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Introduccion

Carlos A. Rozo
Hilda Ddvila Ibdfiez
Aleida Azamar Alonso

El aio 2000 fue de transicion en la vida politica mexicana. Por primera vez en la vida independiente del
pais se dio una alternancia en el poder publico al resultar electo como presidente de México Vicente Fox
en julio de 2000, representante del Partido Accion Nacional (PAN). Se determin asi la salida del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) del poder ejecutivo después de 70 afos ininterrumpidos de ejercer
la soberania presidencial de manera absoluta. La alternancia partidaria desperté la esperanza de que el
pais se orientaba a la consolidacion de una democracia plena y que el acceso a la informacion fomentaria
mayor responsabilidad y estableceria un orden de rendicion de cuentas con una nueva orientacion
en el rumbo econémico y politico que mejoraria las condiciones de vida de todos los mexicanos. Se
deslumbré un panorama social e institucional que ofrecia nuevas oportunidades de progreso y bienestar
por medio de una politica econdmica mas efectiva a nivel empresarial y mas incluyente socialmente.

El PAN despert6 expectativas y perspectivas hacia un futuro mejor al manifestar su preocupacion por
impulsar el nivel educativo al promover valores sociales y morales que llevaran a “una educacion publica,
laica y gratuita pero también moderna, de calidad y con valores que dignificaran a los individuos...” al
tiempo que en su enfoque econdmico propuso lograr un mayor dinamismo en el crecimiento econémico
que contribuiria a mejorar las condiciones de bienestar de la mayoria de la poblacion que permanecia en
situacion de pobreza enfocandose en la creacion de mas, mejores y bien remunerados empleos.

Se perfilaba asi la oportunidad para reorientar el desarrollo econémico y social de México.
El resultado mds significativo que se deriva de los trabajos incluidos en este volumen es que los

planteamientos econdmicos y la orientacion de la politica econdmica que siguieron los gobiernos panistas
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no lograron concretar tales propositos al dar absoluta continuidad al modelo de desarrollo hacia afuera
implementado por los gobiernos priistas desde inicios de la década de los afios ochenta del siglo pasado.

Este volumen presenta unavision de cdmo académicos de la Universidad Auténoma Metropolitana
perciben la evolucion de la economia nacional a lo largo de los dos sexenios de la alternancia panista.
No es una visiéon unica ni homogénea pero si critica y en un espiritu de aportar ideas y propuestas para

que la historia no se repita.

1. Crecimiento y desempefio macroeconémico

En la primera seccion hay dos temas que concentran la discusién: uno es la falta de dinamismo en el
crecimiento de la economia mexicana desde que esta se abri¢ al exterior en la década de 1980 y el otro es
el incremento constante de la pobreza y desigualdad en que vive buena parte de la poblacion mexicana.
Estos son desequilibrios que subsisten y persisten en el marco de una politica social y econémica que
no ha resuelto estos problemas independientemente de la alternancia politica. En particular, en estos
trabajos se constata que no hubo un cambio significativo en el modelo econémico que los panistas
heredaron de sus antecesores priistas.

Pineda Osnaya expone en forma pormenorizada la contradiccién entre las politicas monetaria
y crediticia del Estado Mexicano durante los sexenios panistas. Por un lado, se incrementa la deuda
publica externa en activos de cartera sin un requerimiento real para financiar el gasto publico sino como
un instrumento para balancear las cuentas externas mediante una politica de atraccion de capitales via
tasa de interés altas. Asi, un tipo de cambio flexible incrementa la liquidez de los bancos lo que provoca
un efecto inverso sobre la tasa de interés y la inflacion, por lo que el Banco de México se obliga a
controlarlas via deuda publica. El incremento de la deuda publica segun el autor es el instrumento
que ha utilizado el Estado para mantener altas tasas de interés. Los efectos de esta estrategia han sido
devastadores para el crecimiento, el empleo y la equidad al mismo tiempo que han incrementado la
deuda publica. Esta politica, sefala este autor, es una continuacion de las politicas disefiadas por los
regimenes priistas.

Por su parte Novelo Urdanivia ilustra la permanente debilidad financiera del Estado mexicano y
su falta de vision para aprovechar oportunidades para reformar una fiscalidad que se caracteriza por ser
injusta, ineficiente, condescendiente en la recaudacion, y promotora de la inequidad. Novelo describe los
magros efectos que los impuestos y las transferencias generan sobre la desigualdad, asi como contabiliza
la caida de la inversion total que se deriva de la reduccion en la inversion publica. Analiza tres reformas
estructurales: el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), la politica monetaria
auténoma y monotemdtica que busca una estabilidad sin compadecerse de la falta de crecimiento, y la

Ley de Responsabilidad Hacendaria y Presupuestal de 2006. El trabajo concluye definiendo las medidas
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conducentes a una reforma fiscal, la cual mas que preguntar qué se puede hacer con los ingresos fiscales
obtenidos, se debe construir con los requerimientos que el gasto publico programado debe atender. El
autor concluye que la magnitud y la profundidad de los cambios requeridos para una fiscalidad eficaz,
eficiente y justa deberan transitar por significativas reformas normativas, las cuales se deben abordar por
medio de consensos fundamentales entre fuerzas politicas y sociales.

Al analizar el incremento de las deudas publicay privada durante los sexenios panistas Orozco, Diaz
y Pelaez sefalan que aunque responden a fendmenos diferentes, tienen varios aspectos en comun. El
principal es el divorcio entre la actividad productiva y la financiera. A los autores les ocupa documentar
cémo, a diferencia de otros paises exportadores de petréleo, en México al mismo tiempo que la reserva se
ha incrementado la deuda lo ha hecho en forma paralela. Este crecimiento de la deuda se ha presentado
tanto a nivel de los hogares como de los sectores empresarial y publico. Sin embargo, esta mayor
deuda no tiene contrapartida en una mayor inversién bruta fija. Por el contrario, la formaciéon de
capital se encuentra a niveles muy inferiores al monto acumulado de deuda. Los autores concluyen que
las administraciones panistas no significaron un rompimiento con los regimenes priistas respecto a las
politicas que trajeron como consecuencia el estancamiento del pais.

Al evaluar la experiencia de crecimiento de la economia mexicana durante los sexenios panistas
y compararla con lo ocurrido en las economias de Brasil y Chile Estrada y Alvarado afirman que las
politicas de desarrollo de estos sexenios fueron una continuacion de las politicas de las dos ultimas
administraciones priistas de Salinas de Gortari y Zedillo. No se configuré cambio substancial que no
estuviera dentro de los preceptos del Consenso de Washington, el tratado de Libre Comercio y
el fundamentalismo de mercado. Tal comportamiento contrasta con el seguido por Brasil y Chile
que modificaron sus estrategias ante el fracaso de tales politicas. La hipotesis que guia el trabajo
es que el panismo continué con la estrategia basada en mano de obra barata y no modifico las
politicas para promover el cambio tecnoldgico. Una causa central de seguir esta opcion se remonta
a la forma de cémo el pais se insertd en la economia global mediante el TLCAN que otorga concesiones
a las empresas de “punta”, extranjeras como nacionales, a costa de las empresas que se dedican al
mercado local. Estos autores reconocen, sin embargo, el logro de los sexenios panistas en lo referente a la
estabilidad cambiaria como de precios y al control de los déficits sin que ello fuera suficiente para evitar
el fracaso de la politica de creacion de empleo, lo cual contribuye a ahondar la desigualdad y la pobreza.

El hecho contundente al que llama la atencion Rozo es que el panismo tuvo la oportunidad para
reorientar el desarrollo del pais pero la dejo ir al optar por la continuidad al modelo de desarrollo
hacia afuera implementado por los priistas desde inicios de la década de los ochenta. A ello contribuyo,
apunta este autor, a que los principales funcionarios a cargo del disefio e instrumentacion de las
politica econdmicas fueran personajes priistas que se convirtieron en operadores panistas. Al no realizar
modificaciones en el modelo de desarrollo los panistas continuaron sin resolver los problemas de un

mercado interno débil debido a su baja productividad y a las deficiencias de demanda agregada. Tal hecho
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se puede apreciar marcadamente en la logica de mantener como eje central y prioritario del modelo
de crecimiento y desarrollo la produccion para la exportacion sobre la base de insumos importados.
Examinar cémo ha funcionado la logica de este modelo de desarrollo es el propdsito del trabajo de Rozo
bajo la hipdtesis de que mas que deficiencias en el modelo de desarrollo hacia afuera lo que ocurre en
México son deficiencias en la politica econdmica instrumentada para implementar dicho modelo. El
punto central de debate es que a pesar del éxito de la apertura externa expresada por el crecimiento
de las exportaciones de manufacturas y en la masiva entrada de capitales extranjeros sélo se logra un
mediocre crecimiento econdémico durante los sexenios panistas, no obstante el alto grado de estabilidad

macroecondmica, por lo cual el autor define este proceso como una estabilizacion estancadora.

I1. Pobreza y condiciones del mercado laboral

Las condiciones de los trabajadores mexicanos durante los sexenios panistas se vieron enfrentadas a
un proceso de profunda trasformacion. Este proceso fue provocado por la preferencia que se dio a los
canones del consenso econémico neoliberal que se promulgd por la creacion de un mercado flexible
que generarfa las condiciones para tener fuentes de trabajo de calidad. El efecto ha sido negativo y
contrario a lo esperado dado que la flexibilizacion laboral implicé obviar las limitaciones y disparidades
sociales que existen en una sociedad con un bajo nivel de desarrollo econdmico y que ademads sufre de
una historica marginacion de un amplio sector de la poblacion cuyos niveles educativos no superan la
educacion basica.

La flexibilidad laboral, sin embargo, era ya una realidad antes que se estableciera la ley que
la legalizara si se toma en cuenta que 2.5 de cada 10 trabajadores tienen un contrato laboral permanente.
También contribuyeron a esta flexibilidad informal el déficit histérico en términos de creacién de
empleos y de calidad vy la no correspondencia de estas condiciones con los niveles de productividad
que se presentan en el pais. En el sector manufacturero, en particular, la tasa de productividad ha
presentado niveles competitivos con el exterior lo cual no se ha reflejado en aumentos en el salario
de los trabajadores. Por el contrario, durante las administraciones panistas el deterioro del poder de
compra del salario se mantuvo como venia ocurriendo en las administraciones priistas previas. Estas
deficiencias en el mercado laboral formal han dado lugar al fortalecimiento del sector informal de la
economia mexicana.

La reforma laboral aprobada lejos de mejorar las condiciones minimas para evitar la precarizacion
del trabajo ha complicado las condiciones para que se logren contener y aligerar los niveles de pobreza

y desigualdad que afectan a la mayor parte de la poblacion. En realidad, la situacion del empleo, la
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educacion y el desarrollo de la capacidad productiva nacional se vieron poco favorecidas por la reforma
aprobada como lo hacen evidente los trabajos que se conjuntan en este apartado.

En este contexto Davila y Palma se centran en la evaluacién de la politica social de 2000 a 2012,
el eje central de las politicas publicas de los sexenios de la alternancia. El objetivo primordial del
trabajo consiste en evaluar la distribucion del gasto social y los resultados de los principales programas
para tener una vision detallada de las limitaciones de los principales instrumentos del gasto publico.
Se parte de aceptar, como lo hace la mayoria de los especialistas, que no es posible tener una politica
social exitosa desvinculada de politicas econémicas que contribuyan al crecimiento econémico y
al incremento del empleo decente. En consecuencia, se da prelacion al analisis de los aspectos de
la politica social que de acuerdo a las politicas neoliberales, en boga en este periodo en México,
encausarian el desarrollo del pais. Estas politicas tuvieron un segundo orden de prioridad después
de la politica de seguridad, que constituy6 el eje central del régimen panista. Las autoras concluyen
que las estrategias en las politicas de desarrollo social, no fueron disefiadas por la alternancia panista,
sino resultaron ser una continuacion de los ultimos sexenios del PRI, por lo que tienen en comun una
misma concepcion del papel del Estado. La desigualdad se redujo marginalmente por los programas
de transferencias pero principalmente por la reduccion del ingreso en los deciles mas altos. El saldo
final es negativo incrementindose el porcentaje de pobres. La leccion de este periodo es que no es
factible pretender resolver el problema de la desigualdad y la pobreza sino no se tienen paralelamente
politicas de desarrollo social y politicas econdmicas incluyentes que generen empleos decentes. En
términos generales se puede decir que el gasto publico sigue sin contribuir a mejorar los niveles de
bienestar de la mayoria de los hogares.

El andlisis de Ampudia Marquez es un esfuerzo de comparacién en materia de politica social
puesta en practica durante diferentes sexenios. Ante la dificultad de tener series histdricas confiables y
comparables, la autora presenta un panorama general de los datos sexenales de 1950 a 2012. La hipotesis
principal establece que el combate a la pobreza y la desigualdad en México ha sido un esfuerzo infructuoso
producto de la incomprension del fendmeno y de la existencia de politicas publicas inconsistentes y
desintegradas que adolecen de transversalidad. Ademas, en la mayoria de los casos estas politicas son
respuestas de corto plazo a las presiones, politicas y sociales, que a una politica integral enfocada en
la resolucion del problema. Al reconocer que la pobreza en México es un fenémeno histéricamente
persistente que data de siglos atras, un fenémeno multidimensional en el que influyen diversos factores
del ambito econdmico, social, personal, cultural y politico la autora da cuenta del continuo deterioro
en el poder de negociacion de la clase trabajadora por mejorar la distribucion del ingreso y su creciente
concentracién. Confirma que la pobreza es algo mas que carencia de capacidades, ingresos o recursos y

que dado que las definiciones principales del desarrollo aceptadas por las administraciones mexicanas
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se centraron en la escasez de recursos, las politicas sociales se enfocaron en la dotacion de los mismos,
sin lograr desaparecer el problema.

Un enfoque diferente es el de Enrique Contreras que nos presenta los logros reales de las
pretensiones de mejora laboral y empresarial bajo el esquema de creacion de cadenas productivas locales
para un mayor crecimiento en las capacidades de la planta industrial mexicana. Asi, se propone evaluar
la politica laboral en sus resultados en el mis amplio sentido del término y las bases estructurales
a las que tal politica tiene que atender. En el centro de su preocupacion estan las limitaciones de las
politicas publicas frente a la estructura del mercado laboral. El autor argumenta que existe la tentacion
de pensar que la politica laboral panista fue intrascendente, pero no lo cree asi si se considera que los
sindicatos blancos pasaron a constituir la segunda fuerza obrera del pais en esos doce afios. Tampoco
se puede soslayar el avance de las empresas de outsourcing en las formas de contratacion de personal
sin responsabilidad para las grandes empresas, como tampoco se deben minimizar los conflictos de la
autoridad con los lideres sindicales y sus sindicatos. Segun Contreras el hecho mds significativo del
mercado laboral mexicano en este periodo es la mayor participacion de la economia de los hogares. Por su
existencia el crecimiento del segmento del mercado laboral denominado poblacién no econdmicamente
activa se ha hecho menos notorio y el desajuste del mercado laboral no ha derivado en conflictos mds
profundos. Asi, la evaluacion de la politica laboral panista no puede eludir el juicio de valor de fracaso,
cuando menos como objetivo primordial de las instituciones publicas. Con el panismo se acentu6 el
bajo aumento de la capacidad productiva de la planta industrial como consecuencia de que los salarios
no crecieron sin lo cual el mercado interno no puede crecer. Otra deficiencia de la politica laboral
del panismo es que invirtié los términos de la causalidad de la demanda laboral. Se pretendio que
el aumento en la escolaridad repercutiera en el aumento de la productividad, y lo que se logré fue el
aumento de la emigracion con niveles de escolaridad mds alta. Tal politica hizo que el pais perdiera
mano de obra calificada.

Finalmente, Azamar y Salazar enfocan su articulo a la evaluacion de un mercado laboral mas flexible
a la luz de los criterios de aumento en la productividad y en la propension al crecimiento del salario y
del volumen de empleo. El estudio de estas variables en sectores clave de la economia nacional enfrenta
el supuesto de la teoria con una realidad diametralmente distinta. El nivel de trabajo formal disminuyo
con respecto al crecimiento del trabajo eventual. Los autores demuestran que durante los primeros diez
afios de las administraciones panistas, el empleo formal privado —medido a través de los puestos de
trabajo que cotizan en el IMSS— creci6 1.7% promedio anual, mientras que el empleo informal oficial
lo hizo en 1.4% promedio anual. En el periodo 2010-2012, el empleo formal e informal crecieron 4.4%
y 4.5% promedio anual, respectivamente; es decir, en los tltimos afos el empleo informal ha crecido

casi al mismo ritmo que el empleo registrado por el IMSS. En nuestro pais, el empleo formal privado
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representa el 33% de la ocupacion total, en tanto que los trabajadores en la informalidad alcanzan el
27%. Alrededor del 60% de los trabajadores carecen de acceso a servicios de salud y a la seguridad social
en general.

Azamar y Salazar comentan que el argumento oficial para explicar la creciente precarizacion del
empleo, es la supuesta rigidez del mercado de trabajo, la cual se expresa fundamentalmente por los
elevados costos indirectos del empleo, como el pago por despido. Por tal razén, en la recientemente
aprobada Reforma Laboral, se legalizan las practicas de contratacién temporal e indirecta, arguyendo
que con ello se creardin un mayor numero de plazas formales de trabajo. Ante tales hechos, el
proposito de los autores fue realizar una evaluacion del mercado laboral mexicano en los doce afios
de administraciones panistas, asi como demostrar que la precarizacion del empleo tiene su origen en
la errdtica estrategia econémica implementada, que se ha caracterizado por mantener bajos niveles de
crecimiento econdémico, y fomentar una enorme dependencia de la actividad econdmica internacional,
principalmente de Estados Unidos.

Como se puede deducir de estos trabajos las politicas panistas para flexibilizar el mercado
laboral mexicano han establecido un récord de poca trascendencia a nivel general. Un mayor logro
de las administraciones panistas, durante estos doce afios, fue la de instrumentar una politica de
crecimiento industrial la cual tampoco terminé por desarrollar las capacidades productivas de la planta
industrial ni incentivo la creacién de empleo ni de cadenas productivas. Por el contrario, al perseguir
la apertura de la economia a toda costa, por medio de multiples tratados de libre comercio, lo que
se logro fue desmantelar las cadenas de valor antes existentes. A ello ha contribuido igualmente el
reordenamiento para el establecimiento de grandes empresas outsourcing en la contratacion de personal
sin responsabilidad para las grandes empresas, lo que da como resultado un efecto negativo en los
niveles de seguridad social. La respuesta a estas tendencias fue el surgimiento y mayor participacién de
la economia de los hogares, la forma de organizacion de tipo familiar que representan los innumerables
puestos callejeros. La economia de los hogares y el aumento en la cantidad de remesas recibidas durante
el periodo panista gener6 un efecto que contrarrest6 el deterioro del bienestar causado por las politicas

oficiales de apertura y libre mercado.
I11. Politicas hacia sectores estratégicos

Los acuerdos y programas de modernizacion han girado en torno a la creacion de condiciones
que favorezcan el crecimiento y el desarrollo de sectores que se consideran determinantes social y
econdémicamente, sin embargo, en el fondo de estas propuestas estan los intereses de grupos corporativos
cuyo fin es disminuir sus costos y aumentar sus beneficios.

En esta logica el sistema educativo en México se ha enfrentado a una serie de politicas y reformas

cuyo principal interés ha girado en torno a su privatizacion dado el caracter subyacente del interés
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econdémico en las competencias laborales de los educados. Se ha abandonado el cardcter humanista
que le debe caracterizar para dar paso a un interés pecuniario que deriva de la urgencia de lograr
un mayor grado de productividad laboral que facilite la participacion del pais en el proceso de
globalizacion productiva.

Las realidades politicas y sociales a las que se ha visto enfrentado histéricamente el sistema educativo
en México, como lo son la marginalizacion de los estados alejados de la capital del pais, el desbalance
en los montos asignados a la educacién y la falta de un programa educativo nacional bésico trasversal
a todos los niveles constituyen la materia de andlisis de Teresa Farfan a partir del propio enfoque que
sobre estas realidades sugirieron los candidatos del PAN durante sus campafas electorales.

El hecho sobresaliente es que en las evaluaciones internacionales México continua situdndose
por debajo de los estindares mds bdsicos, aun en educacion elemental, que comprende primaria y
secundaria, ubicandose en los tltimos lugares del desempefio escolar a nivel internacional. Las nuevas
competencias educativas tampoco favorecen la calidad laboral.

La calidad de la ensefanza se tropieza con modelos politicos deshonestos empefiados en mantener
sistemas educativos deficientes, cuya falta de control y transparencia perjudican el mejoramiento de la
estructura social, regional y nacional, al avanzar hacia niveles de educacion superior a nifios y nifias con
serias deficiencias de conocimiento y de capacidades y actitudes hacia el aprendizaje. Este deficiente
desempefio académico de los jovenes mexicanos puede ser una respuesta a la nulidad o inefectividad
del modelo educativo planteado por el gobierno y que hasta el dia de hoy no ha presentado muchos
cambios.

En el marco de la alternancia politica, las promesas de campaia del PAN representaban una
respuesta a la necesidad de cambiar el enfoque del sistema educativo buscando aprovechar las capacidades
existentes y fortaleciendo las modalidades educativas. No se logré ni lo uno ni lo otro por lo cual la
educacion sigue representando el mayor lastre al desarrollo nacional.

Algo parecido encuentra en otro sector estratégico Munoz Villareal cuando examina
retrospectivamente la politica del gobierno federal en materia de vivienda instrumentada entre 2000 y
2012. Durante estos aios el sector de la vivienda recibid gran atencion: se plantearon ambiciosos objetivos,
se busco una dinamizacion sostenida del mismo, se movilizaron importantes recursos financieros y se
obtuvieron algunos logros pero el balance dista de ser positivo y ofrece incluso algunas tendencias muy
preocupantes. La oferta y el financiamiento de vivienda recibié un notable impulso lo que aumento
la oferta. Asi, el enfoque predominante descansé en la atencion de la demanda vy la utilizacion del
sector como motor de la actividad econémica en un periodo contractivo. Se generaron incentivos a la
construccion de vivienda, fundamentalmente a partir de modificaciones en la estructura financiera, lo
cual tuvo cierto “éxito” en el corto plazo. Esta politica fue impulsada particularmente en el sexenio de
Vicente Fox, aunque con algunos ajustes, después de 2009, la orientacion de la politica se mantuvo

en el siguiente periodo sexenal. Pero el enfoque de desarrollo habitacional sustentable contemplado
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en el Programa Nacional de Vivienda 2007-2012, que se empezd a instrumentar tardiamente, tuvo un
impacto marginal ante la tendencia predominante de expansion inmobiliaria que se echo a andar desde
los anos de Fox. El modelo seguido reforzo, argumenta Munoz Villareal, efectos que son o serdn adversos
en el mediano plazo tales como: 1) Expansion de la mancha urbana y establecimiento de conjuntos
habitacionales lejanos a los centros urbanos, con problemas para ser dotados de servicios bésicos; 2)
Alto numero de vivienda desocupada o subutilizada; 3) Pérdidas de calidad de vida por tiempos de
transporte y desintegracion social y 4) Incorporacion marginal de tecnologias para la reduccion de
impactos ambientales en la vivienda y la infraestructura urbana. El dilema central y a futuro es que el
abatimiento del rezago en la oferta de vivienda y la procuracion de una vivienda digna, que propusieron
para los afos venideros, no quedan orgianicamente ligadas y ancladas a los criterios de un “desarrollo
ordenado y sustentable” como el que el pais requiere.

Otro sector estratégico en las economias modernas es el energético. Segun Martinez Pérez la
politica hacia este sector fue modelada de una forma peculiar durante la alternancia panista ya que
su pragmatismo politico impidié comprender la situacion nacional y los requisitos para establecer un
modelo competitivo, eficiente y bien regulado. Un pais con elevados recursos energéticos no puede
tener un manejo ineficiente de los mismos ya que pone en riesgo el desempefio de toda la economia,
por los efectos distorsionadores de una infraestructura institucional que no fomente y regule la
competencia, como por las presiones del tipo de cambio y de equilibrios de largo plazo. Este es el caso
de la economia mexicana que al tener un sector realmente globalizado como el petrolero, que esta
sujeto al sofisticado mercado global de futuros, se expone permanentemente a la vulnerabilidad de
las finanzas internacionales, lo cual impacta de manera directa el desempefio de la economia nacional.
Aun mas determinante es que el desarrollo del sector energético en México estd sumamente ligado al
desarrollo del mismo sector en los Estados Unidos, lo que complementa la estrategia de apertura del
TLCAN por medio de la inclusion del sector energético en la integraciéon de la zona Norte del continente
Americano por medio de La Alianza Para la Seguridad de América del Norte (ASPAN) desde 2001. El
centro de la propuesta es garantizar el abasto de hidrocarburos al mercado de los Estados Unidos por
parte de sus vecinos y socios comerciales, lo cual implica participar en un mercado muy dinamico,
con gran cantidad de competidores, regionalizado y con fuerte infraestructura fisica y financiera. De
hecho, puede ser el mercado energético nacional mas desarrollado del planeta. Esta politica energética
del panismo complementa la estrategia de apertura de la economia mexicana incorporando al sector
energético a distintas formas de privatizacion del sector, particularmente del petroleo. No obstante, el
énfasis de la politica energética durante el panismo, segtin este autor, se redujo a mantener la plataforma
de exportacion de crudo y la modernizacion del sector a la privatizacién de Pemex. La estrategia panista
no contemplo la posibilidad de que Pemex jugara un papel fundamental en la construccién de un
mercado energético competitivo, como empresa lider no sélo en producciéon de crudo, sino en una gran

estrategia nacional de energia. En los hechos, la estrategia se redujo a abrir la exploracién y extraccion
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a empresas privadas nacionales y extranjeras mediante licitaciones, con pago de derechos e impuestos
sobre la renta, y a permitir la entrada de competidores en refinacion.

Por el contrario una eficiente reforma energética se hubiera anclado en el concepto de transicion
y seguridad energética lo cual implica considerar la existencia de mercados globales de energia y la
modernizaciéon financiera de la empresa por los tipos de activos que gobiernan el sector. Al final,
el panismo dejo inconclusa la reforma energética y, por lo tanto, dej6 al sector en una situacion dificil
para reformas de gran calado. Entre los rezagos que dej6 el panismo destacan, segin Martinez Pérez, el

de la regulacion y la competencia.
IV. Politicas para la produccion

Las pequenas y medianas empresas constituyen el sector empresarial mas amplio de la economia mexicana
de ahi la relevancia de evaluar los programas de apoyo gubernamental hacia este sector como lo hacen
en su trabajo Garrido, Garcia y Angeles. Su proposito es doble al contrastar los efectos de las diferentes
politicas implementadas para normar el acceso de las PYMES al financiamiento con base en Garantias
Publicas al tiempo que evaltian el desempefio de la banca privada que deberia ser la principal fuente de
financiamiento para este tipo de empresas. A partir de la crisis de 1995 el acceso a apoyos y servicios
en el sistema financiero mexicano se vio reducido considerablemente para las PYMES, lo que redujo las
posibilidades de este tipo de empresas para lograr un mejor funcionamiento. El efecto de esta situacion
cred un vacio en el crecimiento de estas empresas por lo que desde el ano 2000, con la llegada de los
panistas, se desarrollé una serie de acciones y estrategias gubernamentales dirigidas a facilitar un acceso
mucho mas abierto y sencillo al crédito bancario para todo tipo de empresas, pero sobre todo para las
mas pequenias. El programa mds novedoso de esta nueva politica fue el relativo a los procedimientos de
adjudicacion de créditos basados en la promocién de garantias publicas.

