo, algunos elementos a conside-
rar en el disefio e implementacion de politicas publicas mas incluyentes,
participativas y efectivas en los temas de politica laboral y de desarrollo
productivo y tecnolégico, en los conflictos por imposicion de proyectos de
infraestructura, como la generaciéon de electricidad edlica y la mineria
marina, asi como en los balances de programas de produccién agricolay del

acceso a un servicio de transporte publico eficiente.
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