Estos autores muestran que no basta con estos procedimientos ya que aun a pesar de ellos los
logros obtenidos son pocos respecto a los desafios que se crearon en el camino del desarrollo de estas
herramientas de crédito. Este fracaso se debe en parte a la falta de acceso o falta de confianza que
estas empresas tienen en la banca privada. El hecho central es que el financiamiento a las pymes no
se incremento aun después de las reformas y la creacion de estos instrumentos de crédito. Después de
todo el crédito otorgado quedd relegado a minimos, al tiempo que sélo cuatro bancos concentraron la
mayor parte del flujo de inversion. Lo que estos autores encuentran es que la mitad de las empresas se
financian con recursos internos y cuando logran fondos externos los obtienen principalmente de los
proveedores. De hecho, la ultima opcion de endeudamiento a la que acuden estas empresas, afirman
estos investigadores, es la banca comercial nacional. Esta situacién apunta a serias deficiencias en la

produccién como en su financiacién.
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Estas deficiencias de financiamiento se encuentran igualmente en el campo mexicano razén por la
cual el gobierno federal ha recurrido a establecer mecanismos que faciliten recursos para la produccion
de alimentos que requiere la poblacién. En este contexto Carrillo Gonzilez y Mota Martinez analizan
los subsidios de caracter productivo canalizados mediante el Programa Especial Concurrente (PEC)
instrumentado a través de diferentes programas de la SAGARPA, desde dos perspectivas: los montos de
recursos destinados para cada programa y subprograma (también llamados componentes) durante el
perlodo, asi como las reglas de operacion autorizadas para ejercer esos recursos. El propdsito es analizar
algunos impactos que de ello derivaron en el desarrollo rural a partir de las manifestaciones campesinas
que surgieron comenzando el siglo actual que obligaron a desarrollar una politica de caracter integral
que incluyera apoyos productivos y también recursos para el desarrollo social en educacién, salud,
comunicacion (caminos, carreteras, etc.), lo cual se puso en practica a través del PEC.

Este programa implicé un giro en el enfoque de apoyo al campo ya que los programas de subsidios
que derivan de un disefio centralizado y con una orientacién individualizada no impactan lo suficiente
en el sector para generar los efectos potenciales necesarios socialmente. La participacion de los tres
niveles de gobierno se consideré fundamental para que los programas obtuvieran mejores resultados
en su aplicacion. Pero la calidad de los programas depende de las reglas de operacion, a fin de procurar
que sus lineamientos sean claros, practicos y se caractericen por la responsabilidad y los compromisos
sociales asumidos. Ello con el fin de evitar discrecionalidades y ampliar la cobertura, utilizando criterios
mas claros, flexibles e incluyentes.

Carrillo y Mota encuentran que los programas de subsidios presentaron vacios normativos, lo que
impide que se obtengan los resultados esperados. Las reglas de operacion, que dan cuenta de como opera
el programa, no contienen los elementos suficientes que garanticen su viabilidad, a pesar de que la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable considera actores colectivos locales que cubren ese espacio necesario
pero en la prictica su funcionamiento efectivo se da de manera excepcional. Asi, las deficiencias en la
operatividad de los programas se encuentran en el propio disefio de las reglas de operacion, lo que lleva
a que no se alcancen las metas propuestas. El PEC no ha dado lugar a una politica integral ya que se
limita a una suma de presupuestos sin que se dé una coordinacién real. En consecuencia el PEC no ha
logrado mejorar las condiciones de vida de la poblacion rural ya que la mayor parte del subsidio se va a
PROCAMPO, lo que implica que los recursos llegan principalmente a los grandes productores del norte.
Tampoco incentiva la productividad al operar como apoyo al consumo de los pequenos productores y
por el hecho que el crecimiento del presupuesto a la SAGARPA ha sido muy limitado. Mas grave es que los
programas han experimentado una gran dispersion lo que dificulta que se vean resultados de largo plazo.

No existe mayor duda, en la actualidad, sobre la relevancia que tienen la ciencia, la tecnologia y la
innovacion para el crecimiento y el desarrollo econdmico y social. Por ello Jaso y Corona hacen hincapié
en la relevancia de las politicas ptiblicas para impulsar las actividades de innovacion y desarrollo (I&D).

Su proposito, en este trabajo, es comparar la experiencia mexicana con la de paises que en algin
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momento se encontraron en una situacion de crisis econdmica pero que al modificar su enfoque hacia
el impulso tecnoldgico lograron mejorar sus expectativas de crecimiento.

En los sexenios panistas se crearon distintos instrumentos que ayudaron a estimular varios
aspectos. El objetivo fue impulsar la ciencia, la tecnologia y la innovacion por medio de: a) la inversion
en I&D; b) la asignacién de fondos a I&D sobre la base de prioridades y estrategias a nivel nacional,
regional y sectorial en el corto y largo plazo; ¢) la provision de un marco regulatorio y d) orientar
el sistema de compras ptblicas. Debido a la propension y el favoritismo por la actividad empresarial
durante los gobiernos panistas, el cambio estructural en I&D a nivel nacional se vio orientado hacia el
sector privado marcado por varias iniciativas disefadas para impulsar la innovacién para la actividad
productiva. En este contexto se disefiaron varias herramientas para incentivar la inversion privada en
I&D. Varios fueron los programas que se orientaron a este propdsito como los de incentivos fiscales,
a fortalecer el Programa Avance y los Programas de Fondos Mixtos y Fondos Sectoriales, junto con el
Programa de Apoyo a la Innovacion.

Estos autores encuentran, sin embargo, que aunque se incrementaron los fondos los efectos fueron
diversos y la proporcion del gasto nacional en I&D en el sector industrial se redujo respecto a los
aplicados por gobiernos priistas. Lo que encuentran estos autores es que el incremento en la inversion
privada estd asociado a una transferencia del sector publico al privado via los diversos instrumentos que se
utilizaron, y no a un incremento en la asignaciéon de recursos para esta actividad. Es decir, los programas
para apoyar la inversién no generaron adicionalidad o esta fue marginal. Usando diversos instrumentos
y programas de apoyo, el CONACYT buscaba que por cada peso inyectado al sistema productivo, las
empresas beneficiadas invirtieran al menos el equivalente, si no es que algo mds. Ello no sucedio, lo
cual explica en gran medida porque la inversion nacional en I&D se mantuvo aproximadamente en
los mismos niveles, sin superar en momento alguno el 0.5% del PIB. Asi, las propuestas de ley para una
mejor asignacion del presupuesto asignado como para el incremento al 1% del PIB en actividades de
investigacion y desarrollo tecnoldgico a nivel nacional no ocurrieron. Estas propuestas se enfrentaron a
serios obstdculos que impidieron su ejercicio de la manera en que se les tenia programado. La correcta
aplicacion del presupuesto se vio empafiada por criterios que no tomaban en cuenta la disparidad
estatal y los problemas administrativos que afectaban el correcto desempefio de la actividad comercial.
En cuanto a los descuentos fiscales la principal critica gira en torno a que el beneficio se concentrd
principalmente en las empresas trasnacionales.

Los planes orientados a disminuir las discrepancias estatales no han operado eficientemente por
lo cual los criterios deberdan modificarse para que los programas sean mas activos en lograr su proposito.
Mais importante, apuntan Jaso y Corona, es que los programas de apoyo a las empresas, al desarrollo
tecnoldgico y a la innovaciéon han tenido vida efimera y no recibieron el monto de recursos acorde con

la importancia que se les asignaba en los Planes Nacionales de Desarrollo.
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El balance del desempefio de la economia mexicana, sobre la base de los trabajos presentados en
este volumen, da resultados poco satisfactorios y que en nada corresponden a las promesas de campafa
de crecimientos del siete por ciento o de masiva creacion de empleos bien remunerados propuestas
respectivamente por Vicente Fox y Felipe Calderon. De hecho, México tuvo durante estos afios uno
de los peores desempefios econémicos en América Latina. Estos resultados se relacionan con las
incongruencias a las que lleva un modelo de desarrollo sustentado en una estructura de producciéon
de maquila basada en el ahorro y el capital extranjero que obliga a depender del consumo externo al
orientar la produccion para el mercado internacional en detrimento de un mercado interno integrado.

Una leccion central que deja la experiencia panista es que la estabilidad de precios no elimina los
ciclos de la economia ni genera crecimiento en automdtico. En la economia abierta contemporanea
el resultado de una estrategia anti-inflacionaria produce nuevos canales para el desequilibrio al
incentivar el endeudamiento y el auge de ciclos crediticios que impulsan el crecimiento sobre la base
del comercio exterior y los flujos de capital. En México ello se refleja por la paraddjica situacion del
éxito macroecondémico en el control de la inflacion pero el fracaso microecondémico que evidencian los
resultados en produccion, inversién y empleo.

La fragilidad de este modelo, adoptado desde el gobierno de Miguel de la Madrid y en el que
perseveraron los gobiernos del cambio panista hace evidente la vulnerabilidad de la economia mexicana
cuando la produccién se “maquiliza” y se concentra en un manojo de empresas transnacionales que
orientan sus ventas a la exportacion. Al dar prioridad al éxito en lo externo sobre la base de una
estructura manufacturera de maquila este modelo induce a una economia dual compuesta de un sector
moderno exportador pero minoritario y otro atrasado pero mayoritario que lleva a un rezago acumulativo
en el desarrollo del mercado interno de la economia. Esta dualidad es la responsable del bajo nivel de
crecimiento. El desarrollo no ocurrird mientras no se produzcan los cambios estructurales que el pais
necesita para que el crecimiento dependa mas de lo que ocurre en el mercado interno que en el externo.
Mientras la economia nacional dependa del devenir de la economia de los Estados Unidos y de los
flujos externos de capital no se lograra resolver el lastre de la pobreza y la desigualdad y se continuara
argumentando que “las crisis vienen de afuera”.

La alternancia panista fue un fracaso simplemente porque no intentd siquiera modificar el modelo
de desarrollo ya sea a causa de que las condiciones internacionales fueron adversas, porque la oposicion
priista se lo impidid, porque no se tuvo la habilidad econémica ni politica para imponer sus propuestas
o simplemente porque no se tuvo la voluntad para hacerlo. La insensata apertura al exterior que impuso
la administracion de Fox, y que continué la de Calderén, por medio de multiples tratados de libre
comercio no logré siquiera levantar el crecimiento econdémico por arriba del 2%, pero si indujo al
desmantelamiento de las cadenas de produccion nacionales y, en consecuencia, a una dindmica de
desindustrializacién y de terciarizacion de la economia sobre la base de bajos salarios y de trabajadores

sin seguridad social.
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Mas grave y dafiina fue la temprana renuncia de Vicente Fox a sus promesas de campafia de limpiar
el pais de las practicas corruptas de los priistas con los fondos publicos y de mejorar las condiciones
de los trabajadores acabando por los nefastos liderazgos sindicales a los que tanto y correctamente
satanizo en su campana electoral, pero a los que alabo y abrazé a solo seis meses de iniciado su mandato
de gobierno. Como diria el presidente Calderon “Haiga sido como haiga sido” el hecho histérico y
transcendental es que el pais econdémicamente gand muy poco con la alternancia politica administrada
por el Partido Accion Nacional.

Elevar el bienestar nacional no se consigue s6lo con abrir la economia al capital extranjero y producir
para la exportacion. Se requiere de una vision politica que ponga en el centro de sus preocupaciones
mejorar la capacidad adquisitiva de la poblacion por medio de politicas que se orienten a una mejor
distribucién del ingreso. Ello ain no se ha intentado en México y todo parece indicar que el priismo de

regreso en el poder presidencial tampoco lo intentara.
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La naturaleza del crecimiento

econdmico mexicano, 2000-2012

Armando Pineda Osnaya ™

Introduccion

Este trabajo tiene por objetivo analizar la naturaleza del crecimiento econdmico mexicano de los ultimos
doce anos a partir de la hipotesis de que la entrada de capital extranjero a cartera en México en los
ultimos seis afos se realizd gracias al aumento de la participacion del Estado como demandante de
crédito. Para ello fue fundamental pagar una tasa de interés mayor a la de los Estados Unidos y evitar que
la entrada abundante de capital extranjero se tradujera en un exceso de dinero interno que aumentara
la inflacion, hiciera bajar la tasa de interés y finalmente detuviera la entrada de capital extranjero. De
manera adicional, la mayor intervencion del Estado en la demanda de crédito eleva la deuda publica
que es causada no por aumentar el gasto en bienes y servicios publicos, sino mas bien por la necesidad
de reducir la oferta de dinero, asi la deuda del Gobierno aumenta simplemente por ofrecer tasas de
interés superiores a las del mercado mundial y por la necesidad de disminuir la oferta de dinero en
pesos y no tiene relacion con su gasto de operacion. En suma, el Estado se ve obligado a destinar cada
vez mayor parte de sus ingresos fiscales para cubrir su deuda causada por la regulacion de la oferta de
dinero, reduce el gasto en bienes y servicios publicos y aumenta en cambio el destinado para el pago
de la deuda. Con lo anterior, los gobiernos panistas se han puesto a si mismos una trampa, entre seguir
este esquema de financiamiento hasta el momento en que la entrada de capital extranjero se acompafie
de la insolvencia del Estado para pagar su deuda o tratar de realizar un cambio estructural que le permita

obtener financiamiento externo menos perjudicial para las finanzas publicas.

* Profesor de tiempo completo, Departamento de Produccion Econdmica, UAM Xochimilco.

23



LA NATURALEZA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO MEXICANO, 20002012 / ARMANDO PINEDA OSNAYA

:Estabilidad o estancamiento?

Al iniciarse la apertura de la economia mexicana al mercado mundial, hace ya m4s de treinta afios,
se abandono todo tipo de estrategia de crecimiento productivo o industrial y en su lugar se optd
por una estrategia basada en acuerdos de libre comercio con diferentes paises, la liberacion del
mercado financiero y el estancamiento de los salarios, mismos que en conjunto, se esperaba que
permitirian aumentar la competitividad, la entrada de capitales externos y elevarian la inversién y
la generacion de empleos; a su vez, el pais tendria estabilidad de precios y del tipo de cambio. Los
resultados obtenidos han sido totalmente opuestos a los esperados. Al iniciarse el proceso de apertura
después de 1982, el pais estrend un proceso nunca antes visto de acelerada inflacion, depreciacion
del tipo de cambio y estancamiento econdmico con aumentos en el desempleo y en los indices de
pobreza y movimientos de migracion de la poblacion hacia el exterior. En 1981, la inflacion anual fue
28.68%, en 1987, llegd a 159.17%; en julio de 1985 el tipo de cambio (precio de venta) era de 0.356
pesos por dolar, en julio de 1987 el tipo de cambio pasé a 1.389 pesos por délar, 290.1% de depreciacion;
la depreciacion acelerada de la moneda continuo hasta enero de 1995, en ese mes el tipo de cambio alcanzé
6.2 pesos por dolar, 346.3% de depreciacion con respecto a 1987. El inicio de la globalizacion significd
para México devaluacion, inflacion, desempleo y estancamiento econémico. En afios mads recientes,
los precios lograron estabilizarse al igual que el tipo de cambio; sin embargo, el pais experimentaba
indices mas bajos de crecimiento econémico desde los aflos cincuenta con un nuevo repunte de la
deuda del Estado, la cual es causada no porque haya mayor inversién, (porque de hecho como parte
del mismo proceso de liberalizacion se han privatizado casi la totalidad de las empresas publicas), sino
mas bien por el aumento del endeudamiento ptblico que es causado por el afain de mantener una tasa
de interés mas elevada a la norteamericana. Sostener la estabilidad de los precios y del tipo de cambio
le cuesta al pais estancamiento econdémico, desempleo y aumento de la deuda publica con cada vez
menores posibilidades de sostener el gasto en servicios basicos debido a la inevitable obligacién de
transferir una creciente parte de los ingresos fiscales al pago de la deuda publica.

Estas mismas tendencias se han reforzado en el presente siglo. Los primeros tres afos de la
administracion presidencial que inicié en el 2000, le dejaron al pais mayor estancamiento econdmico,
concentracién del ingreso y empobrecimiento generalizado. En el tercer trimestre del 2000, la economia
solo crecio 0.7%, y en los seis trimestres sucesivos; es decir, hasta el segundo trimestre de 2002,
la produccién estuvo disminuyendo cada vez mas, trimestre tras trimestre. En el segundo y tercer
trimestre de 2002, se obtuvo apenas 0.9% de crecimiento, y solo hasta el cuarto trimestre de 2003 se
pudo alcanzar un aumento de la producciéon del uno por ciento. En definitiva los primeros tres afos
de la presidencia de la alternancia politica, le dejaron al pais una produccion menor a la existente en el
Gobierno anterior (Grafica 1).

El Gobierno de Fox atribuy6 al desfavorable entorno externo la principal causa de la caida en
la actividad econdmica, argumentando: “En 2001 México resintié los efectos de la desaceleracion
econdmica global, particularmente de los Estados Unidos. Asi, el Producto Interno Bruto sufrio ese afio

una reduccién de 0.3%.” (Banco de México, 2001: 3).
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GrAFICA 1

Producto Interno Bruto trimestral en miles de millones de pesos y variacién trimestral,

1993,/02 - 2012/04, a precios del 2003
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La escala de la izquierda se refiere a miles de millones de pesos del PIB y de la derecha a la variacion trimestral del PIB.
Fuente: INEGI, Cuentas Nacionales trimestrales.

El descenso de la actividad econdmica fue mas notorio en el sector de las manufacturas. La caida
en dicho sector fue mas pronunciada que la del PIB; el sector tuvo crecimiento negativo o nulo desde
el primer trimestre de 2001, hasta el cuarto trimestre de 2003, aunque en los afios siguientes tuvo
s6lo un ligero respiro que duré hasta el segundo trimestre de 2006 al alcanzar un méximo de 6% de
crecimiento paraempezar nuevamente aaumentar cadavez méslento hasta caeren el segundo trimestre
de 2009 en una nueva crisis con un descenso de la produccion del -15.6%, mas del doble de la caida
del PIB nacional de -6%. Por su parte, el sector de la construccion que es de importancia estratégica
por la generacion de empleos directos e indirectos, presentd fuertes oscilaciones; es decir, cuando
la economia se encontraba en su fase ascendente del ciclo, la construccion registrd elevados
incrementos de produccién, pero cuando aparecié una depresién tuvo caidas todavia mds fuertes.
El sector de la construccion es altamente vulnerable ante los aumentos y caidas de la produccién
nacional (Grafica 2).

Los servicios, como tercer sector en importancia, tuvieron un comportamiento mucho mas
estable, que oscilé por lo general al mismo ritmo que el PIB. De lo anterior se deduce que las
manufacturas han dejado de ser uno de los motores importantes del crecimiento econémico, en

tanto que los servicios tienen una mayor importancia en la produccién nacional.
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GRAFICA 2
Variacion trimestral del PIB, la construccion, manufacturas y servicios, 1994,/01- 2011/01, a precios del 2003
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Fuente: INEGI. Cuentas Nacionales trimestrales.

Respecto alos empleos generados, en los primeros tres anos del Gobierno de la alternancia, del 2001
al 2003, la disminucion de empleos rebasé 184 mil. Los tres afios que siguieron de la administracion
de Fox experimentaron aumentos constantes en la creacion de puestos de trabajo, hasta llegar en
el 2006 a un maximo de 603.4 mil nuevos empleos, la administracion que le siguio se estrend en
2008 y 2009 con disminuciones consecutivas en el numero de puestos de trabajo. Pasada la crisis
en el 2010, se alcanzé un nuevo maximo de 730.3 mil nuevos puestos de trabajo, para nuevamente
empezar a tener cada aio menos nuevos empleos. En los doce afios de Gobiernos panistas, del 2000
al 2012 se crearon apenas 3 millones 826.3 mil nuevos puestos de trabajo, en promedio 250 mil por
afno, cuando se estima que cada afio ingresan al mercado de trabajo mas de un millén de jovenes
que adquieren la edad laboral, cada afio se tuvo un faltante promedio de 750 mil puestos de trabajo.
Ello sin contar el desempleo ya existente. Es decir, los gobiernos panistas s6lo aumentaron la deuda
laboral del pais y el déficit de empleos aumentd mas de tres veces, si aceptamos que durante los doce
afos ingresaron al mercado laboral 12 millones de jéovenes cuando en el mismo periodo se crearon

algo mas de 3 millones de nuevos puestos de trabajo (Grifica 3).
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GRAFICA 3
Ewolucién del niimero de empleos nuevos, 2000,/2012
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Las cifras se refieren al empleo acumulado de enero a octubre de cada afio.
Fuente: STPS.

Comportamiento de la inversion y del sector externo

La inversion y el sector externo manifiestan las mismas tendencias que la economia mexicana en su
conjunto; es decir, desde 1997 se produjo un descenso cada vez mayor de la inversion (Formacion Bruta de
Capital -FBKF-) y nunca mis se logré igualar el nivel de inversion de los afios noventa (Randall, 2006). El
mayor componente de la inversién corresponde a los equipos importados y en mucha menor proporcion
a equipos nacionales, por lo que una disminucion de la inversion arrastra inevitablemente hacia abajo
a las importaciones, a la vez que un pequenio incremento de la misma incremeta las importaciones
de manera mds que proporcional. A la caida de la inversion después de 1997, contribuyé de manera
importante la disminucion de la inversion publica. De 1970 a 2010, la FBKF del sector publico pasé del
7.31 al 5.9% en relacién al PIB (Vidal, 2012). Por su parte, las importaciones disminuyeron a raiz de la
devaluacion de fines de 1994 y de la caida del ingreso nacional en 1995, en cambio las exportaciones
a consecuencia de la devaluacion alcanzaron un aumento sin precedentes, aunque su auge tuvo una
existencia efimera, después del maximo logrado en 1995, tuvieron incrementos cada vez menores
hasta disminuir en la crisis de 2001. En 1995, las exportaciones aumentaron casi 30%, posteriormente
empezaron a descender aflo con afio, siguiendo el mismo comportamiento depresivo de la inversion

(Grafica 4).
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GrAFICA 4
Variacién anual del PIB, la inversién, exportaciones (X) e importaciones (M), 1992-2010, a precios del 2000
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De 1995 al 2001 las exportaciones no pudieron mantener su elevado ritmo debido al lento
crecimiento y posterior descenso del ingreso nacional aparecido después de 1996; el sector exportador
no aprovecho la demanda externa para reemplazar la disminucion de la demanda interna, porque al caer
el ingreso nacional, disminuy6 la capacidad de importacion del pais afectando con ello las exportaciones,
debido sobre todo al alto componente importado de las mismas. Las exportaciones cayeron con el ciclo
descendente de la economia mexicana, no por falta de demanda externa, sino m4s bien por incapacidad
de mantener las importaciones de las cuales dependian las exportaciones. Entre 1996 y el 2000, la
economia norteamericana tuvo tasas de crecimiento superiores al 5% en términos reales y ellas no se
reflejaron en un aumento de las exportaciones mexicanas, por el contrario estuvieron disminuyendo
cada afio. Posteriormente, pasados tres afios de estancamiento de la economia mexicana, después de
2003, los niveles de inversién comenzaron a recuperarse, al igual que la capacidad de importacion y
con ello aumenté la produccion y las exportaciones. El crecimiento alcanzé su punto més alto en el
2006, y desde entonces se inicié un nuevo descenso de la produccion que culminé o encontré su nivel
mas bajo en la crisis de 2009. Posterior a esta crisis, se aprecia cierta recuperacion, no obstante, ain
no se puede concluir si estamos frente a una fase ascendente de un nuevo ciclo que alcanzara un techo
mas alto o si por el contrario, estamos en el inicio de un nuevo descenso de la produccién, dados los
actuales prondsticos de estancamiento de la economia mundial. Cabe destacar no obstante, el problema
estructural de la economia mexicana caracterizado por el incremento mas que desproporcional de las
importaciones ante el aumento de las exportaciones y del PIB. Cualquier aumento de la produccién
nacional por pequefio que sea, genera un aumento mas que desproporcional del déficit comercial
externo. Por su parte, el breve auge de 2006, seguramente estuvo asociado al crecimiento logrado por
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la economia norteamericana, pero a partir de ese aflo, dicho pafs empezo a decrecer hasta terminar con la
crisis del 2008/2009, lo cual arrastré a la economia mexicana en el mismo sentido. En suma, cuando
la economia norteamericana crece relativamente rapido, a la economia mexicana no le va mejor, en
cambio cuando aquel pais entra en crisis, México sufre una crisis de mayor magnitud.

En el 2010, las exportaciones representaron 34.7% del PIB y como ya se menciono el elevado
componente importado y la alta concentracion de las mismas en relativamente pocas empresas y
sectores, hace que su auge no arrastre al resto de la economia hacia un mayor crecimiento. El restante
65% de la economia nacional depende del mercado interno y no se beneficia de ningtin convenio de
libre mercado o estimulo en dicho sentido. Las exportaciones del pais estan sumamente concentradas
en pocos sectores y grandes empresas. En el 2006, sélo 10 sectores y 37 empresas generaron 56.6%
de las exportaciones del pais, el petroleo abarcé la mayor parte con 14.5% de las exportaciones
nacionales, le sigui¢ en orden de importancia el sector automotriz y las autopartes que contribuyeron
con 9.8% del total exportado. A la concentracién de las exportaciones en pocos sectores o productos,
habia que agregar ademas el hecho de que en mayor parte son realizadas por un pequefio nimero de
grandes empresas. En el sector automotriz y de autopartes por ejemplo, se tuvo la mayor cantidad de
empresas participantes, 9 en total; le siguieron los grupos empresariales o Holding donde participaron
7 grandes grupos. Es decir, las exportaciones mexicanas estin concentradas por un pequefio niimero
de grandes empresas y como hemos dicho, no logran reactivar el grueso de la economia debido al
elevado componente de productos importados con que trabajan, basicamente aprovechan del pais el
bajo costo de la mano de obra (Grafica 5).

GRAFICA 5
Participacién porcentual de 10 sectores
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Numero entre paréntesis indica el nimero de empresas que participaron en las exportaciones con montos superiores
a mil millones de dolares.
Fuente: Revista Mundo Ejecutivo, 1000 empresas mas importantes de México, 2007,/2008.
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La devaluacion del peso mexicano en 1994, favorecié la disminucion del déficit externo, de hecho
el balance comercial en ese afio se torné positivo, pero nuevamente la recuperacion de la economia
mexicana entre 1996 y el 2000, provocé de nueva cuenta la aparicion del déficit en cuenta corriente. En
esos mismos aios, el PIB se incrementd poco mas de 24%, en tanto que el déficit en cuenta corriente
aumento en el mismo tiempo casi 750%. En los tres aflos siguientes, como hemos visto, la economia
sufrio un descenso y con ello bajaron los niveles de inversion, empleo y finalmente de consumo; esto
ultimo hizo disminuir la magnitud del déficit externo (Grafica 6).

GRAFICA 6
Evolucién del PIB en miles de millones de pesos del 2003
y del déficit en Cuenta Corriente, miles de millones de délares, 1990-2010
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Fuente: INEGI, Cuentas Nacionales.

El crecimiento del 2003 al 2007 no se acompané de mayor déficit externo como historicamente
se habia dado, sino incluso éste disminuyd, aunque en el 2008, el pais continuo creciendo y ello
provocd un nuevo aumento en el déficit en cuenta corriente, el cual fue nuevamente corregido en
2009 con la caida en el ingreso nacional de -6%. Esta vez la crisis no implico depreciar el tipo de

cambio como ocurrié en 1994.

La inversion extranjera y el déficit externo de la economia mexicana

Historicamente el pais ha crecido hasta el punto en que se lo ha permitido el financiamiento externo
necesario para cubrir el déficit en cuenta corriente, aunque en los ultimos doce afios, el acceso al
financiamiento externo ha sido cada vez mayor y ello ha ayudado a mantener el crecimiento sin tener que
realizar ajustes severos en el tipo de cambio o reducciones drasticas en el gasto interno, como ocurrié en
otras épocas; por el contrario, el crecimiento y el tipo de cambio en los ultimos afios se han mantenido
estables pese al aumento del déficit externo.
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Dos son los renglones causantes del déficit externo de los tltimos afios, uno es como hemos visto
el saldo negativo de la cuenta corriente, el segundo es el renglon de los Errores y Omisiones de la
Balanza de Pagos, este tltimo representé casi el doble del saldo negativo de la cuenta corriente. Desde
el 2000, hasta el 2012, salvo en el 2006, el saldo negativo de los Errores y Omisiones de la Balanza
de Pagos aumenté aio con aio. La causa de ello posiblemente se debi6 a la desconfianza generada por
el Gobierno ante el aumento de la delincuencia, del numero de muertos y secuestros que generd un
éxodo aun no cuantificado de capitales y empresarios de todo tipo hacia el extranjero. Ante este hecho,
el Gobierno mexicano no pudo dar respuesta satisfactoria, fuera de la demagogia y de una fallida estrategia
que terminé por alentar ain mds la criminalidad y la incapacidad del Gobierno de actuar. A partir
del 2006, la salida de capitales registrada en el renglén de Errores y Omisiones aument6 de manera
mucho mas acelerada en comparacion a los seis afios del Gobierno anterior, llegando en el 2012 a m4s
de -16 mil millones de doélares. No obstante, sumando el déficit tanto de la cuenta corriente como el
saldo negativo de los Errores y Omisiones no han significado atin una amenaza seria para la estabilidad
del pais, toda vez que a partir del 2006, la entrada de capital extranjero ha venido aumentando de
manera constante, la cual ha compensado con bastante margen el total del déficit externo. En el 2012,
el saldo negativo con el exterior de mas de 27 mil millones de délares, pudo ser cubierto sin dificultad
gracias al saldo positivo de la Cuenta Financiera de mds de 40 mil millones de doélares (Grafica 7).

Cabe hacer notar, que del 2000 al 2006 hubo un cambio relevante en el tipo de financiamiento
externo. En el periodo sefialado, la inversion extranjera directa disminuyo significativamente en
casi 30 mil millones de dolares amenazando en el 2006 con tornarse negativa; sin embargo, después
de 2006 la inversién externa de cartera; es decir, la dirigida al sector bursatil y financiero aumenté
considerablemente elevando por tanto el saldo financiero positivo, permitiendo al pais incrementar
de manera nunca antes vista las reservas internacionales, las cuales actualmente superan los 160 mil

millones de délares (Gréfica 8).

GRAFICA 7
Balanza de Pagos, 1988-2012, miles de millones de délares
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Fuente: INEGI. Balanza de Pagos, México.
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GRAFICA 8

Evolucién de la inversion extranjera directa y de cartera, 1988-2011, millones de délares
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Después de la crisis de 1994/1995, la inversion extranjera directa venia aumentando de manera mds
acelerada que la inversion de cartera, pero en el 2007, la primera alcanzé su punto mas alto. A partir
de entonces, aparecieron incrementos cada vez mas lentos. La inversion dirigida al medio bancario y
bursatil —de cartera—, en cambio después de 2006 inicié un aumento muy acelerado, a excepcion claro
de la crisis de 2008. Después de dicha crisis, la inversion directa empezd a crecer cada vez menos, en
tanto que la inversion de cartera empezo a registrar voliumenes cada vez mayores. La inversiéon de cartera
no necesariamente es la mas apropiada para el crecimiento del pais porque si bien complementa la falta
de ahorro externo, es un tipo de inversién que aprovecha sobre todo la mayor tasa de interés ofrecida
por la economia mexicana frente a la tasa de interés mas baja de las economias mas ricas.

La entrada relativamente elevada de capitales externos al pais si bien ha ayudado a mantener la
estabilidad del tipo de cambio e incrementar las reservas internacionales, no necesariamente se ha
traducido en mayor crecimiento, por el contrario, contrasta con el relativo estancamiento de los afos
mas recientes. Por ejemplo, del 2006 al 2007, la entrada total de capital extranjero -directo y de cartera-
aumenté de 20.1 mil millones de dolares a 44.6 mil millones de dolares, 121.7%, de incremento, en
cambio en el mismo afo, el PIB apenas crecié 3.4%, mismo que incluso fue menor al del aflo anterior.
Después de la crisis de 2009 la inversion extranjera aumentd mas del 80%, en tanto que el PIB apenas
rebasd 5%. Asi los mejores afios de aumento de la inversion extranjera, se reflejaron en aumentos
mucho mas pequeios en la produccién nacional, a lo anterior habria que agregar la elevada volatilidad
de la inversion extranjera de cartera, en 1996, la inversion externa disminuyé 11,656.3%, al igual que en

el 2006 y el 2008, tuvo descensos muy significativos (Grafica 9).

32



LA NATURALEZA DEL CRECIMIENTO ECONOMICO MEXICANO, 20002012 / ARMANDO PINEDA OSNAYA

La entrada abundante de capital externo tiene que ver con el indice de riesgo-nacion, influido en
gran parte por la estabilidad del tipo de cambio y el aumento de las reservas internacionales. La entrada
de capital extranjero tiene ademads serias repercusiones sobre la politica monetaria y el endeudamiento
publico. Los capitales extranjeros que se dirigen al sector bursatil y bancario del pais deben de ser
cambiados a pesos para poder aprovechar la elevada tasa de interés ofrecida en el pais, ello provoca, de
manera no prevista, un exceso de depdsitos en moneda nacional en el sistema bancario mexicano, lo
cual no significa otra cosa sino un aumento subito de la oferta de dinero en poder de los bancos y de las
casas de bolsa. Para evitar que dicho exceso de dinero se traduzca en aumento de precios y disminucion
de la tasa de interés, el Estado se ve obligado regularmente a retirar una parte importante de la liquidez
de los bancos. En otros anos, el Banco de México habia aplicado el “corto”, que era retirar de manera
periodica cierta cantidad de dinero de los bancos, ese mecanismo no se ha aplicado nuevamente, ahora
el Estado retira dinero de la circulacion a través de la venta de Certificados de la Tesoreria (CETES);
con ello asegura una tasa de interés relativamente elevada y que la entrada de capitales externos no se
traduzca en un exceso de dinero interno que termine por elevar la inflacion. Nada mas que frente al
relativo estancamiento de la economia mexicana, el Estado es el que paga la tasa de interés mexicana
superior a la de la mayoria de los paises ricos, ¢l es el tnico capacitado de pagar dicho monto, por lo
que el incentivo de atraer capitales extranjeros recae fundamentalmente sobre las finanzas publicas; es
decir, el elevado rendimiento ofrecido a los capitales extranjeros se paga a través de emision de deuda del

Gobierno, lo cual obliga a canalizar cada vez mds recursos de los impuestos hacia el pago de dicha deuda.

GRAFICA 9
Variacién anual del PIB (a precios del 2003) y de la inversion extranjera (en délares), 1992-2012
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Fuente: INEGI. Balanza de Pagos, México.
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De no intervenir el Estado en el mercado financiero con la venta de bonos, entonces se produciria
una caida automatica de la tasa de interés y el pais se veria inundado repentinamente por un exceso
de dinero, lo que finalmente se traduciria en una menor entrada de capitales externos. Pero una
disminucién de la entrada de capitales externos causaria desconfianza entre los inversionistas
nacionales debido a la incapacidad del pais de obtener financiamiento externo por medios diferentes
a los de la deuda y la inversion externa, por lo que no tardaria en haber fuga de capitales en gran
escala provocando con ello una severa recesion, devaluacion e inflacién. En suma, la intervencién
del Estado en el mercado financiero es crucial para alentar la entrada de capitales extranjeros y a su
vez mantener la estabilidad del tipo de cambio y de los precios internos, aunque ello esta llevando al
Gobierno al limite de la insolvencia financiera dada la cada vez mayor dificultad de canalizar recursos
del presupuesto publico hacia el pago de la deuda.

Recapitulando, la entrada de capital extranjero ofrece por un lado, aspectos positivos: cubre el
déficit externo sin tener que acudir a una devaluacion ni disminucién de las compras externas, aumenta
las reservas internacionales y mantiene estable el tipo de cambio ofreciendo con ello certidumbre.
Pero por otro lado, presenta aspectos negativos, al tener como aliciente principal una elevada tasa de
interés local, el capital externo debe ser cambiado por moneda local para ser depositado en la banca
nacional, ello aumenta la oferta de dinero en moneda local. Para evitar el aumento repentino o no
planeado de la oferta de dinero que pudiera desembocar en una elevada inflacion, el Estado se ve
obligado a retirar el exceso de dinero de los bancos, para ello eleva la venta de bonos estatales. El
dinero de origen extranjero no es trasladado a la inversion, solo es intercambiado por deuda publica,
por lo que la entrada de capital extranjero se traduce entonces en mayor deuda publica. Para cubrir
su deuda el Gobierno se ve obligado a destinar mayor cantidad de los impuestos para el pago de la
misma y reducir su gasto en desarrollo y asistencia social. A lo anterior se suma la autonomia del
banco central que obliga al Estado a financiar su déficit no con emision de dinero sino con deuda.
Pero el Gobierno no invierte con fines de lucro sino en funciéon de impulsar el desarrollo y atender
necesidades sociales, por lo que normalmente no recupera su gasto, nada mas que al verse obligado a
reembolsar la deuda que paga su déficit mas los intereses, finalmente su gasto deficitario se convierte
en negocio para los bancos y en menores recursos para atender al desarrollo y la asistencia social. El

proceso anterior es sintetizado en el esquema siguiente.
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La entrada de capital externo de cartera eleva la deuda del Estado y hace
restrictiva la politica monetaria
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Bajo este contexto, la estabilidad del sistema financiero mexicano depende por entero de aumentar
la deuda publica, pero ésta tiene un limite impuesto por los ingresos tributarios que compiten cada vez
mas contra los servicios en educacion, salud, seguridad, administracion y otras tareas ptblicas.

El financiamiento otorgado al pais del 2000 al 2011, aumento del 46 al 71% con relacion al PIB,
y la compra de valores y créditos otorgados al Gobierno fue la que acaparé el mayor incremento
del mismo, pasando del 17 al 35% con relacién al PIB. Le siguié en orden de importancia, pero
con bastante margen de diferencia, los créditos y valores otorgados a empresas no financieras, que
aumentaron en los mismos afios del 8 al 11% con relacion al PIB (Grafica 10).

Este esquema de financiamiento prevaleciente en el presente siglo convirtio al Estado en el principal
cliente del sistema financiero (OCDE, 2011) y no puede esquivar ese rol a menos que se cambie el
esquema de financiamiento del pais. Para ello es necesario abandonar la pretension de atraer capital
extranjero por el atractivo de ofrecer elevadas tasas de interés, a la vez que es necesario lograr que
el financiamiento al déficit externo sea cubierto principalmente por las exportaciones. Habria que lograr
una mayor reinversion de utilidades de empresas extranjeras y nacionales dentro de la propia economia
y no como sucede actualmente, los capitales entran al pais y permanecen en él por la promesa de una
elevada tasa de interés que no proviene de la actividad productiva sino de la deuda del Estado. No es
aventurado afirmar que en los ultimos aflos no hubiera sido posible la elevada entrada de capitales del
exterior si no existiera el elevado aumento de la participacion del Estado en la demanda de crédito. La
mayor presencia del Estado en la demanda de crédito hizo posible la obtenciéon de elevados rendimientos

para los capitales extranjeros (Gréfica 11).
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Grarica 10
Destino del financiamiento, porcentaje del PIB, 2000-2011
PIB Valores y créditos
100 otorgados en México al
20 Sector Piblico
i . g6 69 69 /1 OCrédito al Consumo
70 59 5g 60 61 .
so 136 25 25 27 29 3030 32 33 35 Crédito a la vivienda
40 14720 U S B G B B _m_m_ﬁ_:_
== = = .
20 -+ : ¥ 8 E B B @ - ®valoresy créditos
10 + H —Iﬁ»ﬁ» g1 &1 otorgados en México a
o JEK FE FE FR §E FE FR FF FE FE L L empresas no financieras
> & P H AR QO .o It valores y créditos
S
’l«é)g’\r@ "\«@ ’l«é) ’\p@h"b@ ’l«égc’\ré) '\«& "1&9"9 ,»'\"’o otorgados en el
..\9\’ extranjero

Fuente: CNBV.

Del lado del origen del financiamiento nacional, sobresale igualmente el aumento a mas del doble
de la emision de titulos de deuda publica que en el mismo periodo del 2000 al 2011, pasé del 14 al

32% con relacion al PIB. El crédito bancario interno tuvo un ligero aumento en contraste con una

disminucién mas o menos similar del financiamiento proveniente del exterior; es decir, parece ser que

aumenta lentamente la preferencia del publico nacional por el crédito interno en lugar del crédito

externo, ello seguramente motivado por el temor de que un ligero deslizamiento del tipo de cambio

elevaria la deuda en moneda externa haciéndola impagable. El resto de las fuentes de financiamiento, de

vivienda proveniente del Infonavit y el Fovissste y la emisién de deuda privada tienen una participacion

marginal y no presentan cambio alguno en todo el periodo estudiado (Grafica 12).

250

200

150

100

50

Grarica 11

Crecimiento porcentual real del financiamiento por origen, 2000-2011
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GRrAFICA 12
Origen del financiamiento, porcentaje del PIB, 2000-2011
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Inversion extranjera directa
La inversion extranjera directa sigue el mismo patrén de distribucion de la economia nacional; es decir,
estd sumamente concentrada en pocos lugares. Actualmente sélo nueve entidades federativas generan
61.7% del PIB nacional, el resto de los estados del pais no alcanzan a participar ni siquiera con 3%
del PIB nacional y algunos de ellos ni siquiera contribuyen con el uno por ciento como es el caso de
Zacatecas entre otros. Respecto a la inversion extranjera, esta se dirigié de 1999 al 2012, 67% solo al
DF y al estado de Nuevo Leon; si agregamos Chihuahua, Jalisco y Baja California, encontramos en
dichos estados 79.3% de la IED. Lo anterior no quiere decir que las entidades donde se genera la mayor
parte del PIB nacional y que a la vez reciben elevados niveles de inversion extranjera tengan el mayor
nivel de empleo y bienestar en general. Por el contrario, al interior de dichas entidades se reproduce
el mismo esquema de desigualdad extrema prevaleciente en el pais. Estados como Veracruz, Puebla,
Guanajuato y Querétaro, entre otros aparecen como algunas de las entidades con la mayor desigualdad
de ingresos entre la poblacién. El Distrito Federal la entidad mas rica del pais contribuye con 11.6% de
la desigualdad del ingreso nacional y el Estado de México contribuye con 10%, ambas entidades realizan
la mayor contribucién a la desigualdad del ingreso en el pais (Székely, Lopez-Calva, Meléndez, Rascén y
Rodriguez-Chamussy; 2007: 261).

La inversion extranjera directa no se desbordo al pais como se pregonaba en el inicio de la apertura
comercial y financiera de México en la primera mitad de los afios ochenta (Lépez, 2001). Por el contrario,
esta se encuentra muy localizada en pocos sectores econdémicos. Por un lado, estd el predominio de

la actividad de maquila de esta industria (Cypher and Delgado, 2011) y por el otro, las empresas extranjeras
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estdn mds interesadas en monopolizar y controlar los pocos sectores mas rentables del mercado nacional que
desarrollar el pais (Villarreal, 2009). En el periodo de 1999 al 2012, 95.4% de la inversion extranjera directa se
localizé en 10 sectores econdmicos, destacando la industria manufacturera como principal destino y dentro de
ésta al equipo de transporte. Otro caso que destaca es la inversion en mineria, si bien apenas ha recibido poco
mas del 3% de la inversion que ha llegado al pais, teniedo una preferencia muy marcada por la extraccion de

plata y oro, actividad que concentra casi 55% de la inversion que ha llegado al sector (Cuadro 1).

CuaDpro 1

Distribucion porcentual de la inversion extranjera divecta por sector, 1999-2012, acumulada

Total 95.4
1. Mineria 3.7
Mineria de oro y plata 54.8
Mineria de cobre, niquel, plomo y zinc 23.3

2. Construccion 33
3. Manufacturas 43.6
Alimentos 17.6
Bebidas y tabaco 6.2
Industria quimica 11.4
Industrias metalicas basicas 6.9
Magquinaria y equipo 5.0
Equipo de computo, comunicaciéon, medicion y de otros 9.5
Equipo de generacion eléctrica y aparatos y accesorios eléctricos 6.7
Equipo de transporte 18.4
Otras industrias manufactureras 6.1

4. Comercio al por mayor 4.2
5. Comercio al por menor 4.3
6. Informacién en medios masivos 4.9
Telefonia, telegrafia y otras telecomunicaciones alambricas 84.3

7. Servicios. Financieros y de seguros 21.3
8. Servicios. Inmobiliarios y de alquiler de bienes muebles e intangibles 3.8
9. Servicios. De apoyo a los negocios y manejo de desechos y de remediacion 3.8
10. Alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y bebidas 2.4

Fuente: Secretaria de Economia. Direccion General de Inversion Extranjera.
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Presencia de la inversidn extranjera directa en las 500 empresas mas grandes del pais

En el 2011, sélo siete sectores concentraron 48.4% de las ventas de las 500 empresas mas grandes del
pais y en casi todos éstos las cuatro empresas mas grandes eran extranjeras y mostraban un elevado
grado de concentracion del mercado del sector, como es el caso de Walmart que controla 47.4% del
comercio de autoservicios, y si sumamos la participaciéon de las cuatro empresas mas grandes, el grado
de concentracion del mercado es todavia mucho mayor. Walmart, Soriana, Sams y Oxxo acapararon en
2011, 79.4% del mercado de dicho sector. Lo anterior no excluye la presencia de capital mexicano con
alto grado de concentracion del mercado como es el caso de América Movil que controla 87.2% del
mercado de telecomunicaciones (Cuadro 2).

CuADRO 2
Participacién de 7 sectores en las ventas de las 500 empresas mds grandes

y participacién de las 4 empresas mds grandes en las ventas de cada sector 2011

Participacion de los 7 sectores en las ventas de las 500 empresas més grandes: 48.4%

Alimentos (24) 5.1 Comercio Autoservicio (11) 7.5
Bimbo 24.7 Walmart 474
Lala 12.4 Soriana 12.3
Gruma 10.7 Sams 10.5
Nestlé 8.3 Oxxo (Femsa) 9.3
Armadoras (11) 7.1 Grupos empresariales (14) 7.8
General Motors 21.1 Grupo Alfa 22.0
Ford 17.9 Grupo Bal 18.3
Volkswagen 17.2 Organizacion Techint México 12.1
Nissan 14.9 Grupo Salinas 9.0
Bebidas y cervezas (10) 5.7 Servicios financieros (82) 7.9
Fomento Econdémico Mexicano 334 Bancomer 15.7
Femsa 20.5 Banamex 12.6
Modelo 15.0 Infonavit 9.7
Cuauhtémoc-Heineken 9.1 Banorte 7.9
Telecomunicaciones (11) 7.9

América Movil 87.2

Nextel 3.7

Movistar 3.5

Tusacell 1.4

Fuente: Revista Expansion, 1093, junio 25, 2012, México.
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El gasto publico

Un aspecto que se ha venido acumulando a través de los afios como efecto de la politica financiera antes
descrita, se refiere a la deuda publica. Desde la década de los noventa, el Gobierno se propuso convertir
parte de la deuda externa en interna. Ademas de reducir el monto de la deuda publica, ayudaria a pagar
la misma con recursos internos, no obstante, el Gobierno en el momento actual debe destinar una parte
cada vez mayor del presupuesto para el pago de la deuda publica. En 2013, 8.7% del gasto publico neto
total se destiné al pago de la deuda publica incluyendo el apoyo a ahorradores y deudores de la banca.
Este monto es mayor al asignado a educacion y a seguridad y defensa nacional que son los otros dos

renglones que absorben la mayor parte del presupuesto (Cuadro 3).

CuADRO 3
Participacién de la deuda piblica, educacién y seguridad y defensa nacional

en el Gasto Neto Total del presupuesto de egresos del 2013. Miles de millones de pesos

Gasto Neto total 3,956.361
Costo financiero de la deuda y otras erogaciones 345,386
Educacion Publica y CONACYT 285.523
Procuraduria General de la Republica, Seguridad Publica, Defensa Nacional y Marina 139.653
UAM 1,723

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion. Cdmara de Diputados, México.

Conclusiones

Los doce afios de Gobiernos panistas han arrojado el menor crecimiento de la economia mexicana
en la época de la posguerra, igualmente el modelo econdmico prevaleciente es mas propenso para
crear desempleo que para crearlo. El sector mas dindmico, las exportaciones las realizan pocos sectores
econdémicos y estan a cargo de un puniado de grandes empresas y por lo mismo no tienen la capacidad
de cubrir el pago de importaciones y mucho menos de empujar al resto de la economia hacia un mayor
crecimiento. El déficit en cuenta corriente y el saldo negativo de los Errores y Omisiones de la Balanza
de Pagos son los principales demandantes de financiamiento externo. En los ultimos doce afios, el pais
ha dependido en mayor escala de la entrada de capitales extranjeros; después de que en la segunda
mitad de la primera década del presente siglo la inversién directa mostro cierto estancamiento, las
inversiones extranjeras de cartera dirigidas al sector bancario y bursitil han aumentado aceleradamente,
permitiéndole al pais cubrir su demanda de divisas externas, nada mas que la entrada de capital externo
de cartera sélo fue posible gracias a que el pais ofrece una tasa de interés mucho mas elevada que
los paises ricos y a que el Estado se ha convertido en el principal demandante de crédito. El Estado

debi¢ de aumentar su demanda de crédito para retirar dinero de la circulacién y asi evitar un exceso
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de liquidez del mercado, debido a la entrada no planeada y tal vez no esperada de una gran cantidad
capitales extranjeros que se convirtieron a pesos. Ademas, solo el Estado es capaz de pagar elevados
rendimientos al capital extranjero, ya que los mismos han sido incorporados al presupuesto publico.
Asi el pago de intereses al capital extranjero estd garantizado o mas bien es retribuido por medio de los
impuestos que realiza la sociedad. La perspectiva es que la economia se ha entrampado al igual que los
paises mds pobres de Europa y los mismos Estados Unidos, en el sentido de que ha comprometido al
Estado a demandar cada vez mayor parte del crédito existente y, cuyo desembolso se realiza a costa de
canalizar hacia el pago de la deuda una proporcion cada vez mayor del gasto publico, afectando con ello,
el fomento de la inversion, la educacion, salud y la asistencia social en general. El problema consiste
en que la inversion estatal no se realiza con el propdsito de recuperar lo invertido y mucho menos con
fines de lucro, no obstante el actual esquema obliga al Estado a elevar su deuda para cubrir su déficit,
por lo que debe de regresar el dinero invertido y pagar un rendimiento adicional por el mismo. Cada
vez mayor parte del gasto publico estd siendo financiado con créditos privados. Bajo el actual esquema
de financiamiento, la quiebra financiera del Gobierno y una crisis de grandes magnitudes es inminente,

solo es cuestion de tiempo.
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En busca del tiempo perdido:

La reforma fiscal postergada

Federico Nowvelo Urdanivia *

Introducciéon

La permanente debilidad financiera del Estado mexicano ha encontrado una suerte de expediente
ideoldgico, bajo el supuesto que convierte a una baja recaudacion en variable explicativa de supuestos
incrementos en la inversién (que no han hecho, todavia, acto de presencia), de considerable duracion.
Los resultados inevitables, evidentes en la ampliacion y profundizacién de la pobreza, en una
desigualdad socioecondmica elevada y creciente, en resultados impresentables en salud y en educacion,
en la insuficiente disponibilidad de viviendas y en un prolongado y lamentable etcétera, alcanzan la
cota del dramatismo en la imposibilidad técnica -convicciones politicas aparte- de ensayar una politica
econdmica contra ciclica, durante el momento estelar de la fase depresiva del ciclo econémico, tanto en
la crisis bursatil de las empresas punto.com (2000), cuanto en la atin en curso Gran Recesion.

Alo largo de la historia, ya no tan reciente, los gobiernos mexicanos han desperdiciado importantes
oportunidades, con un ambiente internacional propicio, para reformar una fiscalidad que, en palabras
econdmicas, es injusta, ineficiente y mas que condescendiente en la recaudacion y, si ello es posible, m4s
ineficiente, desordenada y promotora de la inequidad, en el gasto.

En el presente trabajo se ilustran estas infortunadas cualidades de la gestion fiscal mexicana y se
enfatiza el desperdicio de la notable oportunidad que, al despuntar los afios sesenta del siglo pasado,
proporcionaron la impronta de la Revolucion Cubana y la respuesta del gobierno de los Estados Unidos
que representd la Alianza para el Progreso (ALPRO), que condiciond el acceso a sus beneficios con la
puesta en ejercicio de dos tipos de reformas, agraria y fiscal por los paises solicitantes. Se describen los
magros efectos que, sobre la desigualdad, generan impuestos y transferencias y se contabiliza la caida de
la inversion total derivada de la que corresponde a la inversién publica.

Se describen y analizan las tres relevantes reformas estructurales que parecen haber llegado para
quedarse: el Tratado de Libre Comercio de América de Norte (TLCAN); la auténoma y monotematica

politica monetaria, enderezada en la busqueda de una estabilidad que no se compadece con la falta de

" Jefe del Departamento de Produccion Econdmica, UAM Xochimilco
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crecimiento, mediante el establecimiento de objetivos de inflacién que conforman la alta doctrina de la
politica econdmica; y con el obsequio a la falacia de composicién que representa la Ley de Responsabilidad
Hacendaria y Presupuestal, aprobada en el 2006 por todos los partidos politicos con representaciéon en
el H. Congreso de la Union.

Se concluye con la definicién de las medidas conducentes a una reforma fiscal que, mas que
preguntarse qué se puede hacer con los ingresos fiscales obtenidos, se construya con los requerimientos

que el gasto publico debe atender para, sélo después, obtener los recursos que lo financien.

La penuria fiscal en perspectiva histdrica
La historia fiscal de un pueblo es, por encima de todo,
una parte esencial de su historia general (Schumpeter, 1918: 100).

Por un espacio temporal extraordinariamente prolongado, la baja carga fiscal de México se ha
considerado como una medida virtuosa, bajo el supuesto que convierte a una imposicion reducida en
un poderoso incentivo favorable para el incremento de la inversién de largo plazo y por tener efectos
disuasivos de poca relevancia en las decisiones de trabajar, ahorrar e invertir. La evidencia disponible,
que coloca a la economia mexicana como mucho menos recaudadora que otras naciones con desarrollo
similar, y atin mas por debajo de las desarrolladas (siempre en relacién al PIB), ha puesto en claro la
falsedad de tal supuesto por no contar con el incremento esperado en inversion, al tiempo que pone de
relieve la existencia de mecanismos francamente antieconémicos: 1) La no tan reciente dependencia de
la renta petrolera, al menos en una tercera parte del ingreso publico, y 2) El financiamiento de gastos
cotrientes con ingresos que no lo son y que dependen de las ventas y, especialmente, los impuestos que
a ellas se aplican, de un recurso natural no renovable.

El pais padece una singular penuria fiscal, recaudando poco y de forma inadecuada, al tiempo que
—desde el afno 2006- ha establecido una norma, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, que tacitamente prohibe la existencia de déficit primario y condena al gasto publico a
una austeridad auto impuesta. Si la politica econdmica, especificamente la fiscal, es un espacio de
confrontacién entre las clases sociales, en México son notables los éxitos de las clases propietarias,
particularmente cercanas al poder politico, con muy pocas excepciones en la historia del pais. Alidentificar
los ingresos tributarios del gobierno mexicano sin las contribuciones de Petroleos Mexicanos (PEMEX),
dichos ingresos apenas superan el 10% del Producto Interno Bruto (PIB) v, si tales contribuciones son
incorporadas, los ingresos tributarios apenas superan el 17% del mismo referente.

El saldo es un déficit visible en ambitos tan relevantes como: educacién, salud, infraestructura
fisica y la reduccion de la pobreza. En una expresion de mayor amplitud, tanto a los efectos del aparato
productivo, cuanto a los relativos a la cohesion social, la politica fiscal mexicana se ha orientado a
privilegiar a la estabilidad sobre el desarrollo y a los privilegiados de siempre; pese a la existencia
de “modelos” que sugieren que una alta imposicion tendra un efecto adverso sobre el crecimiento,
es conveniente aclarar que dicha evidencia solo es visible en economias desarrolladas, en las que ya se
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contaba con una alta imposicion. En paralelo, la desigualdad visible antes de impuestos y transferencias
practicamente se mantiene igual después de ambas acciones, mientras que —con ellas- se alcanzan

sensibles modificaciones en algunos otros paises:

Cuapro 1
Coeficiente de Gini, 2006,

antes y después de Impuestos y transferencias

Union Europea (15 paises) 0.46 0.31
América Latina (promedio) 0.52 0.50
Reino Unido 0.53 0.35
Irlanda 0.53 0.34
Dinamarca 0.49 0.29
Espafia 0.47 0.35
Austria 0.38 0.27
Estados Unidos 0.47 0.34
Brasil 0.56 0.54
México 0.51 0.49
Chile 0.47 0.46

Fuente: Citado en Carlos Tello (2012), Sobre la desigualdad en México, FEUNAM, México, segunda edicion, p. 279.

Si se asume la fuerza, profundidad y duracion de la crisis econdmica global que arranca al mediar
el 2007 y, muy especialmente, los efectos experimentados por la economia mexicana (caida del 6.5%
del PIB, durante 2009, la mas grave en América Latina), resulta del todo predecible la elevacion de este

coeficiente que, desde los afnos ochenta, habia mostrado un erratico comportamiento:

CuADRO 2
Coeficiente de Gini,
1984-2008
1984 1994 2000 2006 2008
0.477 0.538 0.523 0.510 0.501

Fuente: Carlos Tello (2012), Sobre la desigualdad en México, op. cit., p. 259.

Esta historia de consistente profundizacion de la desigualdad, pudo encontrar un punto de

inflexion al despuntar los aflos sesenta, por efecto de dos relevantes externalidades que aparecian, la
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primera, como causa y, la segunda, como respuesta. En primer lugar, la emergencia de la Revolucion
Cubana y su enorme y ejemplar trascendencia en América Latina' fue percibida, desde los gobiernos
de los Estados Unidos, como una poderosa amenaza a la estabilidad politica hemisférica que, en una
medida considerable, dependia de gobiernos poco comprometidos con la democracia, muchos de ellos
militares. La respuesta del Gobierno estadounidense, el de John F. Kennedy, consistié -en segundo
lugar-en proponer, y animar a poner en marcha, la ALPRO, un programa de significativo apoyo financiero
para amortiguar los efectos de la desigualdad y la pobreza regionales y para atemperar los apetitos
revolucionarios de numerosos grupos filo cubanos, visibles en toda la regién. Las dos condiciones
establecidas para obtener los beneficios del programa correspondieron a la puesta en marcha de dos
relevantes reformas, a establecerse en cada nacién: la agraria y la fiscal (Dosman, 2010: 383-413).

En su publicacion de mayor relevancia, si no tnica, el abogado chihuahuense Antonio Ortiz Mena,
influyente secretario de Hacienda entre 1958 y 1970, evoca la importancia que la ALPRO significo para
el Gobierno mexicano, entre otras cosas, por la convergencia de propésitos de dicho programa con
los de la politica econdmica nacional; no es un dato menor el relativo a la dimension de prejuicio
anticomunista del abogado, plasmado con generosidad en ese texto (Ortiz Mena, 1998), en la intencion
de exorcizar la influencia cubana, al menos para el caso de México.

Con un grado considerable de avance en el reparto agrario, especialmente promovido por el
gobierno del general Lazaro Cardenas (1934-1940), y la creaciéon de instituciones complementarias de
financiamiento y extensionismo, aunque la contrarrevolucidn agraria ya habia hecho acto de presencia
desde el Gobierno del licenciado Miguel Aleman (1946-1952), la més visible asignatura pendiente
estaba representada por una fiscalidad ineficiente y, lo que resulté mas notable, inequitativa, en la que
un abultado cuerpo de estimulos, invariablemente a favor del capital, al que se sumaron evasiones y
elusiones diversas por parte de quienes escapan a la condicion de causantes cautivos, originé la peculiar
metamorfosis del impuesto de mayor progresividad, el ISR regresivo.

Cuapro 3
EL ISR como proporcién de otros conceptos, proveniente de Trabajo y Capital 1955-1966
TRABAJO CAPITAL
ANO DEL ISR TOTAL DEL PIB DEL ISR TOTAL DEL PIB
1955 16.9% 0.4% 18.4% 0.5%
1960 23.3% 0.6% 16.2% 0.4%
1966 32.8% 1.2% 5.7% 0.2%

Fuente: Aboites y Unda, 2011, p. 21.

! Fernand Braudel, (1994) afirma que “... la miseria rural (latinoamericana) es una miseria que aparece desprovista de toda
esperanza, sea cual sea, y que plantea como tinico remedio eficaz la sublevacion, la violencia, la revolucion. Este es, sin duda,
uno de los motivos por los que la revolucion cubana de Fidel Castro, tan profundamente campesina, ha tenido y tiene por
toda América Latina tanta resonancia. Sea cual sea el futuro de esta revolucion, ha marcado una hora historica” (p. 376).
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Bajo estas circunstancias, y en el 4nimo de mostrar en los hechos la convergencia con la ALPRO,
el secretario decidi¢ organizar el disefo de la reforma fiscal necesaria, aceptando, y contratando, la
coordinaciéon de un grupo de destacados economistas mexicanos, nada menos que por el reconocido
economista hungaro Nicholas Kaldor, a cuyos notables méritos académicos en la Universidad de Cambridge,
se sumaban importantes experiencias de apoyo a reformas fiscales en otros paises. El asunto comenzé con
un par de irregularidades que anunciaban un final poco afortunado; la primera fue la constitucion de un
grupo paralelo, de abogados cercanos a Ortiz Mena; es decir, conservadores que pretendian reformar muy
poco, el panorama tributario; la segunda consistié en enviar a la semiclandestinidad al grupo coordinado
por Kaldor, en la ciudad de Cuernavaca, Morelos; con la imposicion suplementaria de un voto de silencio
para los integrantes. En la medida en que la propuesta de este ultimo grupo le parecié muy radical al
secretario de Hacienda, triunfé la elaborada por los abogados y se desperdicié una oportunidad tnica -
escoltada por externalidades ampliamente favorables- para avanzar decididamente en el fortalecimiento de
las finanzas publicas y en el financiamiento del desarrollo nacional.

El maestro Carlos Tello Macias, destacado funcionario mexicano y exalumno de Kaldor, evoca
aquella infortunada decision:

“Al final de cuentas, no se llevé a cabo la reforma fiscal para la que fue convocado Kaldor. Tan solo se hicieron
modificaciones menores al sistema tributario. De 1960 a la fecha, cincuenta aios, la carga (o presion) tributaria ha
permanecido estacionaria: en torno a 10% del PIB, una de las mds bajas del mundo. Se han registrado en México,
a lo largo de esos afios, diversas reformas, adecuaciones, ajustes y modificaciones tributarias. Ello no obstante, la
carga tributaria no cambia. No hace mucho, terminé de escribir un articulo —con Domingo Faustino Herndndez—
sobre el particular. En el ensayo, escribimos que son cuatro las causas de ello: a) lo poco eficaz y eficiente que es
la administracion tributaria en el pais. No se tiene una idea clara de quiénes son los causantes y cudles son sus
obligaciones; b) el enorme gasto fiscal. Hay una cantidad muy elevada de tratamientos preferenciales, subsidios,
exenciones y otros estimulos que hacen que las modificaciones a los diversos tributos pronto se cancelen, por lo
que a la recaudacion se refiere, dias después de ser introducidos. El caso paradigmadtico es el del reciente Impuesto
Especial de Tributacion Unica (IETU) que se introdujo hace un par de arios con la idea de recaudar 2% del PIB y
que, en la actualidad, tiene un gasto fiscal cercano al 1% del PIB; c) la percepcion negativa de los causantes. De
entrada asumen que el gasto puiblico es ineficiente vy el gobierno corrupto. ;Por qué, entonces, pagar impuestos? vy,

d) la constante incertidumbre, pues afio con aio se modifican las normas tributarias” (Tello, 2013 -mimeo-).

En una relacion de reciprocidad sostenida, politica fiscal y desempefio econdmico aparecen como
determinantes mutuos, bajo una suerte de légica histdrica en la que el gasto publico y la inversion privada
mostraron una alta convergencia en México (Ayala, 1988: 482); no habra crecimiento significativo
cuando la inversion publica es débil y, de manera casi natural, no habra recaudacién considerable
cuando el desempefio econdmico es mediocre, aunque en México no ha habido alta recaudacion ni en
los afos de mayor crecimiento. La relacion de causalidad, por un largo periodo, consistié en un primer
paso, proveniente de la accion gubernamental, y no siempre financiado con ingresos tributarios:
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CuaDro 4

Tasas de Inversion Fija como % del PiB

Concepto 1979-1981 2004-2006 Diferencia
Total 24.9 19.8 5.1
Inversion privada 13.9 15.3 1.4
Inversiéon publica 11.0 4.4 6.6

Fuente: Jaime Ros (2010), Politica fiscal, tipo de cambio y crecimiento en regimenes de alta y baja inflacién: la experiencia
de México, en Nora Lustig (coordinadora), “Crecimiento econdmico y equidad”, coleccion “Los grandes problemas de

México”, Volumen IX; COLMEX, México, p. 112.

De acuerdo con la informacion del cuadro 4, la variable explicativa de la caida de la inversion total
es la experimentada por la inversion publica, de manera que el conocido aforismo de Keynes, el Estado
hace lo que los demds dejan de hacer, en el caso de México se cumple palmariamente, de modo que cuando
es el Estado el que deja de hacer, en este caso el gasto en inversién, nadie lo suple adecuadamente vy,
como consecuencia, el desempefio macroecondémico se debate en la mediocridad.

CUADRO 5

Desempeiio macroeconémico de 1990 a 2007

Promedios anuales 1991-1994 1995 1996-2000 2001-2007
Crecimiento del PIB % 3.5 6.2 5.5 2.4
Inflacion % 11.4 52.0 16.5 43
Tipo de cambio real 81.6 1171 89.5 70.5
Salario real 90.8 76.6 70.0 68.4
Participacion de los salarios en el PIB % 32.1 31.0 30.4 31.9
COMPOSICION DEL PIB %

Consumo privado 71.8 69.5 69.1 72.0
Consumo publico 11.0 11.4 10.5 9.3
Inversion fija privada 14.3 11.0 15.1 16.8
Inversion fija publica 4.2 3.6 3.1 3.7
Cambio en inventarios 2.2 0.8 2.6 1.6
Exportaciones 15.0 23.9 29.3 37.0
Importaciones 18.5 20.2 28.6 40.3

Los referentes, tanto para precios y tipo de cambio, como para salarios, corresponden a 1980 = 100.

Fuente: Jaime Ros (2010), Politica fiscal..., op. cit., p. 128.
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El mismo autor propone las variables explicativas del bajo crecimiento econdmico mexicano, a
partir de: a) la reduccion del gasto publico; b) la carencia de politica industrial; ¢) un tipo de cambio real
apreciado, y d) la no disponibilidad de una verdadera intermediacion financiera.

En el marco de un prolongado debate sobre los derroteros plausibles del crecimiento econémico,
tres decisiones —ya no tan recientes- parecen haber llegado para quedarse y, en general, se encaminan
al establecimiento preferente de la estabilizacién de precios y de tipo de cambio, aunque no de la
actividad econdmica productiva, por encima del crecimiento de producto y empleo. La primera de
estas decisiones, en el terreno de la politica comercial, es la firma e inicio de operaciones del TLCAN
(1994), con la que se inaugura la peculiar paradoja del éxito comercial externo practicamente sin efecto
positivo sobre el crecimiento econdmico interno; la segunda decision, en el terreno monetario, es el
establecimiento del esquema de objetivos de inflacion, ahora del tipo estricto, que descansa sobre una
adaptacion de la conocida Regla de Taylor y sobre la autonomia del Banco de México (1994), bajo el
supuesto monetarista de explicar las presiones inflacionarias, siempre y en cualquier momento, como
un problema monetario, muy a pesar de las notables ineficiencias productivas que producen, también,
una inflacion estructural; por ultimo, la tercera decision, en el terreno fiscal, es la propuesta y aprobacion
—por todos los partidos politicos representados en el H. Congreso de la Unién- de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006), por medio de la que el equilibrio presupuestal
adquiere la forma de mandato legal (articulo 17), con muy acotadas posibilidades para incurrir en déficit
(Esquivel, 2010: 42-55).

México formalizé la mas trascendente reforma estructural de su historia reciente, con la negociacion,
firma e inicio de operaciones del TLCAN, entre 1991 y 1994. Todo el instrumento resulté portador de
relevantes novedades; desde la fundacion del Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT, por
sus siglas en inglés), el articulo 24 previo la existencia de Acuerdos Regionales de Integracion (ARIS),
especificamente de uniones aduaneras, como excepciones funcionales al multilateralismo, al libre
comercio, y como reconocimiento a la existencia y evolucién del BENELUX, antecedente lejano de la
actual Union Europea, fundado por Bélgica, Holanda y Luxemburgo. En un plazo relativamente largo,
los ARIS fueron modificando la percepcion inicial, al menos, en tres cuestiones fundamentales.

Por lo que hace a la identificacion de las ARIS como funcionales al libre comercio, en 1950 Jacob Viner
demostrd que tales instrumentos pueden, también, ponerse al servicio del proteccionismo, si en lugar de
crear comercio —premiando a los proveedores mas eficientes, los de menor costo— originaban una desviacién
de comercio, al premiar a proveedores distintos al mas eficiente, a partir de la carga arancelaria que sufririan
los paises no incorporados al ARI, en visible desventaja frente a los miembros del instrumento (Viner,
1950: cap. VI) En realidad, todos los instrumentos de integracion, con independencia de su densidad
(zonas de libre comercio, uniones aduaneras, mercados comunes, uniones monetarias y uniones politicas,
en escala progresiva), construyen castigos para las naciones no integradas, ya sea con aranceles tinicos (caso de

las uniones aduaneras y los mercados comunes), o con reglas de origen (caso de las zonas de libre comercio,
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que aluden a la proporcion minima de insumos y/o de valor agregado regionales).

El segundo aspecto, relativo a la excepcionalidad de los ARIS, es de enorme importancia. En la
actualidad, practicamente no existe un solo pais que no se encuentre en al menos un ARI; la densidad,
en este caso, si cuenta: mientras un pais puede formar parte de un nimero indeterminado de zonas de
libre comercio (como lo han hecho los gobiernos mexicanos desde 1988), solo puede formar parte de
una de las formas mas completas de integracion, a partir de la union aduanera. Mas o menos la misma
diferencia que se establece entre la promiscuidad y el matrimonio.

La tercera cuestion es la emergencia del llamado Regionalismo Estratégico, fendmeno que se
compone de dos elementos que se fundaron con el TLCAN; hasta la aparicién de ese instrumento, los
ARIS se componian de naciones con similar grado de desarrollo, o por paises de capitalismo maduro o,
caso contrario, por naciones no desarrolladas. Desde el afiejo Zolverin, fundado por el extraordinario
Federico List o antes, con el nacimiento de los Estados Unidos de América (nombre que, en rigor,
describe mejor a una unioén aduanera y monetaria que a una nacién), los paises desarrollados son los
que han tenido la mayor y mds antigua experiencia en procesos de integracion; con el TLCAN se inaugura
la integracion de un pais no desarrollado con dos que si lo son. Al respecto, no es un dato menor el
recordar que, en todo el planeta, la mayor diferencia de ingreso per cépita entre paises contiguos es
la que muestran México y los EUA (Kennedy, 1996). El segundo elemento consiste en la deliberada
desviacion de comercio en el regionalismo estratégico, que se hace visible con la notable proporcion que
el comercio intrarregional tiene dentro del comercio total, especialmente el del pais no desarrollado.
Desde antes de la firma del TLCAN, México tiene con los EUA mucho mds de 4/5 partes del total de
transacciones con el exterior (Weintraub, 1990: cap. III).

El TLCAN arropa mas novedades: incluye, ademas de la liberacion comercial, a la inversion y, dentro
de ella, a los derechos de propiedad intelectual; alude al respeto a las respectivas constituciones politicas
de los paises integrantes hasta el capitulo sexto, y no al comienzo, como debiera ser; se considera el primer
ARI verde, por referencias mds o menos vagas al medio ambiente y por la incorporacion -en violacion
flagrante del llamado fast track— del mal llamado acuerdo paralelo, en realidad complementario, en materia
ambiental. El capitulo 11 establece, en sentido opuesto a lo previsto en el articulo 27 constitucional, que
los gobiernos signatarios pueden ser demandados en tribunales distintos a los nacionales y con arreglo a
leyes internacionales, distintas a las de cada nacion (aunque la Suprema Corte ha establecido que la mayor
jerarquia normativa proviene de la Carta Magna, los gobiernos mexicanos de 1994 a la fecha han pagado méas
de 18 mil millones de dolares a empresas y particulares que le han demandado con arreglo a ese capitulo).

Por ultimo, el TLCAN cumple con una tarea tan informal como relevante y que consiste en la
preservacion en México de un programa econdmico estabilizador, preferentemente orientado al sector

externo, en claro deterioro del mercado interno; ademas, se le otorgan cualidades de reformador politico:

“Para los mexicanos el problema en realidad apenas comienza: tenemos frente a nosotros una década de construccién

de la plataforma que habrd de darle al pais las oportunidades de desarrollo que la reforma econémica y el Tratado
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prometen [...] Es decir, sin una estructura politica abierta y competitiva el proceso no sélo serd largo y dificil,
sino ademds tortuoso. La reforma econémica ha abierto la puerta a la competencia no sélo en el dmbito de la
economia, sino en la sociedad en su conjunto. El Tratado la va consolidar”( Rubio, 1994: 307). Lo que Rubio
denomina reforma econémica no es sino el abultado cuerpo de normatividades derogadas, creadas
y/0 modificadas (mas de 400), en obsequio de la desregulacion del sistema econémico mexicano;
reformas mayoritariamente mal disefadas, contradictorias e impuestas autoritariamente (Clavijo,
2000: proélogo).

El TLCAN ha originado una suerte de subordinacion estructural de México hacia los Estados
Unidos que, como se ha podido apreciar durante la crisis en curso, es fuente de considerables
vulnerabilidades. J. Stiglitz lo aprecio de la siguiente forma no tan recientemente: “Uno de los argumentos
principales a favor del TLCAN fue que contribuiria a salvar el abismo existente entre el nivel de renta de México
y Estados Unidos, y ast se reduciria la presion de la inmigracién ilegal. Sin embargo, la disparidad de renta entre
ambos paises en realidad aumenté a lo largo de la primera década de funcionamiento del TLCAN —en mds de un
10 por ciento-. En la prdctica, el TLCAN hizo que México dependiera mds de Estados Unidos, lo cual significaba
que cuando a la economia de Estados Unidos le fuera mal, también le iria mal a la de México” (Stiglitz, 2006:
253). Y asi acontecio y sigue aconteciendo.

Los magros y decrecientes rendimientos del TLCAN para la causa mexicana se hacen visibles en
los dos propositos declarados por los principales animadores oficiales del instrumento, el expresidente
Carlos Salinas y su entonces Secretario de comercio, Jaime Serra. Para ambos, el tratado debia producir
una mayor presencia de México en el comercio internacional y el crecimiento de influjos de inversion
extranjera directa (IED), sin que esta ultima significara la creacion de nuevos activos y se concretara en
la compra-venta de activos preexistentes.? Presencia comercial internacional y atraccion de capitales
externos son ambitos menguados y menguantes, mientras el centro de las exportaciones mexicanas es
dominado por transacciones que antecedieron al inicio de operaciones del TLCAN.

La experiencia de esta integracion, ahora en lo relativo a las teorias del regionalismo, ha
significado una puesta en tension de la llamada Hipétesis de Convergencia. En este planteamiento
se afirma que al integrarse un pais pobre a uno rico el primero experimentard un crecimiento
mas acelerado que el segundo en dos parametros fundamentales: mayor crecimiento relativo en la
productividad y, también, en el bienestar, midiendo a la primera por la relacion capital/trabajo y al
segundo por el ingreso per cdpita. La realidad es que los sistemas econémicos de México y de EUA
mostraron mucha mayor convergencia antes del TLCAN, que la que es visible (en realidad divergencia)
a lo largo de la vida de ese instrumento. Ello explica, entre otras cosas, que la migracion mexicana

al vecino del Norte haya crecido mucho mas durante la vigencia del tratado que en toda la historia

2 En el afio 2001, por ejemplo, la venta de Banamex a City Bank, en 12 mil millones de dolares, representd la mayor
proporcion de IED que ingresé en el afio.
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previa. La destruccion de empleo en México no es, bajo ninguna circunstancia, ajena a la marcha del
TLCAN: “El hecho de que al menos la mitad de las importaciones totales de México tenga relacion con la demanda
exportadora (importaciones temporales) obedece al hecho de que estd determinada por el efecto absorcién de los
Estados Unidos: exportaciones e importaciones son funcion directa de la demanda originada en los Estados Unidos”
(Luna y Gonzalez, 2004: 48). De esta forma, cualquier tropiezo en la marcha econémica del vecino
del Norte habria de tener -y ha tenido- una gran capacidad de arrastre sobre la mexicana, sin que
necesariamente acontezca la inversa cuando la economia estadounidense experimente una etapa de
auge, por la emergencia de muy agresivos competidores, China y la India destacadamente, (Fishman,
2006: 51). Puede apreciarse, entonces, que la subordinacion voluntaria que se ha descrito convierte a
la afirmacion gubernamental, de que la crisis nos llegé de afuera, en una verdad a medias (las que, segun
la conseja popular, son las peores mentiras).

Las modalidades de la integracion con los Estados Unidos, el costo alternativo (o de oportunidad)
del crecimiento preferente del mercado externo -con la reduccion-, hasta la anemia, del interno
que, en opinion de Celso Furtado, es el wnico instrumento de cohesién social en sociedades grandes y
diversas (Furtado, 1998: 42), la destruccién de cadenas productivas y de puestos de trabajo por la
promocion de actividades exportadoras que dependen de grandes voliumenes de importaciones, y la
construccion de una cuestionable ventaja comparativa, visible en el nivel miserable de los salarios y
en el crecimiento preferente del subempleo son, todas, circunstancias que describen una integracién
estructural que en momentos criticos ponen al descubierto un amplio espectro de vulnerabilidades
internas que incluyen la imposibilidad real de instrumentar una politica econémica contraria al ciclo
de la economia estadounidense.

Por tales razones, la crisis econdmica mundial, que arranca a mediados de 2007, tiene un efecto
distinto y mayor en México que en el resto del mundo. Mientras el empaquetamiento y venta de
embutidos venenosos -cuyo nucleo fueron las hipotecas subprime- contagié a los intermediarios
financieros de los distintos paises; para México -que cuenta con la banca mds extranjerizada del
planeta que se ocupa muy poco, de la intermediacion relacionada con la inversién- la enfermedad no
fue contagiada sino trasmitida, en virtud del caracter estructural de la integracién. Del mismo modo,
mientras en el resto del mundo la cura se aplica sobre el sector financiero, en México cualquier forma
de recuperacion debera provenir del exterior, especificamente de una recuperacién sostenible del
sistema econdémico estadounidense, mientras la dependencia descrita no sea reformada.

Por lo que hace al objetivo de inflacion, instituido por el Banco de México desde 1999, se
llega a la aparente paradoja que convierte a la politica econémica dominantemente en politica
monetaria, con el monotema estabilizador como Unico proposito. Mientras el TLCAN ha permitido
una alta correlacion en la actividad industrial de México y los Estados Unidos de América, la politica
monetaria, por la diferencia que se hace visible entre la busqueda de estabilidad de precios (México)

y el doble mandato que debe atender el Sistema de la Reserva Federal (estabilidad y busqueda del
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pleno empleo practicable), muestra significativas diferencias en el funcionamiento de, por un lado, el
esquema de objetivos de inflacion estricto (claramente cargado de rigideces) y el esquema flexible de
la politica monetaria estadounidense.

Por ultimo, al someterse a una ley de presupuesto equilibrado, el sistema econémico mexicano
se somete a una politica fiscal prociclica que le convierte, como ha sucedido en la crisis actual, en
altamente vulnerable frente a los problemas de la economia de los Estados Unidos. La reduccién
de facultades institucionales del Estado mexicano, la aficion globalizada para el establecimiento
preferente de impuestos indirectos y las supuestas virtudes de la baja recaudacion, son factores que
complican considerablemente el panorama de la fiscalidad en el pais.

Durante las dos administraciones panistas, la cuestion fiscal no ha mejorado.

CuaDRO 6
Ingresos Presupuestarios del Sector Publico

(Millones de pesos corrientes)

Concepto 2001 2006 2011

Total 1271 376.6 2305 820.1 3425 200.1
Petroleros 195 866.6 585 841.8 8523259
No petroleros 743 247.9 1015 183.8 1622 036.8
Pemex 103 523.9 317 655.0 3951232.2
Organismos y empresas no petroleros 228 738.2 387 139.5 555 605.2

Fuente: Carlos Elizondo Mayer-Serra (2012), Con dinero y sin dinero. Nuestro ineficaz, precario e injusto equilibrio fiscal,

Debate, México, pp. 104-105.

A manera de conclusion:
Lo que se requiere y como financiarlo

“Lo fundamental es determinar lo que hay que hacer
para después obtener los recursos necesarios,
)

y no con qué recursos se cuenta para ver lo que se puede hacer”.
(Tello, 2010: 213).
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CuaDpro 7

Destino de Gasto y Origen de Ingreso Piblicos necesarios

Gasto
Incremento significativo.
Eficiencia en ejecucion de programas.

Areas prioritarias: pobreza, educacion, salud,
seguridad social, infraestructura basica, desarrollo
rural.

Simplificacion de procedimientos
administrativos.

Reglas claras, transparencia y cero
discrecionalidad en el ejercicio del presupuesto.

Control y evaluacion de resultados.

Contraloria por el Poder Legislativo.

Presupuestos plurianuales.

Participacion de gobiernos estatales en definicion
de montos y destino.

Recuperacion del déficit como instrumento de
politica econdmica.

Ingreso
Reforma tributaria progresiva.
Simplificacion del SAT, en IVA y en ISR.

Adecuado y actualizado registro de
contribuyentes por obligaciones tributarias.

Sistema de fiscalizacion eficaz y eficiente.

Eliminacion de estimulos fiscales, tratamientos
especiales y exenciones (salvo el IVA en alimentos
y medicinas).

Desarrollo preferente de imposicion directa.

ISR con: tasas progresivas hasta de 40%,
eliminacion del caracter celular, eliminacion

de deducciones de gastos no necesarios para la
practica empresarial, aplicacion a operaciones de
banca, crédito y ganancias de capital, extension a
todas las actividades y causantes.

IVA con: ampliacion de la base y tasas
diferenciadas por tipo de consumo.

Gravar al comercio informal.

Precios y tarifas de la oferta de empresas publicas
fijados con criterio de rentabilidad.

Fuente: Carlos Tello M. (2010), Sobre un acuerdo fiscal bdsico, en UNAM, “México frente a la crisis. Hacia un nuevo

curso de desarrollo”, México, pp. 216-224.

En paralelo, el criterio que, en su caso, deberd presidir la contratacion de deuda publica, interna o
externa, es el destinarla a usos productivos rentables, sobre los que descanse el proceso de su amortizacion;
por ello, es conveniente apoyarse en acreedores institucionales y pactar el endeudamiento en tasas fijas y
sin indizacion al tipo de cambio. De esta forma, la fuente de financiamiento del déficit sera el resultado
de la aplicacion de la deuda misma.

Sobre la deuda existente, especialmente la interna, resulta imperativo el disefio de mecanismos
que reduzcan la carga financiera que representan los pasivos contingentes como los del IPAB-Fobaproa,

FARAC, Pidiriegas y los diversos sistemas de pensiones que existen el pais. Sobre la externa, la crisis en
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curso favorece las posibilidades de una renegociacion encaminada a reducir tasas de interés, alargar
vencimientos e incluir quitas de capital.
Debera mantenerse y mejorarse la armonia y coordinacién en materia fiscal, entre los tres ¢rdenes
de gobierno, incorporando algunas modificaciones relevantes:
a) Sustituir la actual Ley de Coordinacion Fiscal por una nueva Ley de Coordinacion Hacendaria,
para incluir el universo total del gasto publico y su financiamiento;
b) Modificar el régimen de participaciones entre las entidades federativas haciéndolo inversamente
proporcional al Indice de Desarrollo Humano;
c) Ampliar la definicién de la Recaudacién Federal Participable (RPF) para incluir a todos los
ingresos del gobierno federal: impuestos, derechos, productos y aprovechamientos;

d) Distribuir la RPF, en plazo no mayor a 5 afios, de la siguiente forma:

Federacion Entidades Federativas Municipios

65% 25% 10%

e) Facultar a Estados y municipios para nuevas recaudaciones vinculadas al crecimiento sostenible, e

f) Impedir el financiamiento de gastos corrientes con ingresos que no lo son, como la renta petrolera

y su gravamen.

La magnitud y profundidad de los cambios requeridos para una fiscalidad eficaz, eficiente y justa,
como se requiere hoy en México, deberdn transitar por relevantes reformas normativas que habran de
abordarse por consensos fundamentales entre fuerzas politicas y sociales; sin embargo, el primer paso -el
que defina los propositos y derroteros de la reforma hacendaria- debera darlo el gobierno federal, con
la construccién suplementaria de incentivos, favorables y adversos, para hacer posible la trascendente
reforma fiscal necesaria.

Es, entonces, la fuerza del Estado la que deberd ponerse en tension para vencer las resistencias que
tal proposito habra de enfrentar, bajo la logica que permite prever que -sin los cambios requeridos- la

viabilidad del pais sera tan duradera como nuestros hidrocarburos.

Bibliografia

Aboites A., Luis y Ménica Unda G. (2011), El fracaso de la reforma fiscal de 1961, Colmex, México.

Ayala Espino, José (1988), Estado y desarrollo. La formacién de la economia mixta mexicana (1920-1982), FCE, UNAM,
Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (semip), México.

Braudel, Fernand (1994), Las civilizaciones actuales, Rei, México.

Clavijo, Fernando, compilador, (2000), Reformas econémicas en México 1982-1999, Lecturas del Trimestre Economico,
numero 92.

Dosman, Edgar J. (2010), La vida y la época de Raul Prebisch, 1901-1986, Universidad de Alcala y Marcial Pons,
Madrid.

55



EN BUSCA DEL TIEMPO PERDIDO: LA REFORMA FISCAL POSTERGADA / FEDERICO NOVELO URDANIVIA

Elizondo Mayer-Serra, Carlos (2012), Con dinero y sin dinero. Nuestro ineficaz, precario e injusto equilibrio fiscal, Debate,
Meéxico.

Esquivel, Gerardo (2010), “De la estabilidad macroeconémica al estancamiento estabilizador: El papel del disefio
y la conduccion de la politica econdmica”, en Nora Lustig (coordinadora), Crecimiento econémico y equidad,
Coleccion Los grandes problemas de México, volumen IX, COLMEX, México.

Fishman, Ted, C. (2006), China S. A. Cémo la nueva potencia industrial desafia al mundo, Mondadori, México.

Furtado, Celso (1998), El capitalismo global, FCE, México.

Kennedy, David M. (1996), “Can We Still Afford to Be a Nation of Immigrants?”, The Atlantic Monthly, num. 278,
november.

Luna, Sergio y Eduardo Gonzalez (2004), “Libre comercio y convergencia. La macroeconomia del TLCAN”, en
Enrique Casares y Eduardo Sobarzo, Diez afios del TLCAN en México. Una perspectiva analitica, Lecturas del
Trimestre Economico, num. 95, México.

Ortiz Mena, Antonio (1998), El desarrollo estabilizador: Reflexiones sobre una época, FCE y COLMEX.

Ros, Jaime (2010), “Politica fiscal, tipo de cambio y crecimiento en regimenes de alta y baja inflacion: la experiencia
de México”, en Nora Lustig (coordinadora), “Crecimiento..., op. cit.

Rubio, Luis (1994), ;Cémo va a afectar a México el Tratado de Libre Comercio?, FCE, México.

Schumpeter, Joseph A., (1918), The Economics and Sociology of Capitalism, Princeton University, Princeton, N. J., 1991.

Stiglitz, Joseph (2006), Cémo hacer que funcione la globalizacién, Taurus, México.

Tello M., Carlos (2012), Sobre la desigualdad en México, FEUNAM, México, segunda edicion.

Tello M., Carlos (2010), “Sobre un acuerdo fiscal basico”, en UNAM, Meéxico frente a la crisis. Hacia un nuevo curso
de desarrollo, México.

Tello M., Carlos, (2013), Recuerdos, (mimeo).

Viner, Jacob (1950), The Custom Union Issue, Lancaster Press for Carnegie Edowment for International Peace, Nueva York.

Weintraub, Sidney (1990), A Marriage of Convenience, Oxford University Press, Nueva York.

56



La deuda publica y privada en México
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Deuda, ahorro, inversion y desequilibrios en cuenta corriente.

Analisis de las identidades de cuentas nacionales

La ecuacion del ahorro es muy simple: ingreso menos consumo. El ahorro macroeconémico
esta definido en términos de la agregacion del ahorro de las familias y el ahorro de las empresas,
menos el déficit fiscal del gobierno. Asi, cuando los agentes econdmicos de un pais, en términos
globales, tienen un nivel de renta mayor al consumo, el ahorro es positivo en virtud de la
existencia de un superavit que puede prestarse en los mercados de capitales. En cambio, si el
nivel de consumo supera al ingreso, entonces el ahorro es negativo en virtud de un déficit que
debe financiarse mediante mecanismos de deuda.

Dada la naturaleza del capitalismo contemporaneo, en el cual las economias son abiertas
y se encuentran estrechamente interconectadas, existen al menos dos formas de examinar este
mecanismo por medio de identidades de Contabilidad Nacional. Una de ellas es mediante el
analisis de la balanza comercial:

Y: Ingreso

C: Consumo

I: Inversion

G: Gasto el Gobierno[ Y=C+I+G+X-M,
X: Exportaciones

M: Importaciones

tal que X -M=CC

es el saldo de la balanza comercial que mantiene una alta correlacion con el saldo de la cuenta
corriente, el cual nos permite estudiar el patréon de comercio de una economia.
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En el caso de la economia mexicana, esta primera perspectiva nos permite evaluar, en virtud
del déficit en cuenta corriente, el desequilibrio generado por la mayor importacion de bienes y
servicios con relacion a las exportaciones a otros paises. Este desequilibrio comercial se traduce
en pagos de residentes mexicanos a extranjeros por concepto de importaciones, intereses y
dividendos, los cuales exceden a los pagos similares recibidos por los residentes. Por definicion,
este exceso de pagos a extranjeros, por encima de los pagos recibidos, se denomina déficit en
cuenta corriente, el cual tiene una alta correlacion con el déficit en la balanza comercial. Para
todo el periodo estudiado (1980-2012) esta correlacion es de 0.88 en el caso de la balanza de
pagos de México como puede verse en la Grafica 1.

Entonces, si la balanza comercial mantiene una posicion desfavorable, la cuenta corriente
también presentara una situacion deficitaria. Ello implica, dadas las identidades contables
detalladas mds arriba, que se importa mas de lo que se exporta y eso necesariamente ha de
financiarse contrayendo deuda.

GRAFICA 1
Correlacion de la balanza comercial y la cuenta corriente 1980-2012
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

Cuando lo que México recibe por la venta de exportaciones y otros pagos no es suficiente
para financiar las importaciones, entonces, las familias, las empresas y el gobierno se ven obligados
a endeudarse en el mercado de capitales y/o la banca comercial mexicana o internacional. Sin
embargo, el desequilibrio comercial no explica el acelerado crecimiento de la deuda mexicana y
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lo contradictorio de este fendmeno frente al ahorro que ha implicado el ingreso por venta de
petréleo como se vera mas adelante. El desequilibrio comercial explica una parte del problema,
el resto se explica por los ingresos domésticos de las familias, las empresas y el Gobierno, por un
lado, y los ingresos extranjeros, precios de activos,! tasas de interés y tasas de cambio, reservas
internacionales en moneda extranjera, que en conjunto constituyen las fuerzas motrices de la
dinamica de este proceso.

El saldo en la cuenta corriente también puede examinarse desde la perspectiva
del ahorro, la inversion y el flujo financiero internacional, a través de una interpretacion
algebraica distinta de estas identidades contables. Asi, v.c+0-1+xm | tal que la diferencia
Y-(C+G)=5 denota el ahorro. Por consiguiente, se tiene otra identidad contable: S=1+C .
En otras palabras, el saldo de la cuenta corriente mide también el equilibrio o desequilibrio
generado por la diferencia entre ahorro e inversion. Entonces, se tiene otra cara de una misma
moneda para el estudio del comportamiento de una economia abierta.

En efecto, el hecho que ahorro e inversién no sean iguales implica un desequilibrio
en la cuenta corriente. El crecimiento econémico demanda inversién en nuevos bienes de
capital (maquinas, edificios, etc.), asi como el mejoramiento, mantenimiento y renovacion
del capital que ya estd en uso. Toda esta inversion debe financiarse de alguna manera, con
ahorro proveniente de periodos anteriores o con financiamiento de algun acreedor. En el
caso mexicano este desequilibrio se expresa en un déficit en cuenta corriente durante los
ultimos afios, en virtud de que el ahorro ha sido insuficiente para financiar la inversion.
En el mundo globalizado de hoy, con mercados de capitales bien desarrollados que
permiten a los ahorradores financiar inversiones de capital en cualquier parte del mundo,
no sélo en su propio pais, el ahorro puede cruzar fronteras internacionales. De modo que
cuando el ahorro doméstico no es suficiente para financiar la inversion de capital que una
economia requiere durante un periodo especifico (un afio por ejemplo), esta brecha puede
cerrarse por medio de crédito externo. En cambio, cuando el ahorro doméstico excede a los
requerimientos de la inversion de un pais durante un periodo, este exceso de ahorro puede
ser prestado en los mercados internacionales de capitales.

'PEMEX, por ejemplo, invirtié en la compra de cerca del 10% de las acciones de REPSOL de Espafia. Esta compra
accionaria a mediados de 2012 representan una pérdida de casi la mitad del valor inicial. Esta operacion fue financiada

con recursos de la paraestatal (30%) y el 70% restante con deuda.
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Politica ambigua, incongruente y contradictoria de México
en términos de ahorro e inversion

En el caso de la deuda mexicana, se muestra un comportamiento ambiguo, contradictorio e
incongruente, pues se observa por un lado un incremento de la deuda publica externa e interna,
al mismo tiempo que el ahorro, constituido por la renta petrolera y un excedente que -en virtud
de la represion laboral y salarial- no encuentra realizacion en el consumo ni en la formacién de
capital. Ambos excedentes se han canalizado al mercado de capitales, incrementando las Reservas
Internacionales (RI) el primero (renta petrolera) que se invierte en bonos del tesoro de la Reserva
Federal de U.S.A., e inversiones bursatiles el segundo (ahorro por represién salarial).

Asi, la economia mexicana no ha logrado conseguir los avances que han tenido las economias
del sureste asiatico, las cuales pasaron de una situacion de deudores netos en el mercado
internacional de capitales a prestamistas netos (Pelaez, 2012: 183). México se mantiene como
deudor a pesar de que ha tenido ingresos significativos de divisas, principalmente en los ultimos
dos sexenios tanto por concepto de remesas como por venta de petréleo y turismo. Muestra de
ello es el incremento sostenido del nivel de RI como se observa en la Grafica 2.

Aqui se hace evidente una contradiccion, pues se tienen ingresos de divisas (ahorro) que
después se depositan en el extranjero y al mismo tiempo existe deuda contraida con organismos
internacionales. Ello significa, en términos contables, que nos estin prestando nuestro propio
dinero por el cual ademds hay que pagar una tasa de interés. Lo anterior se deriva del hecho de
que si bien es cierto que las RI tienen distintas finalidades, uno de sus principales objetivos es
servir de respaldo y que sea mas factible la obtencién de créditos otorgados desde el extranjero.

GRAFICA 2
Reservas internacionales
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México.
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Evolucion del endeudamiento de los hogares
y su relacién con la distribucion del ingreso, el salario real y el desempleo

En lo referente al endeudamiento privado, sobresale el caso de los hogares, cuyos niveles de
deuda se han incrementado en la década reciente. Ello conlleva una implicacion basica que se
deriva del an4lisis de las identidades contables hechas previamente: el ingreso de las familias es
menor que sus gastos o, visto de otra forma, el nivel de consumo supera al ingreso y por tanto
hay un ahorro negativo o un déficit que debe financiarse mediante mecanismos de deuda. Ello
se observa claramente en la Grafica 3, se muestra que el salario ha perdido poder adquisitivo
toda vez que el salario minimo (que es un referente para el nivel de salarios en general) ha caido
en términos reales.

GRAFICA 3
Salario minimo real base 2010 (pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México.

Aunque es un hecho que los niveles de inflacion se han mantenido relativamente estables
en los tltimos dos sexenios y por ello el salario real no parece decrecer significativamente,
existe un fendmeno que se suma a esta problemdtica y es que los niveles de desempleo si han
crecido como se mencionara mds adelante. Ambos factores se conjuntan para determinar, en
términos macroeconémicos, una disminucion del ingreso de las familias.
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Pero los niveles de deuda elevados en los hogares obedecen ademas a otro fendmeno que es
resultado de un mismo hecho. En los tltimos dos sexenios se han reducido significativamente
las restricciones crediticias que enfrentaban las familias. Asi, el exceso de ahorro de algunos
sectores, por ejemplo el obtenido por la represion salarial, que no encuentra realizacién
en el consumo o en la formacion de nuevo capital, se ha canalizado al sector financiero en
forma de créditos, mismos que las familias han tomado para reducir la brecha generada por
el desequilibrio entre los ingresos y los gastos.

En los dos sexenios panistas el crédito otorgado para el consumo pasé del 1.1 por ciento
del PIB en el afo 2000 a més del 6 por ciento al final de 2012 como lo indica la Grafica 4,
mostrando un decrecimiento tinicamente en el periodo de la crisis de 2008-2009. Sin embargo,
este incremento en el nivel de crédito para consumo ha significado también un aumento
considerable de las personas fisicas que han dejado de pagar sus servicios de deuda, toda vez
que el indice de morosidad es aproximadamente del 25%, segtin informes el Banco de México,
lo cual muestra que efectivamente se ha recurrido al endeudamiento para financiar el déficit
de ingresos, al mismo tiempo que refleja la insolvencia que tienen las familias en virtud de la
caida de sus ingresos.

GRAFICA 4
Crédito al consumo, porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia con informes del Banco de México.

El incremento en la oferta de crédito disponible, que estd dado entre otras razones porque
hay mayor disponibilidad de recursos financieros internos, es en si mismo un indicador del
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grado de distribucion del ingreso. Esto es asi ya que por un lado hay sectores dentro del pais
que son capaces de generar excedentes que son colocados en el sector financiero y por otro, un
sector de la poblacién cada vez mayor que no cubre sus necesidades de consumo con su ingreso
corriente y recurre a los créditos disponibles.

Con un grado de desigualdad caracterizado por un indice de Gini promedio entre 2000
y 2012 de 0.48 (OCDE, 2010), la riqueza se ha concentrado en los sectores de mds altos
ingresos, lo que ha contribuido a que dichos sectores beneficiados aumenten la disponibilidad
de recursos destinados para créditos, generandose con ello tasas de interés que mantienen
una tendencia a la baja. Por ejemplo, la Tasa de Interés Interbancaria de Equilibrio (TIIE),
que es usada para reflejar las condiciones generales del mercado de dinero, paso de un nivel
promedio de 17% en el ainio 2000 a 4.8% en 2012 (Banxico, 2013).

A todo lo anterior se agrega el hecho de que en los ultimos dos sexenios los niveles de
desempleo e informalidad han crecido, como puede observarse en la Grafica 5. El desempleo
pas6 de un nivel de 2.6% en 2001 a 5.4% en 2011 segun datos de la OCDE. Ello indirectamente
da muestra de la disminucion del ingreso promedio de los hogares en este periodo.

GRAFICA 5
Niveles de desempleo, porcentaje (2001 a 2012)
6.0 .

—

. /

4.0

30 =

2.0

1.0 -

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Fuente: Elaboracién propia con datos de la OCDE

Sin duda, ello es un determinante de la disminucién del poder adquisitivo de las familias
y en ultima instancia del nivel acrecentado de la deuda privada de los hogares. El crédito
al consumo que se menciond anteriormente, no representa la totalidad de la deuda de los
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hogares, pues también existe deuda por créditos de largo plazo como los otorgados para la
adquisicion de vivienda y automoviles. Todo ello ha generado que las familias mantengan una
deuda con el sector bancario atin mayor, como se muestra en la Grafica 6. El monto de dicha
deuda al inicio de las administraciones panistas fue de aproximadamente ocho por ciento del

PIB y al final de 2012 era casi el doble.

GRAFICA 6
Deuda de los hogares con el sector bancario, porcenteje del PIB

Fuente: Elaboracion propia con informes del Banco de México.

Evolucion del endeudamiento publico federal, su relacion con los ingresos publicos, el gasto,
formacion de capital y déficit en cuenta corriente

En el caso de la deuda del Gobierno federal también es resultado de un desajuste entre los
ingresos y los egresos. Por definicion, éste déficit es el de la cuenta corriente, el cual expresa
que los pagos realizados a residentes del exterior son mayores que los pagos que se reciben
desde el exterior. En la Grifica 7 es posible observar la evolucion de la deuda del sector publico
econdémico amplio desde el comienzo de las administraciones panistas. Se muestra el hecho
de que desde el 2005 la deuda interna cobré mayor relevancia y la deuda externa de hecho
disminuyo. Ello ha sido un intento por reducir los riesgos de las fluctuaciones del tipo de
cambio.
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GRAFICA 7
Deuda neta del sector Priblico Econémico Amplio. Miles de mills. de pesos ctes. base 2010
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Fuente: Elaboracion propia con informes del Banco de México.

En la Grafica 8 se presenta la evolucién de la estructura porcentual de la deuda total de
México durante los sexenios panistas. Se puede observar que la deuda de las hogares crecio
significativamente, al punto que est4 casi al nivel de la deuda en la bolsa de valores. Asimismo,
se muestra que el endeudamiento publico que estaba por debajo del endeudamiento de las
empresas en el afilo 2000, pasé a ocupar el primer lugar de endeudamiento en 2012.

GRAFICA 8
Participacion de los 4 sectores en el monto total de la deuda, porcentaje
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La Grafica 9 ilustra el cambio estructural en el terreno financiero, por un lado, y las
causas del estancamiento de la economia por otro. En efecto, puede observarse que la deuda
global de México ha estado en niveles que superan hasta doce veces el nivel de la formacién
neta de capital. Este es un sintoma de que el excedente que genera el valor del producto
social en vez de ser canalizado a la economia real se ha trasladado a la esfera financiera.
Las consecuencias de este proceso se reflejan en el estancamiento del nivel de actividad

econdmica, y las secuelas que ya se han mencionado en términos de bienestar social.

GRAFICA 9
Deuda y formacién neta de capital fijo
Billones de pesos constantes de 2010
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En 2009 todos los ingresos federales disminuyeron por efecto de la crisis internacional,
principalmente los petroleros como se aprecia en la Grafica 10. Este hecho provocé un
mayor déficit de la cuenta corriente y por ello en el grafico 7 de la deuda se aprecia un

aumento considerable respecto al ano 2008.
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Grarica 10
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco de México.

Paradojicamente, en el periodo comprendido entre 2008 y 2009, que es cuando crece
aun mas el monto de la deuda publica, los niveles de desempleo se elevaron en un 50 por
ciento, al pasar de 3.6 a 5.4 puntos porcentuales. Ello es claramente una muestra de una
politica econdémica incongruente en una etapa de recesion, pues no se fomenta el empleo
para generar demanda; o posiblemente es evidencia de corrupcion o malos manejos de las
finanzas publicas toda vez que los gastos del Gobierno si aumentaron efectivamente como
lo muestra la Grafica 11. Es decir, el déficit publico si se incrementd, pero ese gasto no se
vio reflejado en los niveles de empleo, lo cual indirectamente muestra que tampoco hubo
niveles significativos de gasto en infraestructura o formacion de capital. Ello indica que

mayoritariamente el déficit del Gobierno federal se canalizé al gasto corriente.
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GrAFICA 11
Gasto Neto Devengado del Sector PiiblicoPresupuestario 200-2010
Porcentaje del PIB
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CEFP.

Finalmente, a partir de la Grafica 12 podemos observar que el déficit por cuenta
corriente en la ultima década ha tenido en promedio niveles inferiores a los registrados en la
década precedente, aunque con variaciones muy significativas a lo largo de los dos sexenios
panistas. Lo que se distingue es que en el periodo 2008-2009 ese déficit se contrajo, lo cual,
de acuerdo al planteamiento inicial de que en presencia de un faltante se tiene que recurrir
al financiamiento mediante mecanismos de deuda para saldarlo, indicaria que el monto de
la deuda en general deberia haberse reducido. Pero como se observo en la Gréfica 7, ocurrié
todo lo contrario, especialmente con la deuda publica.

Lo anterior tiene especial relacion con la Grafica 9, en la cual se muestra el incremento
en el nivel de gasto ejercido por el Gobierno federal en el mismo periodo. Conectando las
tres variables mencionadas: Déficit reducido, Deuda incrementada y Gasto publico elevado,
no habria razén para esperar los resultados obtenidos: estancamiento econémico, incremento

del desempleo y crecimiento de la deuda.
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GrAFICA 12
Déficit en cuenta corriente
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Fuente: Elaboracién propia con datos del CEFP.
Conclusiones

El crecimiento econémico sostenido asi como la reduccion de la pobreza y la desigualdad
debieran ser los objetivos principales de las economias contemporineas. El panorama
historico que hemos presentado de manera descriptiva y analitica de la economia mexicana,
con énfasis en el periodo 2000-2012, correspondiente a las administraciones del partido
Accion Nacional lejos de mostrar una ruptura con el pasado muestra un elemento clave
de continuidad: estancamiento econdémico. El estancamiento y sus secuelas en términos de
desempleo, pobreza y desigualdad tienen su origen en el problema de la distribucion de
la renta. En virtud de esta mala distribucion de la renta, las clases medias y pobres tienen
ingresos limitados que implican una propension al ahorro nula, y una propensién al consumo
de tal magnitud que se ven obligadas a endeudarse para tener acceso a un minimo estdndar
de bienestar. En efecto, los ingresos limitados de la poblacion junto con el aumento de los
gastos han provocado una situacion de déficit que se traduce en deuda creciente y persistente
en los tltimos afos, la cual esta sustentada en crédito bancario (tarjetas de crédito) y crédito
informal usurero. La deuda de las empresas también se ha incrementado al igual que la deuda
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publica (interna y externa). Al mismo tiempo, la economia mexicana también se enfrenta
a déficit en cuenta corriente. En este marco, existen rasgos de lo que se conoce como un
problema de déficit gemelo (déficit fiscal y déficit en cuenta corriente). Si el déficit fiscal se
“resuelve” por la via del endeudamiento, entonces se tiene que dedicar una parte considerable
de su PIB en el pago de intereses de los préstamos. La necesidad de atender a las obligaciones
de deuda, es una contradiccién en virtud del incremento del ahorro de la renta petrolera de
los ultimos afios y que, entre otros despilfarros y corrupcion, ha incrementado las reservas
internacionales. Esta situacion esta socavando el desempefio econémico sumado al colapso
de la planificacion del desarrollo. Debido a las obligaciones del servicio de la deuda publica
interna y externa, se tiene una innecesaria fuga de recursos de los ingresos ya limitados que
acrecienta el estancamiento econdmico. En vista de ello, se sugiere que para lograr una salida
al estancamiento es necesario un cambio normativo en la politica econémica; la cual debe
enfocarse a la distribucion de la renta, para mejorar los ingresos de la poblacién como tnica
alternativa para incrementar la demanda efectiva que estimule la formaciéon neta de capital,
pues esta tltima muestra una tendencia de estancamiento sistematico.
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El desempefio econdmico de México
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Introducciéon
En este trabajo se evalta la experiencia de crecimiento de la economia mexicana durante los dos sexenios
anteriores (2001-2012) centrandose en el comercio exterior, la inversion extranjera directa, el desempefio
economico y el bienestar social. Esta evaluacion se hace dentro de un marco comparativo transversal,
con dos economias (Brasil y Chile) que han seguido estrategias de desarrollo peculiares.

Los gobiernos del PAN se caracterizaron por continuar con las politicas de desarrollo que se disefaron
e instrumentaron durante el gobierno de Salinas (El Consenso de Washington, el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte [TLCAN] y el fundamentalismo del mercado) sin configurar ningtin
cambio sustancial. A pesar de que el desempefio econdémico no era el adecuado, no hubo intentos serios
de evaluar y revisar la estrategia de desarrollo vigente: en el sexenio de Fox se buscé un mejor trato para
migrantes mexicanos en Estados Unidos pero no se previeron formas para elevar el crecimiento y la
generacion de empleos dignos; durante el siguiente sexenio, aunque se plante6 el empleo como objetivo
prioritario, quedé rezagado frente a la mision dominante de la guerra contra el narcotrafico y el crimen
organizado. En descargo de dichas administraciones, se podria argumentar que enfrentaron la oposicion
a sus intentos de llevar a cabo reformas en el Congreso.!

Estos resultados contrastan con las respuestas de otros paises en la region latinoamericana, que frente
a los magros resultados econdmicos y sociales, revisaron las estrategias aplicadas e introdujeron cambios
importantes. Se observan politicas y logros en materia de estabilidad fiscal y macroeconémica al mismo
tiempo que se incorporaron politicas para enfrentar los problemas de pobreza, desigualdad e insuficiencias

enel crecimientoygeneracion de empleos. Los gobiernos panistas, por el contrario, parecieron contentarse

* Profesor-Investigador en el Departamento de Economia, UAM-Iztapalapa.

** Maestra en Estudios Sociales, Economia Social, UAM-Iztapalapa.

! Cabe destacar algunos de los principales logros en las administraciones panistas: reformas en el sexenio foxista para la
promocién de una politica de transparencia y acceso a la informacién que se materializd con la creacion del IFAI; el seguro
popular. En el sexenio de Calderén los intentos de reforma parcial para evitar cierto tipo de evasion mediante medidas
como el IETU, ampliacion del seguro popular.
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con mantener “las recetas indicadas por los organismos oficiales”. En Chile, dado el buen desempefio en
materia de crecimiento (a partir de 1990), los esfuerzos se concentraron en llevar a cabo politicas sociales
para disminuir la pobreza y mejorar la distribucion del ingreso. En Brasil, con el cambio de gobierno a
principios del milenio, se utiliz6 mas decididamente el poder publico para enfrentar una amplia gama
de problemas sociales.

En México, al mantener el curso de la estrategia el Estado favorecio a aquella parte de la economia que
si ha aprovechado el TLCAN, pero desdeiid la posibilidad de establecer una estrategia de desarrollo que
respondiera a las necesidades de la poblacion y de la nacion en su conjunto. En este trabajo se sostiene
la hipotesis de que México continua con una estrategia basada en mano de obra barata, congruente con
la dinamica de relocalizacion productiva internacional, pero muy diferente a otras estrategias exitosas
basadas en generacion de capacidades tecnologicas, vigorosa productividad e ingresos crecientes, de
otras naciones en el Este de Asia como Corea del Sur (Estrada y Landa, 2011). Pareciera que el pais se
encuentra en una “trampa” estratégica que conviene analizar con miras a pensar en alternativas la cual se
revisa en la primera seccion. Se describen los principales aspectos de la estrategia de desarrollo econdmico
para la inserciéon en la economia global, las politicas macroecondémicas (estabilidad y crecimiento), asi
como las motivaciones politicas estadounidense y mexicana para comprometerse formalmente en el
TLCAN. Esta seccion cierra con la consideracién de porqué el grupo “dominante” en México prefiere la
estabilidad sobre el crecimiento econémico.

En la segunda seccién se comparan los perfiles comerciales entre los paises seleccionados. Para
esta comparacion se recurre a una clasificacion comercial estandar y también a otra segiin el grado
tecnoldgico basada principalmente en Lall (2000). En la siguiente seccion se describe el desempefio
econémico del pais en términos de PIB per capita, productividad laboral, ingresos salariales y
tipo de cambio por medio de una comparacion transversal y temporal. Finalmente, en la tltima seccion
se analizan dos alternativas que se ofrecen en la literatura para buscar superar el “fracaso” del modelo

mexicano de desarrollo.
Estrategias de desarrollo econdmico e insercion en la economia global

México en el TLcAN
México no ha seguido una estrategia de libre comercio convencional. Después de haber iniciado un
proceso de reforma a su sistema comercial basado en los permisos de importacion durante 1985-1987,
y adherido al GATT, el pais se embarco en un proyecto de integracion regional con Estados Unidos y
Canada. En este sentido esta estrategia mexicana de inserciéon en la economia mundial difiere de la
chilena y la brasilefia, como se mostrara adelante.

El principal interés de la parte estadounidense, al promover el TLCAN, consistio en apoyarse en el
impulso de relocalizacién de muchas empresas de Estados Unidos, como una manera de evitar incurrir
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en los altos costos salariales en industrias con fuerte presencia sindical, y aprovechar la mano de obra
mas barata en México. Este proceso que ya venia de tiempo atrés se consolidd formalmente mediante el
acuerdo comercial y de inversion. Hay razones para pensar que también existieron motivaciones politicas
por parte de Washington para asegurar que México permaneciera mds atado a sus intereses (Bhagwatti,
1995). En México, por otra parte, frente a la crisis de la politica de intervencién gubernamental ocurrida
durante el periodo del boom petrolero, 1978-1982, se abandon¢ la idea de utilizar politicas publicas para
promover el desarrollo. Esto fue acompanado del interés politico del grupo de Salinas por mantener la
presidencia durante varios sexenios.

En la conformacion del bloque econdmico-politico de América del Norte el factor asiatico ha sido
importante. Efectivamente, por el lado estadounidense, desde los afios ochenta se buscod enfrentar la
creciente competencia asidtica de diversas maneras. Conviene notar que durante estos aios la participacién
de los principales exportadores asiaticos alcanzaba ya proporciones preocupantes para Washington.?

Otras medidas importantes incluyeron el reajuste de los tipos de cambio del dolar frente a las
principales monedas (Yen, Marco, la libra esterlina y el franco) mediante la coordinacién internacional
entre las mayores economias. Finalmente, el TLCAN constituyd una medida para buscar frenar el rapido
crecimiento de las importaciones asidticas.

Efectivamente, la formacion del bloque econdmico en América del Norte pretendid establecer un
grado de seguridad para la IED en México para facilitar y reducir los costos de los flujos de insumos
industriales, asi como de los bienes ensamblados. De esta manera Estados Unidos busco sustituir
importaciones de manufacturas asiaticas por importaciones mexicanas.’ Ello se logré durante los primeros
afios (1994-2000) en los que se observa un aumento considerable de la participacion de las exportaciones
provenientes de México a Estados Unidos, sin olvidar que ello impulsé la agenda a favor de los derechos
de propiedad intelectual.

Hay que notar que la respuesta asiatica al abanico de medidas comerciales y cambiaras tomadas
por Estados Unidos durante los aflos ochenta y principios de los noventa fue también variada:
(a) el importante fortalecimiento del Yen frente al dolar, y las restricciones comerciales impuestas por
el gobierno de Reagan, provocd un enorme flujo de capitales de Japon hacia Estados Unidos al mismo

tiempo que las empresas japonesas acentuaron su internacionalizacion; (b) de manera informal, se

? La situacién comercial de Estados Unidos alcanzo efectivamente niveles criticos a principios de los afios ochenta, lo
que llevé inclusive a abandonar la regla de tipos de cambio libremente fluctuantes por acuerdos sobre paridades entre las
grandes potencias; bajo la promocion del Departamento del Tesoro y los acuerdos Plaza y Louvre.

’ Desde una perspectiva mas amplia, Peter Smith recalca que el TLCAN fue el resultado de la combinacion de intereses
de parte de Estados Unidos y México. Por parte de Washington se percibi6 la oportunidad de fortalecer la posicion de
Estados Unidos frente a Europa y Japén mediante la formacion de un bloque econdémico con un pais rico en recursos
naturales, mano de obra barata y con quien se tiene intereses fundamentales por la amplia frontera que se comparte. Para el
gobierno mexicano, el acuerdo representd una opcion para mantener la estrategia de reforma y con ello la permanencia
del grupo en el poder. Hay que reconocer que Salinas no parecia tener esta estrategia como primera opcién pero, la
realidad mundial después de la desintegracion del bloque soviético, y la consecuente vuelta de la atencion de Europa hacia
el Este, lo indujo a aceptar ésta opcion de mayor integracion a Estados Unidos. (Smith, 1999, p. 11).
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dio un proceso de integraciéon regional en el este asidtico, en especial, entre economias avanzadas de
salarios altos (Japon y en menor medida Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong) y economias
en desarrollo de salarios bajos en el sudeste asiatico notablemente China. Asi se establecieron cadenas
comerciales entre Japén y los tigres asiaticos con China y de este pais con Estados Unidos y el resto del
mundo. A partir de que China accede a la OMC en 2001, el auge exportador de China a Estados Unidos
neutraliza la penetracion de las exportaciones mexicanas a ese mercado.

Una diferencia crucial entre los procesos de modernizacion con base en capital extranjero de México y
China consiste en las cesiones que hizo México al formalizar un acuerdo comercial con Estados Unidos. En
forma sintética se puede decir que con el tratado México aceptd una estructura de incentivos que favorece
a las grandes empresas de “punta” (principalmente extranjeras y también mexicanas) pero que gravita en
contra de la gran mayoria de empresas en México. Si bien un conjunto de empresas mexicanas ya habian
alcanzado condiciones de produccion de frontera (p. ej. En la industria del cemento, fibras quimicas,
alimentos) la gran mayoria de la produccion de bienes y servicios se hacia en condiciones de alta ineficiencia.

También se impuso el criterio de otorgar “trato nacional” a las empresas e inversiones extranjeras de los
otros paises en el tratado. Automaticamente este acuerdo puso en desventaja a empresas mexicanas que,
por no tener acceso al crédito en los mercados internacionales —como si lo tienen las empresas extranjeras
y las corporaciones mexicanas— quedaron sujetas a situaciones de desventaja debido al alta grado de
ineficacia en el otorgamiento de crédito a la produccion por el sistema bancario y financiero en México.

Desde la perspectiva teorica, los estudios mds pertinentes apuntan a las desventajas de un pais
pequeno que se integra a uno grande. Toémese el caso del modelo de competencia monopolistica que se
usa para analizar la apertura comercial en sectores industriales en los que predominan grandes empresas,
rendimientos crecientes a escala y diferenciacion de productos. Una de las principales conclusiones
es que se obtienen ganancias a partir de la reduccion de costos al ampliar la escala de operacion de
las empresas pero a costa de una reduccion del nimero de empresas existentes en los paises antes
de la apertura. Es procedente extender este modelo también al caso en el que se da la movilidad de
capital como se da en el espacio TLCAN. También considerar que las empresas que ya han alcanzado
escalas amplias en el mercado de Estados Unidos tendrin ventaja sobre la mayoria de las empresas en el
mercado pequefio de México (Krugman y Obtsfeld, 2001).

Se puede decir que, la estrategia mexicana al igual que la china se ha apoyado fuertemente en la
IED y en la relocalizacion industrial a través de las corporaciones multinacionales; pero, a diferencia
de China, México no ha implementado politicas adicionales para promover la modernizacion, ni ha
hecho reformas efectivas para eficientar sus sistemas de produccion, comercializacion y gestion publica.
Lo anterior parece ser congruente, con lo que en los hechos constituye una estrategia de desarrollo con

base en mano de obra barata.
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Por otra parte, los artifices mexicanos del TLCAN destacaron las ventajas del mismo para elevar la
competitividad en ciertos segmentos productivos, mediante el libre acceso a insumos importados de
calidad, precio y condiciones internacionales. Tal es el caso de sectores como el de la confeccion en el
que se dio una reestructuracion para importar fibras de algodén y otros insumos, concentrando asi la
produccion en ciertas etapas del proceso que requieren mayor intensidad laboral. Se presenta asi una
situacion de aumento de exportaciones manufactureras pero con altos contenidos de importacion de
insumos. Las matrices de insumo-producto permiten observar las magnitudes de los coeficientes de
importacién en los paises seleccionados y Estados Unidos. Se aprecia en el Cuadro 1, que los coeficientes
de importacion para la economia mexicana son considerablemente mas altos que en Brasil, Chile y EUA.
El contraste es muy marcado en el total nacional y en las manufacturas. Un ejemplo es el agrupamiento
de textiles, productos textiles, cuero y calzado, que tiene un coeficiente de importacion de insumos que

es casi cuatro veces mas alto de Estados Unidos y superior en mas de 20% al chileno.

Cuabro 1
Coeficientes de importacién por rama y pais

(afios seleccionados, 2000s)

Total

México Brasil Chile EUA
C31 Electrical machinery and apparatus n.e.c 0.932 0.177 0.902 0.377
C 30 Office, accounting and computing machinery

0.918 0.809 . 0.657

C29 Machinery and equipment n.e.c 0.751 0.315 0.641 0.375
C25 Rubber and plastics products 0.681 0.099 0.346 0.125
C34 Motor vehicles, trailers and semi-trailers 0.650 0.171 0.601 0.271
C28 Fabricated metal products except machinery
and equipment 0.625 0.062 0.253 0.115
C17T19 Textiles, textile products, leather and
footwear 0.614 0.068 0.490 0.167
Manufacturas (ISIC 15-37) 0.527 0.140 0.353 0.211
C36T37 Manufacturing n.e.c; recycling 0.462 0.079 0.314 0.291
C24 Chemicals and chemical products 0.446 0.211 0.528 0.242
C27 Basic metals 0.363 0.105 0.380 0.264
C21T22 Pulp, paper, paper products, printing and
publishing 0.361 0.047 0.167 0.065
Total 0.271 0.099 0.209 0.094
C20 Wood and products of wood and cork 0.260 0.016 0.106 0.194
CO1TO05 Agriculture, hunting, forestry and fishing 0.171 0.029 0.086 0.077
C26 Other non-metallic mineral products 0.151 0.053 0.156 0.149
C15T16 Food products, beverages and tobacco 0.126 0.020 0.169 0.029
C65T67 Finance and insurance 0.125 0.033 0.131 0.030
C23 Coke, refined petroleum products and
nuclear fuel 0.116 0.106 0.288 0.206
C64 Post and telecommunications 0.038 0.049 0.073 0.000
C74 Other Business Activities 0.035 0.091 0.071 0.001
C10T14 Mining and quarrying 0.035 0.277 0.560 0.438
C55 Hotels and restaurants 0.007 0.000 0.032 0.000
C60T63 Transport and storage 0.006 0.000 0.198 0.030
C40t41 Electricity, gas and water supply 0.001 0.027 0.012 0.015

Fuente: OECD, STAN INPUT-OUTPUT MATRICES
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Politicas macroecondémicas y cambiarias

Uno de los principales logros que reclaman los gobiernos panistas se refiere al mantenimiento de la
estabilidad macroeconémica y cambiaria y el haber evitado la recurrencia de las crisis con los cambios
de poderes sexenales. Frente a la experiencia de crisis anteriores en México, y América Latina, este logro
es destacable. Se puede apreciar en el Cuadro 2, que en términos del desempeiio macroeconémico en
las tres economias hay una relativa estabilidad en comparacion con la década de los noventa: la inflacion
se reducio a un digito; la deuda publica total se ubica en niveles manejables (Brasil registra niveles mds
altos y Chile los mas bajos); en cuenta corriente, los déficits de Brasil y México son bajos mientras que
Chile registra superavit en la ultima década, después de haber padecido déficits significativos durante
los aflos noventa del siglo pasado. Lo cuestionable es que esta estabilidad en México se logra a costa
de un reducido dinamismo econémico.Ademas hay un aumento en la tasa de desempleo durante el
periodo considerado de 2001 a 2012. M4s importante es que a pesar de la estabilidad macroeconémica
el crecimiento econdmico fue menor que en el decenio de los afos noventa. Al comparar los tres paises
se debe apuntar que en los dos periodos considerados, la tasa de crecimiento del PIB de México ha
sido inferior a las otras dos economias. Brasil ha experimenté un aumento de casi dos tercios, y Chile

continué manteniéndose como la de mayor crecimiento.

CUADRO 2
Desempeiio maroeconémico en Brasil, Chile y México

(anos seleccionados)

1990-2000 2001-2012
Brasil Chile México Brasil Chile  México
Tasa de Crecimiento del PIB a/ 19 6.2 3.8 34 4.4 2.0
Inflacién b/ 77.7 11.0 19.4 6.6 3.2 4.5
Deuda Pdblica c/ 234 21.3 28.8 30.2 9.2 23.2
Cuenta Corriente d/ -1.88 -25 -3.2 -0.9 0.4 -1.1
Desempleo e/ 5.7 7.5 35 9.2 8.7 4.0

a/ Promedio del periodo

b/ Precios del Consumidor (cambio porcentual), promedio del periodo

¢/ Total de deuda publica como porcentaje del PIB, promedio del periodo (datos disponibles hasta 2011)
d/ Balance en cuenta corriente como porcentaje del P1B, promedio del periodo

e/ Porcentaje del total de fuerza de trabajo, promedio del periodo

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribel (CEPAL),
y el Fondo Monetario Internacional (FMI).
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:Razones para que al grupo “dominante”

en México requiera de la estabilidad
macroecondmica pero no asi de

crecimiento econémico robusto

Se puede conjeturar que para el grupo empresarial beneficiado por el TLCAN es necesario mantener
la estabilidad macroecondmica pero no requiere que el pais crezca acorde con el potencial y las
necesidades de la poblacién. Las crisis econdmicas y cambiarias afectan considerablemente los
negocios de los grupos corporativos por varias razones: (i) se puede deteriorar sus balances y su
posicion crediticia en el mercado mundial, (ii) la inestabilidad cambiaria afecta las expectativas de
ventas y crecimiento, (iii) la estabilidad cambiaria les evita enfrentar situaciones de crisis que afecte
su solvencia y grave el servicio de su deuda.*

Por otra parte, que el magro crecimiento deje fuera segmentos amplios de la PEA no les afecta
directamente, ya que el mercado interno sigue siendo suficientemente amplio y el poder monopélico
contribuye a mayores tasas de rentabilidad. Por otra parte hay que tomar en cuenta que la expansién
de muchos de estos grupos a nivel mundial ha favorecido su rentabilidad y crecimiento. En el Cuadro
3 se observan caracteristicas interesantes. En primer lugar, la expansiéon de la IED proveniente de
economias emergentes se ha vuelto importante y la mexicana participa de esta tendencia global, aunque
es mas acentuada para economias asiaticas. En segundo lugar se observa un aumento considerable
de la participacion mexicana en los dos ultimos sexenios, a partir de promedios relativamente bajos
para su participacion durante los anos noventa del siglo pasado. En tercer lugar, se observa mayor
dinamismo para Brasil durante el quinquenio de 2006 a 2010 y para Chile, tomando en cuenta su

tamafio considerablemente menor al de Brasil y México.’

*El tipo de cambio flexible ha permitido al pais un mejor manejo de los choques externos que el sistema de tipo de cambio
fijo en afios anteriores (1970-1995); sin embargo, hay que reconocer que se han requerido de otro tipo de intervenciones
para estabilizar el peso, como es el caso de la intervencion de la FED en 2009, mediante un contrato tipo swap, para evitar
el rapido deterioro de monedas en economias emergentes como la mexicana, brasilefia y coreana, durante el agravamiento
de la crisis mundial. También hay que tomar en cuenta que el sistema financiero internacional ha mostrado fallas en su
funcionamiento al acentuar una serie de crisis cambiarias y financieras en economias emergentes de varios continentes,
e inclusive en EUA.
> D de 1 i is d d 1 C (en el de mineral
entro de las empresas mexicanas mas destacadas se encuentran los grupos Cemex (en el sector de minerales no
metdlicos), América Movil (en telecomunicaciones) y Femsa y Grupo Bimbo (sector de alimento, bebidas y tabaco). Por la
parte brasileia destacan Vale (en mineria), Petrobras y Gerdau (productos metalicos). Contrasta con empresas industriales

coreanas, Hyundai (automotriz), Samsung (electronica), Posco (productos metélicos) y Doosan (diversificada).
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CUADRO 3
Flujos de IED al exterior proveniente de economias emergentes (1991-2011)

(% respecto a EUA)

TOTAL  1991-1995 1996-2000 2001-2005 2006-2010 201
Argentina 063 139 154 033 047 038
Brasil 214 1.08 113 183 3.82 .26
Chile 1.69 082 160 114 218 198
Chma 381 419 151 419 1477 1642
Chima, Hong Kong SAR 18.93 23.66 21 1533 2111 2057
Tatwin 164 386 363 418 309 in
Corea del Sur 4729 il 19 299 6.12 13
Mexico 1.78 047 072 250 239 126
Estados Unidos 100 100 100 100 100 100

Fuente: UNCTAD, World Iivestment Report.

Perfil Comercial de los paises y cambios en las tltimas dos décadas

En las ultimas dos décadas se consolidé la estrategia de desarrollo en las economias de América Latina
centrada en la liberalizacién comercial-financiera, desregulacion de la inversién, privatizacion y reduccion
del papel del Estado, que comenzaron a implementarse con mayor fuerza en la segunda mitad de los
afnos ochenta. Las principales metas eran estabilidad y crecimiento econémico. Sin embargo, mientras
gran parte de los paises han logrado mantener estables los principales indicadores macroeconémicos,
solo algunos han generado un mayor crecimiento. Esta seccion se concentra en el analisis de los cambios
en el patron de especializacion y la inversion extranjera directa, que se consideraron como los elementos
determinantes para acelerar el crecimiento econémico, y que son factores diversos autores® han sefialado

como la principal fuente de impulso/restriccion al crecimiento en las economias de la region.

México

La estructura del comercio predominantemente industrial se configurd desde la década de los ochenta,’
pero se ha profundizado con la insercion de la economia mexicana en el mercado global y el aumento
en la importancia de las exportaciones no petroleras que se logré con el TLCAN. En la ultima década
de la esa priista se observan cambios relevantes en el sector externo tales comon (Cuadro 4): 1) un
descenso significativo de las exportaciones primarias debido a la caida en las exportaciones de petrdleo;

2) las manufacturas de baja tecnologia (productos textiles, juguetes, etc.) perdieron significancia en

¢ Principalmente Anthony Thirwall y JonhMcCombie.

" La apertura comercial funciond sobre y programas de apoyo a la exportacion en la segunda mitad de los afios ochenta como:
Programa de Importacién Temporal para la Exportacion (Pitex) en 1985, Las Empresas Altamente Exportadoras (Altex) en
1986, asi como los programas de Derechos para la Exportacion (Dimex) y Empresas de Comercio Exterior (Ecex).
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el total de las exportaciones industriales: 3) las exportaciones mas dindmicas son de mediana y alta
tecnologia, concentradas primordialmente en productos de la industria automotriz terminal (vehiculos
de carretera), aparatos eléctricos, telecomunicaciones y maquinaria y equipo en general; 4) el déficit
comercial generado en gran parte del decenio -con excepcion de los afios de crisis- sobre todo en las
exportaciones manufactureras se corresponde porque las importaciones estan concentradas también en
las manufacturas de mediana y alta tecnologia.

La tendencia dinamica de las exportaciones de mediana y alta tecnologia sugeririan una transicion
a sectores de escala y productos diferenciados que buscaba el proceso de industrializacion en la ultima
etapa; sin embargo, se debe considerar que en diversos paises en desarrollo la clasificacion de estas
categorias incluye bienes que representan procesos de ensamblado con mano de obra barata, por lo que
esta caracterizacion puede ser enganosa. Ademas, como se afirma en Unger (1990), el fenémeno de la
reestructuracion industrial internacional se asociada en buena medida a la crisis de la economia de Estados
Unidos y la relocalizacion de empresas de mediana y alta tecnologia a paises como México lo que data desde
antes del TLCAN. También los flujos de inversion crecieron considerablemente durante todo este decenio,

principalmente aquellos provenientes de Estados Unidos, y se concentraron en el sector industrial.

Cuadro 4
Meéxico: Composicion del comercio segiin Contenido Tecnoldgico (porcentajes)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Productos Primarios X 50.6 436 25.3 21.9 193 183 182 16.1 116 122 141
M 178 147 123 10.8 103 87 101 9.3 85 79 8.5
Manufacturas
Basadas en X 1258 13.0 10.9 106 10.1 119 105 106 103 8.8 83
Reciirsons
M 185 175 17.0 169 16.9 179 178 17.1 17.0 165 1538
Manufacturas de X 45 52 101 10.4 109 112 115 131 135 131 123
Baja Tecnologia
M 8.0 8.3 118 127 130 126 125 130 131 13.0 12.1
Manufacturas de
Mediana y Alta X 314 37.9 53.2 56.7 59.3 582 589 59.9 64.2 65.5 65.2
Tecnoloaifa
M 534 57.8 58.7 59.1 57.9 58.9 57 57 57.9 59.7 60.8
Otras X 0.6 0.4 0.4 0.5 0.4 04 09 03 0.4 0.3 0.1
Transacciones
24 18 03 05 19 18 26 37 34 2.9 2.8

Productos Primarios: Fruta fresca, carne, arroz,cocoa, te, café, madera,carbén, petréleo crudo, gas,minerales concentrados, chatarra

Manufactur as Basadas en Recursos: Preparados de frutay carnes, bebidas, productos de madera,aceites vegetales, metales basicos (excepto acero),

derivados del petréleo, cementos, piedras preciosas, vidrio.

Manufacturas Baja Tecnologia: textiles, ropa, calzado, manufacturas de cuero, bolsos de viaje.

Manufactur as Mediana y Alta Tecnologia: ceramica, estructuras simples de metal, muebles, joyeria, juguetes, productos plasticos, vehiculos de pasajeros

Fibras sintéticas, quimicos y pinturas, fertilizantes, plasticos, hierro y acero, cafierias y tubos, Maquinaria y motores, maquinas industriales, bombas, barcos y relojes
Maquinas para procesamiento de datos, de telecomunicaciones, equipos de television y transitores, turbinas, equipos generadores de energia, articulos famacuticos,
aviones, instrumentos opticos y de presicién, cdmaras fotograficas.

Otras Transacciones: Electricidad, peliculas cinematogréficas, impresos, transacciones especiales, oro, monedas, animales (mascotas), obras de arte

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BADECEL (2013)
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A partir del afio 2000 se da un cambio importante en la direccion comercial de México. Mientras que
la gran mayoria de las exportaciones siguen dirigiéndose a Estados Unidos, en el flujo de importaciones
aumenta significativamente la participacion de Asia. En 2000, Asia que apenas participaba con un algo
mas de 5%, para 2011 su participacion fue superior al 25%. En particular, la participacién de China
aumenta de menos de 2% a mas de 10% del total (Secretaria de Economia).

Sin embargo, la composicion de las exportaciones e importaciones se mantiene (Cuadro 5):
1) las exportaciones primarias si bien no han recuperado la importancia de principios de la década de los
noventa, con el repunte en los precios del petréleo a partir de 2003 han aumentado la proporcion de los
bienes primarios en el total de las exportaciones; 2) las exportaciones de manufacturas de baja tecnologia
registran un repunte, aunque ningun producto esta entre los principales bienes exportados; 3) los bienes
de mediana y alta tecnologia son los principales y mas dinamicos; destacan los de la industria automotriz
terminal, telecomunicaciones,aparatoseléctricos,maquinariayequipodeoficinaydeprocesamientodedatos;
4) las principales importaciones corresponden a manufacturas de mediana y alta tecnologia vy
manufacturas basadas en recursos.

En gran medida las caracteristicas de la IED hacia México concuerdan con las tendencias comerciales
y la relocalizacion productiva recién descrita. A finales de los ailos ochenta, y sobre todo con el TLCAN,
como se esperaba, la IED crecié de forma acelerada. Aunque la inversion proviene de diversos paises
avanzados, predomina la que se origina en Estados Unidos y se orienta principalmente al sector
manufacturero. No obstante, el mercado interno continta siendo importante ya que se observa que la

IED tiene una alta participacion en otros sectores orientados principalmente a este mercado.

CUADRO 5

Meéxico: Composicién del comercio segin Contenido Tecnoldgico (porcentajes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Productos Primarios X 141 124 131 160 174 196 204 208 225 195 195 22z
M 85 95 93 105 108 122 123 139 171 141 146 17(
Manufacturas
Basadas en X 8.3 85 8.8 8.4 9.1 95 9.7 9.7 9.9 8.9 9.1 9.
Reciirans
M 158 153 155 157 16.4 166 170 164 162 154 159 16
Manufacturas de X 123 119 120 113 107 97 8.1 74 68 72 63 5%
Baja Tecnologia
M 121 120 123 122 109 102 9.4 9.0 8.1 8.4 8.1 7.8
Manufacturas de
Mediana y Alta X 652 671 660 641 625 605 610 611 593 619 625  59.1
Tecnoloafa
M 60.8 62.4 620 608 60.9 600 600 592 570 601 594  57.¢
Otras X 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.6 0.8 0.9 15 24 25 3.
Transacciones
M 28 0.8 09 0.7 10 11 14 15 16 2.0 20 2.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de BADECEL (2013)
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Inversion extranjera directa por sector en México 2000-2012 (porcentajes)

V

¥ Informacian an medios masivos

Inversién extranjera divecta en México por pais de origrn 2000-2012

(porcentajes)

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Direccion General de Inversion Extranjera Directa, Secretaria de

Economia (2013).

La industria manufacturera juega un rol fundamental en la economia mexicana, sin embargo, las
exportaciones no estan distribuidas uniformemente entre todas las industrias s6lo se concentran en
unas cuantas (automotriz, eléctrica, telecomunicaciones, principalmente), lo cual se ha combinado con
una entrada masiva también de bienes manufactureros -de igual intensidad tecnoldgica y en las mismas

industrias— cuyo crecimiento ha sido mayor que el de las exportaciones.
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Brasil
Uno de los principales contrastes entre Brasil y México se refiere a la geopolitica. Mientras que México
basa su estrategia de desarrollo en una alta dependencia de Estados Unidos, Brasil ha seguido una
politica de potencia intermedia en una configuracion mundial de mayores balances entre poderes.
De entrada, la estrategia brasilefia se sustenta, en su considerable tamafo geografico, poblacional
y econdmico, pero también en una tradicion cultural de fortaleza nacional; en especial, la nacion
sudamericana se reconoce como el principal interlocutor de la potencia hegemoénica en América del
Norte.

Al finalizar la década de los ochenta, y tras la crisis la deuda la economia brasilefia inicié una etapa
de apertura econémica, centrada en una politica comercial acelerada. El Programa de Integracion y
Cooperacion Econdmica (PICE) que habia suscrito con Argentina, fue la antesala del Mercado Comun
del Sur (Mercosur) en 1991, que se extenderia a Uruguay y Paraguay, con miras a la formaciéon de un
mercado comun. A pesar de que el Mercosur se crea a principios de los noventa, la prioridad en los
primeros afios se centré en medidas para contrarrestar la inestabilidad macroeconémica (sobre todo
por la inestabilidad en los precios) y los desequilibrios externos.

La economia brasilefia presentd un aumento importante en las exportaciones manufactureras en
la década de los noventa, debido entre otros factores a los procesos de integracion (Mercosur) como a
las reformas comerciales® y las sucesivas devaluaciones. Los principales cambios del comercio exterior
durante el decenio de los noventa se resumen en los siguientes aspectos: 1) las exportaciones de bienes
primarios experimentaron un pequefio descenso en el total de las exportaciones, aunque durante estos
afos las exportaciones del café, cacao, y sus preparados, menas y desechos de metales, etc., estin dentro
de los principales productos exportados; 2) las exportaciones de manufacturas basadas en recursos
representan cerca de una tercera parte de las exportaciones totales, indicando que a pesar de que
las ventajas competitivas radican en la disponibilidad local de recursos naturales, pueden incorporar
elementos tecnologicos avanzados; 3) las manufacturas de baja tecnologia se ubican en niveles por
debajo de los que exportaba la economia mexicana, pero sigue la misma tendencia de reducir su
participacion; 4) dentro de las exportaciones manufactureras, las de bienes de mediana y alta tecnologia
son las principales, pero a diferencia de México destacan la industria de metalurgia (hierro y acero)
y la automotriz terminal (vehiculos de carretera) que son sectores con tecnologias no tan avanzadas; 5)
en contraste con la economia mexicana las importaciones se centran en algunos productos primarios,
entre los que destaca el petroleo y los productos quimicos organicos, sin embargo una caracteristica
comun con México es la dependencia de bienes de mediana y alta tecnologia (maquinaria y aparatos
eléctricos, vehiculos de carretera, y equipo industrial en general).

8En 1991, todas las licencias de importacion, prohibiciones y regulaciones especiales fueron eliminadas y reemplazadas con
tarifas; en 1992 los componentes manufactureros y materiales destinados a las exportaciones se exentaron de impuestos, y
en 1995 entré en vigor el arancel comun externo del Mercosur y la reduccion de las tarifas arancelarias.
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CuaDRrO 6

Brasil: Composicion del Comercio segiin Contenido Tecnoldgico (porcentaje)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Productos Primarios X 36.0 33.7 32.0 31.2 33.2 29.9 33.0 34.0 33.2 323 30.0
M 39.3 37.8 36.4 31.9 26.6 23.3 24.2 20.6 18.9 19.6 22.5)
Manufacturas
Basadas en X 29.0 30.7 296 29.8 29.3 335 29.0 26.3 26.1 27.1 24.7
Recuirsos
M 11.5 12.2 12.4 12.3 12.4 14.3 13.7 13.8 145 134 14.2)
Manufacturas de X 98 105 111 117 9.8 92 92 85 79 8.1 85
Baja Tecnologia
M 4.8 52 4.8 7.3 6.9 8.4 8.3 7.7 6.7 58 5.6
Manufacturas de
Medianay Alta X 239 24.0 26.4 26.7 26.2 25.3 26.2 28.7 30.8 30.1 34.1
Tecnoloaia
M 444 448 46.4 48.4 54.1 54.0 53.8 57.9 60.0 61.1 57.7|
Otras X 13 11 0.9 06 15 21 26 25 20 24 26
Transacciones
0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0]
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BADECEL (2013)

La composicion del comercio en la economia Brasilefia durante esta década se caracteriza por una
mayor diversificacion en las exportaciones, a pesar de que las manufacturas de mediana y alta tecnologia
son las predominantes como en el caso de México. Los bienes manufacturados basados en recursos
comienzan a destacar de tal forma que la competitividad no solo se base en la dotacién de recursos,
sino en la produccion de bienes més complejos a partir de los productos primarios, cuya participacion
continua siendo significativa, en contraste con la economia mexicana en la cual este segmento disminuye
en importancia, sobre todo durante el periodo de 2000-2011.

La orientacion de la IED hacia Brasil difiere de la mexicana. En Brasil se orienta en mayor medida
hacia el mercado interno, también hacia la explotacién de recursos naturales e inclusive en busqueda
de mano de obra. El gran tamafio del mercado brasilefio lo hace atractivo a las inversiones extranjeras
en importantes sectores industriales, comerciales y de servicios (Cepal, 2006).

El impulso al sector externo no sélo vino de la integracion regional, sino de una serie de reformas sobre
todo en la segunda mitad de la década de los afios noventa, las cuales estaban orientados a una mayor
liberalizacion comercial y una estabilidad macroecondmica. El sector externo resintié los desequilibrios
comerciales, pero también aprovecho durante estos tltimos afos el auge de las importaciones de las
economias emergentes (sobre todo la economia china), lo cual se refleja en una modificacion en la
composicion de su comercio en los siguientes aspectos: 1) a partir del afio 2000 hay un crecimiento
significativo en las exportaciones primarias, las cuales en 2011 llegan a representar més del 50% de las
exportaciones totales, destacando sobre todo el petroleo y derivados, carne y preparados, mena y desechos
de metales, materias primas y alimentos necesarios para las economias emergentes; 2) simultdneamente
estd el crecimiento de las manufacturas basadas en recursos, y el descenso de las manufacturas de mediana
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y alta tecnologia, aunque es importante apuntar que los principales bienes exportados estin concentrados
en esta categoria (hierro y acero, asi como los vehiculos de carretera); 3) las importaciones siguen la misma
tendencia que en la década anterior al concentrarse en petroleo, maquinaria y equipo eléctrico, vehiculos
de carretera, maquinaria y equipo y productos quimicos organicos. Por lo tanto, el origen de los déficit/
superavits se encuentra en el sector primario y manufacturas de mediana y alta tecnologia.

La economia brasilefa presenta un perfil de especializacién diferenciado en relacion con México.
Si bien a principios de la década de los noventa parecia que se conformaba un patrén de especializacion
con predominio industrial, se aprovechd las ventajas en la disponibilidad local de recursos naturales para
aumentar las exportaciones tanto de bienes primarios como procesados a partir de éstos. Este cambio le
ha redituado por el auge en las materias primas, que crearon las economias emergentes, lo cual también
contribuyo a diversificar su composicion y destino comercial. Sin embargo, las manufacturas de mediana y
alta tecnologia contintian con una importancia significativa sobre todo los metales y la industria automotriz.
Una caracteristica que comparte con la economia mexicana es la dependencia de insumos importados de
mediana y alta tecnologia.

CUADRO 7

Brasil: Composicion del comercio segiin Contenido Tecnoldgico (porcentajes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Productos Primarios X 30.0 335 36.7 37.8 37.2 37.9 38.6 42.0 46.5 48.9 51.6 54.8
M 225 20.9 22.7 238 24.9 24.3 25.2 24.7 25.9 20.9 218 23.6]
Manufacturas
Basadas en X 247 23.1 243 25.2 24.4 241 24.9 23.0 21.6 21.9 21.2 20.3]
Recursos
14.2 13.8 14.6 15.7 16.6 16.2 16.5 17.6 18.7 16.2 17.6 17.9]
Manufacturas de X 85 85 82 78 73 6.4 5.8 55 45 44 4.0 35
Baja Tecnologia
5.6 4.8 4.8 4.5 4.6 45 4.9 52 4.7 58 58 5.8
Manufacturas de
Medianay Alta X 34.1 G238 30.1 28.6 30.4 31.2 30.1 28.9 26.8 23.1 22.0 20.2
Tecnoloaia
M 57.7 60.5 57.9 55.9 53.9 54.9 53.4 52.4 50.6 57.1 54.8 52.6)
Otras X 26 26 08 06 06 05 0.6 0.6 07 18 12 12
Transacciones
M 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0]
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BADECEL (2013)

Otro aspecto que diferencia a la economia brasilefia es la mayor diversificacion en el origen de los flujos
de IED que llegan. Ninguna economia de origen domina, y otro aspecto que resalta es que la distribucion de
la inversion en los sectores de la economia. Datos disponibles de 2000 a 2008 muestran que mas del 50% de
esta inversion se destina al sector de los servicios, seguido de la industria manufacturera con un 36%, y por

ultimo estan los flujos que se destinan a las actividades primarias y de mineria.’

M fal de las diferenci la clasificacion de 1 1 i i

erece sefalar que a pesar de las diferencias en la clasificacion de los sectores, respecto a la economia mexicana, es
posible una comparacion entre estos paises ya que en Brasil plataforma de inversion se ha terciarizado, mientras que en la
economfia mexicana sigue destinandose al sector manufacturero.
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Inversion extranjera directa por sector en Brasil Inversion extranjera directa por sector en Brasil

Promedio del periodo 200-2008 (porcentajes) Promedio del periodo 200-2008 (porcentajes)

= Actividades Primarias y Mineria

® |ndustrias Manufactureras

“ Servicios

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Central de Brasil (2013).

Chile

Chile ha seguido una estrategia comercial més tipica de libre comercio. Originalmente su proceso de
apertura comercial fue incondicional y no estuvo ligada a algin pais o zona econdmica, por lo que
muestra un comercio altamente diversificado en cuanto a sus socios comerciales. La composicién del
sector externo en la economia chilena ha continuado con un predominio del sector primario, aunque a
inicios de la década de los afios noventa comenzé a generar capacidades en productos manufacturados
basados en recursos. Las exportaciones primarias se han mantenido en un 40% de las exportaciones
totales, dentro de las cuales destacan particularmente el cobre, la mena y desechos de metales, frutas y
legumbres, asi como la pesqueria. En lo que respecta a las manufacturas, las exportaciones se concentran
en aquellas basadas en los recursos que representa alrededor del 90% del total; los principales productos
son los metales no ferrosos, las pastas y desperdicios de papel asi como las bebidas.

En este contexto el patrén comercial parece regirse por la ventaja comparativa clasica, aunque es
importante resaltar las siguientes tendencias (Cuadro 8): 1) la generacion de capacidades en el sector
primario se refleja en el crecimiento de las exportaciones de manufacturas basadas en recursos, que en
conjunto representaron durante la década de los afios noventa poco mas del 80% de las exportaciones
totales, destacando las exportaciones mineras (cobre, mena y desechos de metales), de alimentos
(frutas, legumbres, pescados), asi como pastas y desechos de papel; 2) en segundo lugar, destacan las
manufacturas de mediana y alta tecnologia, sobre todo los productos quimicos inorgdnicos y equipo
de transporte; 3) las importaciones se centran en las manufacturas de mediana y alta tecnologia, sobre
todo en la maquinaria industrial y general, y la industria automotriz terminal (vehiculos), mientras que

también destaca la importacion del petroleo y sus derivados.
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CUADRO 8
Chile: Composicién del comercio segiin Contenido Tecnolégico (porcentajes)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Productos Primarios X 39.0 444 453 445 433 436 45.0 42.7 423 43.8 42.8
M 19.0 19.6 17.3 15.7 16.4 15.7 17.5 16.0 15.2 20.9 24.8|
Manufacturas
Basadas en X 50.5 41.9 42.3 40.6 415 4438 415 43.1 42.6 425 43.4
Recursos

M 16.8 17.7 16.5 16.5 16.5 18.2 16.5 16.8 18.0 16.6 15.9]
Manufacturas de 22 29 31 41 37 28 30 31 32 27 23

Baja Tecnologia
M 7.8 10.7 10.9 113 11.0 111 111 11.2 116 119 11.5]

Manufacturas de
Medianay Alta X 4.2 4.6 5.0 6.4 7.2 51 59 7.0 8.2 7.6 7.7

Tecnoloaia
M 55.1 50.5 53.7 54.9 54.6 53.8 53.7 54.7 545 49.8 46.7
Otra§ 4.0 6.2 4.3 4.3 4.4 3.7 4.6 4.1 3.7 3.4 3.9
Transacciones
13 15 1.6 1.7 1.4 1.3 1.2 13 0.8 0.8 1.0
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BADECEL (2013)

En el periodo de 2000-2011, las tendencias al comercio de tipo interindustrial se acentuaron. Destacan
los siguientes elementos: 1) la composicion del comercio se concentrd en un 90% en las exportaciones
primarias y manufacturas; siguié destacando la mineria (cobre, menas y desechos de metales), alimentos
(carne, frutas, legumbres y pescado), y las pastas y desechos de papel; 2) una notable la reduccion de las
exportaciones de baja tecnologia durante todo el periodo, aunque las ventas de manufacturas de mediana
y alta tecnologia parecian repuntar en la primera mitad de este periodo, disminuyeron en la segunda parte;
3) se registra baja en las principales importaciones (productos primarios, manufacturas de baja tecnologia
y manufacturas de mediana y alta tecnologia).

CUADRO 9
Chile: Composicién del comercio segiin Contenido Tecnolégico (porcentajes)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Productos Primarios X 428 435 436 469 459 476 449 440 426 412 402 404
M 248 237 239 270 200 301 327 358 373 315 300 332
Manufacturas
Basadas en X 434 420 420 395 435 417 459 472 467 479 502 496
Reciirsns

M 159 171 159 157 161 146 142 139 149 137 152 139
Manufacturas de 23 24 20 16 12 114 07 07 07 07 06 05

Baja Tecnologia
M 15 112 111 103 9.9 86 90 84 76 89 90 88

Manufacturas de
Medianay Alta X 7.7 8.4 8.0 8.0 6.3 6.6 54 5.0 5.7 54 5.0 5.0

Tecnoloaia
M 467 476 482 464 446 461 438 416 399 452 455 439
Otras X 39 37 44 4.0 30 30 30 31 43 48 40 44
Transacciones
M 1.0 05 08 06 05 06 04 03 03 07 03 02
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de BADECEL (2013)
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Durante la altima década, la economia chilena al igual que la brasilefia, ha registrado un repunte
significativo en las exportaciones primarias, lo cual contrasta con lo acontecido en México. Uno de los
aspectos que ha contribuido a este repunte, es sin duda la gran demanda de estos bienes por parte de las
economias emergentes, asi como la proliferacion de acuerdos comerciales y de inversion y el impulso
del gobierno a programas de exportacion; lo anterior ha contribuido a mejorar la cuenta corriente
y tener un superdvit comercial al igual que Brasil en estos tltimos afos. Esto no ha sucedido con la
economia mexicana ya que mientras la especializacion comercial de Chile y Brasil es complementaria
con la de China, la mexicana es altamente competitiva con la china.

La tendencia de la inversion extranjera en la economia chilena también ha experimentado una
expansion, aunque en términos mds modestos comparados con los montos de Brasil y México. Uno
de los aspectos que ha beneficiado esta tendencia han sido los cambios en la legislacion en términos
de la entrada y participaciéon de la inversiéon en todos los sectores de la economia a partir de la década
de los noventa. La inversién por sector sigue la misma linea que la estructura comercial de Chile,
al concentrarse principalmente en las actividades primarias y la mineria y al igual que la economia

brasilefa se observa una diversificacion en el origen de la inversion extranjera que llega.

Inversion extranjera directa por sector Inversién extranjera directa por sector en
en Chile promedio del periodo 2000-2011 Chile por pais de origen 2000-2011
(porcentajes) (porcentajes)

R

® Actividades Primarias y Mineria

® Industrias Manufactureras

" Energia Eléctrica, Agua y Construccion
™ Comercio

" Transportes

¥ Comunicacién

Desempefio econdémico y social en México

Hablar de desarrollo econémico es complejo debido a la variedad de aspectos que involucra el término

asi como de enfoques sobre el mismo. En este trabajo el referente es el concepto amplio de desarrollo
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como libertad de Sen (1999). De manera sintética, la propuesta de Sen sobre desarrollo econémico
se enraiza en las tradiciones de respeto a las libertades individuales y los derechos democraticos
en las sociedades capitalistas modernas;'° sin embargo, el autor enfatiza el contraste entre la mera
busqueda de la riqueza material y las aspiraciones a una vida buena y con libertades. Se diferencia por
lo tanto del enfoque que busca el logro exclusivamente material, la riqueza econdmica, pero que no
le da la debida importancia a las condiciones para tener una larga y buena vida. Segun él, la riqueza
material no se puede ver como un fin en si mismo, sino mas bien como un medio, entre otros, para
el verdadero fin (Estrada, 2012). Inspirado en parte en este enfoque de Sen, Naciones Unidas ha
implementado el Indice de Desarrollo Humano (IDH) para tomar en cuenta no sélo el componente
econémico (evolucion del PIB por habitante) sino también las vertientes educativas y de salud.

Para analizar hasta qué punto se mantiene un perfil econdmico de crecimiento basado en mano
de obra barata en México es conveniente revisar las tendencias recientes sobre productividad laboral
y remuneraciones a nivel agregado. A continuacion se aprovechara la informacion sobre el IDH en
forma comparada con otros paises, y se agregard la evaluacién de otros aspectos como la distribuciéon

del ingreso, la pobreza y factores atenuantes de la crisis como la emigracion.

Productividad, remuneraciones y competitividad

En el fondo del bienestar material de una sociedad radica en el desempefio de su productividad.
Si bien los términos del intercambio son también un factor que puede contribuir a incrementar la
riqueza de un pais, no son sostenibles en forma indefinida; es cierto que durante periodos largos
algunas economias han disfrutado de beneficios por la evolucion favorable de los precios de recursos
naturales, como el petréleo o el cobre, pero no es el caso de la gran mayoria de las naciones.!
Ha quedado claramente establecido que una buena parte del desigual desarrollo econdmico entra
economias asidticas y latinoamericanas se ha debido a que aquellas han logrado alto dinamismo
en su productividad. Aunque idealmente seria conveniente referirse a medidas de productividad
multifactorial, debido a las enormes dificultades para tener estimaciones razonables, aqui se
recurrird a indicadores agregados de productividad laboral.

El uso de este tipo de indicadores es importante como parte de la metodologia utilizada en este
trabajo con el fin de resaltar que la estrategia de desarrollo con base en mano de obra barata sigue
siendo la dominante en México. También es util para indagar si la informacién correspondiente para
Brasil y Chile sugieren la presencia de una estrategia distinta, con mayor peso de la productividad y

del crecimiento de los ingresos laborales.

1© Amartya Sen deja en claro que también la India puede ser considerada como una nacién que histéricamente ha apreciado
instituciones y valores democriticos, incluyendo una tradicion favorable a la argumentacion.
! “Productivity isn "t everything, but in the longrun it is almost everything” (Krugman, 1994).

88



EL DESEMPENO ECONOMICO DE MEXICO DENTRO DE UNA PERSPECTIVA... / JOSE LUIS ESTRADA ® ANA LILIA ALVARADO

Bajo una optica de largo plazo, se constata que el desempefio econdémico latinoamericano
durante de las ultimas seis décadas es pobre. De acuerdo al Producto Interno Bruto por Habitante
(PIBPH), estimado por PWT, la economia mexicana crecié a una tasa promedio anual de 2.1%, Chile
2.5% y Brasil 2.7. Pero, observan algunos contrastes importantes: mientras que Brasil tuvo un buen
desempefio durante tres décadas anteriores a la crisis de la deuda (4.85%), seguido por México
(3.55%), el de Chile fue malo (1.35%). Durante la década “perdida” el desempefio fue pésimo para
las tres economias aunque Chile registré un ligero crecimiento de su PIBPH (1.67%). Lo anterior se
complementa debido a que México ha tenido niveles de PIBPH mads altos desde los afios de posguerra
y Brasil los mas bajos. A causa de su mayor dinamismo, Chile alcanzé a México a mediados de la
década pasada (segtn la PPA, en 2006 la proporcion del PIBPH respecto al de Estados Unidos era
entre 28 y 29% para los dos paises) y en 2010 el PIBPH chileno casi llegaba a 35% mientras que el
mexicano permanecia estancado. Como el crecimiento de la economia brasilefia ha sido regular, y
parte de niveles mas bajos, todavia en 2010 su PIBPH seguia por debajo del mexicano.

En el Cuadro 10 se presenta de manera sintética el desempefio econémico para las ultimas dos
décadas, segtin el proyecto PWT7. Se observa la ventaja de la economia chilena, durante el periodo

considerado, sobre la mexicana y la brasileia.

Cuabpro 10
Desempeiio econémico en México, Brasil y Chile
México Brasil Chile
1991-2000 0.97 -.035 493
2001-2010 0.54 1.17 1.08
1991-2010 0.75 0.41 3.01

Indice Laspeyres del PIB por trabajador a dolares constantes.
World Table version 7.1, Center for International Comparisons of Porduction, Income and Prices at the University of

Pennsylvania, Nov. 2012.

Como se puede observar en el Cuadro 11, el dinamismo de la productividad laboral ha sido
mejor en Chile (2.73) que en México (0.72) durante la ultima década (2001-2011); la TCPA de
este indicador ha estado por encima del promedio de la OCDE (1.52) pero muy por debajo del
correspondiente a Corea del Sur (4.57). La ventaja en el desempeno de la productividad de Chile se

confirma en el Cuadro 12, en el cual se presenta la informacion estimada por la OCDE.
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Cuapro 11
Desempeiio de productividad en economias seleccionadas, 1997-2011 (a)

México Chile Corea del Sur OCDE
Afo (Tasas de crecimientoanual y promedios para los dos periodos indicados)
1997 0.69 7.02 628

1998 3.66 0.83 418

1999 1.98 1.44 8.44

2000 422 320 3.57

2001 1.04 3.21 2.59 177
2002 092 011 5.76 2.06
2003 0.52 0.78 4.65 213
2004 0.82 442 3.90 2.40
2005 2.25 5.82 438 1.73
2006 1.60 3.50 410 150
2007 2.46 415 5.57 1.67
2008 0.96 1.95 446 0.10
2009 4.75 0.64 122 0.29
2010 2.85 3.07 7.06 214
2011 2.97 2.54 6.59 1.52
1999.2010 2.64 271 5.62

20012011 0.72 273 457 152

(a) Valor agregado por hora de trabajo.
Fuente: OCDE, Stat.

Por otra parte, es conveniente referirse a la evolucion de la productividad en la industria
manufacturera mexicana. El INEGI ha venido proporcionando estimaciones de personal ocupado con
lo que se puede estudiar la evolucién del valor agregado por persona ocupada. La OCDE ha buscado
hacer estimaciones mds precisas de valor agregado por hora trabajada, con base en estimaciones de
horas trabajadas a partir de las encuestas de ocupacion y empleo. A partir del Cuadro 12 se puede
observar que el desempefio de la productividad es bajo, con un crecimiento promedio anual de entre
1.06 y 2.25 (seguin la fuente), pero que el crecimiento del poder adquisitivo de las remuneraciones

medias se encuentra por debajo del de la productividad para el ultimo periodo considerado.
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Cuabro 12
Productividad e ingresos salariales en la industria manufacturera mexicana, 1988-2011

(Tasas de crecimiento promedio anual)

Productividad laboral Remuneraciones medias
Periodo INIGI (a) OCDE (b)
1988-1994 3.11
1995-2000 1.73 0.16
2001-2011 2.25 1.06 0.79

(a) Valor agregado por personal ocupado, INEGI.
(b) Valor agragado por hora estimada de trabajo, OCDE.

Fuente: procesado a partir de INEGI, Cuentas de Bienes y Servicios, OCDE, Stan.

Desarrollo Humano (IDH)

De acuerdo al Indice de Desarrollo Humano'? (IDH) de Naciones Unidas se puede observar lo siguiente.
Entre las tres economias, en 1980, México se encuentra en una posicion intermedia y Brasil, se encuentra
considerablemente atrds en las tres categorias de educacién, economia y salud. A lo largo de las tres
décadas muestran a Brasil y Chile un crecimiento mas rapido que México. Chile llega a ubicarse en la
categoria mds alta de desarrollo humano, en buena medida por su mejor desempefio econdmico durante

las ultimas dos décadas.

Cuapro 13
Indice de desarrollo humano y componentes principales, Corea del Sur, México y Chile (1980-2011)
afio Brasll Meéxico
PIB por

indice de PIB por Indice de indice de  habitante  Indice de Indice de

educacion  habitante (a) salud HDI educacion(a) (b) salud HDI educacion(a)
1980 0.337 1.567 0.634 0.522 0.429 10,422 0.735  0.593 0.569
1985 nd. 0.493 10,272 0.77 0.629 0.623
1990 0.45 7,175 0.627 0.590 0.518 10,121 0.802 0.649 0.677
1995 nd. 0.563 9.968 0.833  0.674 0.674
2000 0.593 7.909 0.641 0.669 0.631 12.095 0.857 0.718 0.709
2005 0.646 8,500 0.652 0.699 0.673 12.593 0.876 0.741 0.761
2006 0.652 8,753 0.656 0.704 0.684 13.070 0.88 0.748 0.764
2007 0.657 9.196 0.664 0710 0.695 13.371 0884 0755 0.781
2008 0.663 9.584 0.67 0716 0.709 13.434 0.888 0.761 0.79
2009 0.668 9,468 0.669 0.719 0.72 12,429 0.892 0.762 0.793
2010 0.674 10.093 0.679 0.726 0.726 12954 0.805  0.767 0.797
2011 0.674 10,278 0.681 0.728 0.726 13,304 0.898 0.77 0.797

(a) pandad del poder adquisitivo a precios de 2005, dohan
Fuente: UNDP. International Human Development Indicatores hitpy/hdrstats.undp.org/en/tables

12 Este indice tiene tres componentes, la esperanza de vida al nacer (se toma la edad de 85 afos como el objetivo de
esperanza de vida y se mide este componente como la reduccion respecto a este valor), el logro educativo en la sociedad
(alfabetismo de la poblacion adulta y la matricula en la educacion primaria, secundaria y terciaria) y el ingreso per capita
(ajustado para asignar menor peso al ingreso per capita superior a un cierto umbral bajo) (Ray, 1998, p. 28).
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Educacion, distribucion del ingreso, pobreza

En materia de educacion se pueden identificar por lo menos dos enfoques principales en economia.
El enfoque convencional de capital humano que considera a la educacién como una inversién con
fines a obtener un rendimiento futuro, similar a otro tipos de inversiones que se guian por la
rentabilidad esperada; este factor ha sido considerado como uno de los principales determinantes
del crecimiento econémico (Lucas, 1988). La vision amplia de la educacion, acorde con el enfoque
de Sen, en cuanto a la adquisicién de habilidades y capacidades para que la persona tenga una vida
mds exitosa; incluye tanto habilidades cognoscitivas, como de personalidad y cardcter (Heckman,
2012). En ambos casos se incorpora el aprendizaje que se adquiere en la practica, o “haciendo”,
u otra actividad no directamente relacionada con el aprendizaje escolarizado (Arrow, 1962).

Hay otros puntos de debate que son relevantes para el estudio del crecimiento econdémico.
Mientras que en los enfoques neocldsicos convencionales el capital humano (educacion) se suele
afadir como un factor mas en la funcion de produccidon agregada, en otros se distingue entre los
factores impulsores del crecimiento (inversion, capacidad empresarial) y el factor educativo como
el que contribuye a resolver problemas y adquirir capacidades para la innovacion o adquisicion de
tecnologias (Amsden, 1989; Nelson y Phelps, 1964)."° En los estudios de la problemdtica educativa
en la actualidad se ha vuelto necesario referirse a los cambios sustanciales que han ocurrido en
el contexto mundial, debido a los rapidos procesos de innovacion en materia de electronica,
computacion y telecomunicaciones, asi como en los entornos particulares a los centros educativos
(OCDE, 2010).

A continuacién se hace una comparacion entre los paises seleccionados con base en indicadores
tradicionales de logro escolar, medido por dos variables: proporcion de personas de 15 afios o mas
que tienen algin grado de educacién, y el promedio de aios de escolaridad de toda la poblacion
(Cuadro 14). Brasil y México son dos economias que han presentado problemas fuertes por las
proporciones de personas carentes de escolaridad, mientras que Chile y Corea del Sur presentan
situaciones menos problemdticas. De acuerdo al nimero promedio de afios de escolaridad, también
Chile y Corea del Sur registran los valores mas altos, seguidos por México y quedando Brasil en el

lugar mds bajo, con apenas 7.5 anos de escolaridad.

U Ver una revision sintética de parte de este debate en Aghion y Howitt (1998, cap. 10).
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Cuapro 14
Desemperio educativo en paises seleccionados, 1990-2010
Pais Escolaridad 1990 1995 2000 2005 2010
i Q
R Ninguna(a) 16.6 12.9 10.3 78 6

Promedio de afios 6.4 7.1 7.6 8.4 91

— Ninguna(a) 23 19.5 16 12.4 10.1
Promedio de afios 45 54 6.4 72 75

Chile Ninguna(a) 4.6 4.5 4.2 38 32
Promedio de afios 8.4 8.8 9.1 9.7 10.2

el SiE Ninguna(a) 114 6.7 5.9 4.8 3.0
Promedio de afios 9.3 10.6 11.1 i b= 11.8

(a) porcentaje de poblacion de 15 afios o mas.
Fuente: Barro y Lee (2010).

Con el propésito de evaluar la calidad educativa, se suele recurrir a pruebas internacionales como
la Pisa. En el Cuadro 15 se observa una considerable diferencia entre el alto puntaje obtenido por los
estudiantes coreanos respecto a los latinoamericanos. Dentro de estos los puntajes més altos corresponden
a los chilenos, abajito los mexicanos, y después los brasilefios. En las tres areas de evaluacién se observan
avances significativos, pero quedando todavia un amplio margen por recorrer, si se toman en cuenta el

alto desempefio de economias como la coreana.

Cuabpro 15

Desempeiio educativo en economias seleccionadas, varios arios

Lectura Matematicas Ciencias
Pais 2003 2006 2009 2003 2006 2009 2003 2006 2009
Brasil 403 393 412 356 370 386 390 390 405
Chile 442 449 387 411 421 413 438 447
México 400 411 425 385 406 419 405 410 416
Corea del Sur 534 556 539 542 547 546 538 522 538

Fuente: OCDE, Prueba Pisa.
En la relacion entre la distribucién y el crecimiento econémico también hay importantes debates.™
Uno de los principales indicadores para medir el grado de desigualdad en la distribucion del ingreso

es el indice de Gini."” Con base en la informacién que se observa en el Cuadro 16, los valores aislados

4 Ver Cortés (2010) para una presentacion actual de este debate.
1 El indice de Gini varia entre O y 1. Valores cercanos a cero o bajos indican que la distribucion del ingreso es equitativa,

mientras que valores altos o cercanos a 1 indican alto grado de concentracién en la misma.
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para Estados Unidos y Corea del Sur, para los aftos de 2000 y 1998 respectivamente, se pueden tomar
como idicadores que los grados de desigualdad que se estiman para las economias latinoamericanas son
muy superiores; ésto simplemente confirma uno de los hechos mejor establecidos respecto a los mayores
grados de desigualdad en la region.

Para México, la caida en el indice nos evoca a los efectos de la larga crisis de alta inflacion y bajo
crecimiento que padecié la economia durante la década de los ochenta. De ahi en adelante ha habido
fluctuaciones menores entre 46.05 en 2004 y 48.28 en 2008; no se puede decir que haya habido mejora
en forma sistematica. En Brasil si se aprecia una tendencia a reducir el grado de desigualdad entre
2002 y 2009 (el indice baja de 59.42 a 54.69); sin embargo, los valores indican que para todos los afios
considerados este pais sufre una situacion de mayor grado de desigualdad que en México. Como es
conocido, Chile también padece una mala distribucion ligeramente por debajo de la brasilena y peor

que la mexicana. También muestra una ligera reduccién a lo largo de la ultima década.

CuaDRO 16

Grado de desigualdad en la distribucién del ingreso (indice de Gini)
Pais Brasil Chile Chma Corea del Sur Mexico  Estados Umdos
1984 5838 27.69 46.26
1987 59.69 56.21 29 85
1990 61.04 5525 32.43
1992 53.99 54.77 51.06
1996 60.55 54.88 35.7 48.54
1998 60.35 55.54 31.59 48.99
2000 55.26 51.87 40.81
2002 59.42 42.59 49.68
2003 58.78 54.64
2004 57.68 46.05
2005 57.42 42 .48
2006 56.77 51.84 48.11
2007 55.89
2008 55.07 48.28
2009 54.69 52.06

Fuente: Banco Mundial, Indicadores del Desarrollo Mundial

Alternativas posibles

Las principales reformas que se llevaron a cabo en México fueron: a) primero, la apertura comercial y
la adhesién al Gatt (1985-1987) y después la formacién del bloque comercial en América del Norte con
el TLCAN; b) la desregulacion de la actividad econdmica y bancaria, y la privatizacion de las empresas
publicas, ¢) la racionalizacion de las finanzas publicas y d) otras. Es indudable que con estas reformas el

ambiente econdémico cambié sustancialmente en el pais, acorde, en lo general, con las orientaciones de
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los organismos oficiales (FMI, Banco Mundial, OMC). La expectativas que se crearon a nivel internacional
fueron de tal magnitud que llevaron a que México fuera aceptado como miembro de la OCDE —aunque
también se puede ver como una recompensa al pais por haber seguido casi ejemplarmente las reformas
oficiales.

El conjunto de explicaciones del insuficiente crecimiento asi como de las modalidades que ha
asumido el desarrollo mexicano a partir de 2004 se puede agrupar en dos vertientes. Las dos
contemplan conjuntos de reformas adicionales a las realizadas durante los afios ochenta y noventa pero
difieren en su sustrato tedrico y las medidas de politicas que se proponen. Dentro de las primeras,
que tienen como sustento tedrico el modelo neoclisico mas convencional y forman parte de las

8 a) eliminacién de las distorsiones en sectores claves

propuestas oficiales,”” se puede destacar tres:"
(energia, telecomunicaciones y medios de comunicacién) que tienen altos grados de concentracion
y por lo tanto distorsionan los mercados y obstaculizan la asignacion eficiente de los recursos. Un
ambiente mas competitivo, se argumenta, favoreceria la entrada de empresas, la expansion en la oferta
y, como consecuencia, la mejora en la calidad de los bienes y servicios con disminucion de precios;
b) flexibilizacion de los mercados laborales: este es un aspecto clave del enfoque neocldsico dada su

premisa de mercados flexibles que permitan la operacion de los mercados para alcanzar el pleno empleo.

1 En un estudio mas amplio habria que considerar y analizar otro tipo de propuestas, por ejemplo, aquellas que, con base
en su vision de los procesos de dominacién a nivel mundial, llegan a la conclusion de la necesidad de desvincularse de la
economia global. En nuestro punto de vista, tomamos en cuenta la evidencia de desarrollo asidatico como una muestra de
las posibilidades que ofrece el avance tecnoldgico, la amplitud de mercados y el encuentro entre diversas culturas, para el
desarrollo nacional. Sin embargo, también se reconocen las dificultades para que los paises mds poderosos adquieran una
disposicion a llevar a cabo reformas en el sistema comercial y financiero mundial a efecto de facilitar las condiciones para
el desarrollo. En Stiglitz y Charlton (2005), se describe con detalle las dificultades para llevar a buen término la ronda de
Doha, considerada como la ronda del desarrollo, con alcances muy limitados.

7 Un trabajo reciente que busca explicar, desde una perspectiva institucional convencional, las enormes disparidades
en el bienestar economico de las naciones (Acemoglu y Robinson, 2012). El estudio remite a las instituciones, las reglas
basicas sobre el funcionamiento de una economia y el tipo de incentivos prevalecientes, como la causa fundamental
del éxito o fracaso de una nacién. Concretiza esta aseveracion general en una clasificacion de las instituciones como
incluyentes, “como aquellas que permiten y promueven la participacion de las grandes masas de personas en las actividades
economicas que hacen el mejor uso de sus talentos y habilidades, y que le permiten hacer las elecciones que deseen. Los
prerrequisitos para tener instituciones incluyentes incluyen el aseguramiento del derecho de propiedad privada, un sistema
legal insesgado (justo), y una provision de servicios ptblicos que ofrezcan un ambiente parejo en el que los agentes puedan
llevar a cabo sus contratos e intercambiar; también debe permitir la entrada de nuevos negocios y la eleccion de carreras
por la gente”. (Acemoglu y Robinson, 2012: 74-75).

18 Se inspiran en la ideologia de que la intervencion del gobierno es negativa, y que el mayor dinamismo se obtiene en el

libre accionar de los individuos; corresponde a las ideas libertarias en Estados Unidos asociadas a Hayek, Friedman y otros.
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En el caso mexicano estudios con esta orientacion resaltan las rigideces que introduce la legislacion
laboral y que provocan que se eleven los costos para las empresas,” y c) otras como leyes, disposiciones y
practicas referentes a los contratos.

Una manera de plantear el segundo enfoque es en una perspectiva heterodoxa y con referencia
a diversas experiencias de desarrollo. Se sustenta, efectivamente, en enfoques tedricos alternativos
al convencional y/o toman en serio una serie de fallas de mercado y presencia de externalidades y
rendimientos crecientes a escala en el funcionamiento econdémico.

Bajo la consideracion de que existen rezagos tecnoldgicos en los paises con economias atrasadas
una tarea consiste en superar estos rezagos (el proceso de catch up planteado por Abramovitz y Baumol).
De hecho es bien reconocido que, las mismas tecnologias cuando se utilizan en contextos econdémicos
atrasados tienden a utilizarse con menores niveles de eficiencia que en sus lugares de origen. A partir
de este enfoque surge la necesidad de disponer o construir una serie de condiciones (las “capacidades
sociales”) como prerrequisitos para que la convergencia se materialice. No se trata aqui de profundizar
en esta materia sino simplemente dejar constancia de la diferencia entre los dos principales enfoques.
Este proceso queda bien ilustrado con la experiencia de Corea del Sur en materia de politica industrial
y tecnologica, iniciada desde principios de los setenta (Kim, 1997).2°

Otro aspecto que conviene tomar en cuenta para esta discusion concierne el papel de China como
competidor de México en una gran cantidad de sectores industriales. China ha logrado un crecimiento
espectacular durante las tltimas tres décadas, mediante una combinacién entre el capital extranjero,
las condiciones internas de mercado y laborales, asi como de las formas peculiares de regulacion
macroeconomica y politicas industriales. La estrategia que ha venido aplicando el gobierno comunista
chino dista mucho de la estrategia oficial, tipo el consenso de Washington, tanto en la dimension
macroeconomica y cambiaria como en cuanto al alto activismo en materia de politicas industriales y
tecnoldgicas. Asi, el principal competidor de México en el mundo, utiliza mas efectivamente el impulso
del capitalismo con estrategia de largo plazo y politicas publicas, lo que ha llevado a sugerir que México

también aplique algo similar (Devlin, Estevadeordal y Rodriguez-Clare, 2006).

Consideraciones finales

De acuerdo a la evaluacion realizada en el trabajo, se puede concluir que la estrategia mexicana de apego

al TLCAN ha arrojado resultados muy pobres para la naciéon en su conjunto, mds bien ha beneficiado

9 El estudio OECD (2009) recomienda elevar la flexibilidad en las regulaciones laborales mediante el suavizamiento de
las medidas de proteccion a los trabajadores, introducir el periodo de prueba para los nuevos trabajadores, ampliar los
puestos de trabajo temporales, etc.

2 La compilaciéon de trabajos en Cimoli, Dosi y Stiglitz (2009) es una obra que fortalece este enfoque alternativo.
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a un grupo de empresas (extranjeras y nacionales) y sectores asociados. El crecimiento econdémico
mexicano durante los dos sexenios pasados (2000-2012) fue ligeramente mds lento que durante la
década de los noventa, por debajo del registrado en Brasil. Sobresale el ritmo de crecimiento moderado
de la economia chilena lo que ha conducido a que su nivel de PIB por habitante ya haya rebasado el de
la economia mexicana.

Se mostrd el gran contraste en los perfiles comerciales de las tres economias latinoamericanas
seleccionadas. El mexicano sigue dominado por la subordinacion a la dindmica de relocalizacion y
crecimiento de las empresas de EUA, el chileno mantiene un alto grado de diversificacion por paises,
con fuerte especializacion en actividades primarias —el cobre sigue brillando en la cordillera de los
Andes—; el brasilefio muestra diversificacion tanto en la composicion de sus productos como por sus
socios comerciales. Las tres economias tienen fuerte afluencia importante de IED, cuyas orientaciones
son congruentes con las respectivas estrategias de crecimiento: en la mexicana domina la IED en busca de
salarios bajos para la exportacion, aunque también es importante el flujo hacia actividades comerciales,
financieras e industriales orientadas hacia el mercado interno: en menor medida se registra la IED
hacia sectores extractivos. En Chile la IED hacia actividades primarias ha dominado y en Brasil hay
diversificacion, con mayor importancia la que se dirige a aprovechar su mercado interno.

En relacion a la estrategia de desarrollo, se argumentd que no hay indicios de buscar cambiar la que
se puede caracterizar como basada en mano de obra barata, muy pobre desempeno de la productividad
agregada y politica monetaria y cambiaria con orientacién exclusiva a mantener la estabilidad
macroeconoémica. Dada la gran importancia que tiene la productividad en la generacion de bienestar
material en plazos largos, es conveniente resaltar que la productividad apenas crecid, durante los dos
sexenios pasados, a una tasa promedio anual de 0.7%, mientras que en Chile lo hizo a 2.7%, en ambos
casos, todavia por debajo del correspondiente desempefio coreano de 4.6%. Es destacable que el pobre
desempeno mexicano se ha aligerado por el escape migratorio al exterior, principalmente a Estados
Unidos; las proporciones de emigrante respecto a la poblacién, asi como de remesas enviadas respecto al
PIB son considerablemente mds altas en México que en Chile, Corea del Sur y Brasil.

En lo que concierne a factores que influyen en el desarrollo econémico de largo plazo, el desempeno
es también pobre. En educacion, los resultados de la prueba Pisa para México son similares a los chilenos
en las tres dreas evaluadas (lectura, matematicas y ciencias) y por encima de los brasilefios; aqui sobresale
la gran ventaja que tiene la economia coreana frente a las latinoamericanas.

Finalmente, en el trabajo se planted la controversia entre los enfoques convencionales que proponen una
serie de reformas orientadas a que “funciones mejor los mercados” (mayor competencia en sectores claves,
flexibilidad laboral y vigencia de los contratos) y la contraparte que insiste en la necesidad de reformas y
politicas de caricter estratégico para generar capacidades industriales y tecnoldgicas, en forma similar a como
tradicionalmente lo han hecho economias asidticas. Este ultimo tipo de reformas es mds requerido tomando

en cuenta que las reglas del TLCAN imponen desventajas a la gran mayoria de las empresas mexicanas.
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Exportaciones y crecimientos:

Continuidad de una promesa incumplida

Carlos A. Rozo*

Introducciéon

El afio 2000 constituyd un parte aguas en el desarrollo politico de México. Con la eleccion de
Vicente Fox a la presidencia de la Republica se terminé con setenta anos de Gobierno del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y se prendi la esperanza de que el pais iniciaba una nueva senda de
democratizacion, de cambio institucional y de mayor bienestar econémico. Era la esperanza de que el
pais se orientaba a la consolidacion de una democracia plena y que el acceso a la informacion fomentaria
mayor responsabilidad y estableceria un orden de rendicién de cuentas. Doce afios después hay muchos
que dudamos sobre la eficacia democratica y sobre el compromiso social de los dirigentes politicos y
los lideres empresariales y laborales para construir un nuevo pais. El discurso politico sigue siendo
el mismo de siempre en defensa del interés publico cuando lo que se persigue es el aprovechamiento
personal o partidario y la defensa del estado de derecho es una burla ante la flagrante impunidad que
lastima al tejido social.

La democracia electoral ha sido incapaz de dar vigencia a un estado de derecho solido con reglas
de juego capaces de resolver la excesiva confrontacion entre los actores politicos o la connivencia entre
los grupos de poder privado y los poderes publicos. La desigualdad, econdmica y social, se ha agravado
mientras el abuso con el dinero publico, tanto federal como estatal, corre rampante sin distincion
del partido en el poder. No se puede desestimar, entonces, la cercania que existe entre los problemas
econdmicos y sociales y la responsabilidad de los agentes politicos.

La intransigencia en lo politico para lograr las reformas consideradas como fundamentales para
el mejor funcionamiento de la economia nacional puso en duda la capacidad de las instituciones
democraticas mexicanas para encontrar las soluciones a los grandes problemas nacionales. La creacion
de empleo no mejord y lo mas grave es que las condiciones laborales contintan su deterioro lo cual se

relaciona al hecho que la industria manufacturera sea la principal causante de la falta de dinamismo

* Porfesor-investigador en la Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco, México D.F., [rozo@correo.xoc.uam.mx].
Agradezco el apoyo estadistico proporcionado por Gerardo Morato y Alberto Tahuado.
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en la generacion de empleo debido a una dinamica de desindustrializacion. Incluso las exportaciones
manufactureras, consideradas por los gobiernos panistas como motores centrales del crecimiento
aunque aumentaron, perdieron dinamismo.

El hecho contundente es que el panismo tuvo la oportunidad para reorientar el desarrollo del pais
pero la dejo ir. De hecho, los planteamientos econdmicos y la orientacion de la politica econdémica
que siguieron los gobiernos panistas dieron absoluta continuidad al modelo de desarrollo hacia afuera
implementado por los priistas desde inicios de la década de los ochenta. Un factor que contribuyo a tal
comportamiento es que muchos de los funcionarios a cargo de estas labores fueron personajes priistas
que se convirtieron en operadores panistas.

Al no realizar modificaciones en el modelo de desarrollo los panistas continuaron entonces, sin
resolver los problemas de un mercado interno débil debido a su baja productividad y a las deficiencias de
demanda agregada que heredaron de los priistas. Tal hecho se puede apreciar marcadamente en la logica
de mantener como eje central y prioritario del modelo de crecimiento y desarrollo de la produccion
para la exportacion sobre la base de insumos importados. Examinar como ha funcionado esta légica del
desarrollo es el proposito de este trabajo bajo la siguiente hipdtesis: “mas que deficiencias en el modelo
dedesarrollo haciaafueralo que ocurre en Méxicoson deficiencias en la politica econdmica instrumentada
para implementar dicho modelo”. Para examinar esta problematica se demuestra primero el éxito
de la apertura expresada en el crecimiento de las exportaciones de manufacturas para subsecuentemente
abordar el mediocre crecimiento que tuvo la economia nacional durante los sexenios panistas a lo que he
definido como una “estabilizacion estancadora”. Finalmente se elabora sobre la logica de funcionamiento
del modelo aperturista que lleva a tan magros resultados y se presentan algunas conclusiones.

Este trabajo concuerda con el planteamiento de Rodriguez y Rodrik de que “la naturaleza de la
relacion entre la politica comercial y el crecimiento econdmico es todavia una pregunta abierta... De
hecho, nosotros somos exceptivos de que se pueda encontrar una relacién general y sin ambigiiedades
entre la apertura comercial y el crecimiento. Sospechamos que la relaciéon es contingente, dependiendo

del pais huésped y de caracteristicas externas” (1999: 4).

Los éxitos de la apertura

La evolucion de la economia mexicana para convertirse en altamente exportadora se condensa en las
tendencias que muestra la Gréfica 1. Pasar de una capacidad de exportacion de 18 mil millones de
doélares (MMD) a 371 MMD entre 1980 y 2012 es un logro significativo al implicar un aumento de 20
veces la capacidad de exportacién. Como proporcion del PIB las exportaciones pasan de 11.5% a 30%
entre 1980 y 2012. El logro también ha sido cualitativo al dejar de ser México un pais exportador de
materias primas, singularmente de petrdleo, para convertirse en un exportador de manufacturas, las
cuales pasaron de 5.5 MMD a 302 MMD en este periodo, aumento 55 veces, con lo cual el coeficiente de

exportaciones manufactureras a total exportado pas6 de 30.8% en 1980 a 81.4% en 2012. Estos niveles
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agregados de exportacion hacen evidente que la politica de apertura comercial ha dado los frutos

buscados por los gobiernos mexicanos desde 1982 (Aspe, 1993; Cuevas, 2010).

GRrAFICA 1
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México e INEGI

La Grifica 1 hace evidente, sin embargo, que la dindmica de crecimiento no ha sido homogénea a
lo largo del periodo de estudio ya que se perciben dos subperiodos. En el primer subperiodo de 1980
a 1993 se pasa de 18,031 MD a 51,886 MD mientras que para el segundo periodo se llega a 371 MMD.
En el primer subperiodo la capacidad exportadora crece en 188% mientras que en el segundo lo hace
en 715%, lo cual resulta de una tasa promedio anual de crecimiento de 9.2% entre 1983 y 1993 y de
11.9% entre 1994 y 2012. Pareceria que los tratados de libre comercio negociados por México han sido
determinantes en el crecimiento de las exportaciones mexicanas y le han permitido colocarse entre
los principales paises exportadores del mundo' (Lopez-Cordova, 2011; Tornell, et al., 2004; Dussel
Peters, 2000; Mold y Rozo, 2006). Ello se manifiesta en el grado de apertura que ha experimentado la
economia mexicana como lo hace patente la Grafica 2. De un grado de apertura de 16.7% a inicios de
la década de los ochenta se llega en 2012 a 63%. Lo cual coloca a México como uno de los paises mds

abiertos del mundo.

Entre 1993 y 2012 México negocio 20 de estos tratados, sin considerar dobles tratados con algunos paises. De este total
de tratados tres fueron firmados entre 1993 y 2000 por administraciones priistas y el resto fueron negociados y firmados
por las dos administraciones panistas.
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GRAFICA 2
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México e INEGI.

La Griéfica 2 deja claro, sin embargo, que la evolucion de esta dindmica exportadora no ha sido
homogénea a lo largo del tiempo. El Cuadro 1 hace evidente que la apertura administrada por tratados
de libre comercio, entre 1994 y 2000, fue muy exitosa y pujante al crecer las exportaciones totales
a una tasa promedio anual de 17.8% con el mejor desempefio en las exportaciones hacia Estados
Unidos a una tasa de 19% mientras que hacia Europa crecieron al 12%. Subsecuentemente, durante las
administraciones panistas el dinamismo de la apertura se perdi¢ al reducirse el promedio de crecimiento
anual a 9% mientras que las dirigidas a Estados Unidos crecieron al 7.9%. Lo positivo fue que aumenté
ligeramente el ritmo exportador que se tenia con Europa.

Al examinar estos comportamientos en términos del tipo de productos exportados (Cuadro 2)
se aprecia la caida mayuscula que durante los sexenios panistas se tuvo en la exportacién de bienes
manufacturados, particularmente en el sexenio de Vicente Fox, al reducir su dinamismo a un tercio
del que tuvieron durante la administracion de Ernesto Zedillo. Con Felipe Calderdn se nota una ligera
mejoria pero se mantiene la tonica general de atonia de esta actividad. Mas grave es que en este sexenio
hasta las exportaciones petroleras experimentaron una fuerte ralentizacion. Llama la atencion que el
desempeno exportador durante el sexenio de Calderdn, excepto por las exportaciones petroleras, sea
mejor que durante el sexenio de Fox dado el clima de recesiéon mundial que se vivié a lo largo de este

periodo.
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Cuapro 1

Dindmica de las exportaciones mexicanas

Mundo TLCAN EUA UE
1994-2012 11.89 11.59 11.61 12.66
1994-2000 17.76 18.63 18.96 12.04
20012012 8.96 8.07 793 12.98

Fuente: Célculos propios con datos del Banco de México e INEGI

CUADRO 2

Dindmica exportadora por tipo de bienes

TcXtot TcXmanuf TcXpet
1994-2000 18.28 19.60 16.14
2001-2006 1.34 6.02 17.32
20072012 799 7.82 8.91

TcXtot: Tasa de crecimiento de las exportaciones totales.
TcXManuf: Tasa de crecimiento de las exportaciones manufactureras.
TcXpet: Tasa de crecimiento de las exportaciones petréleras.

Fuente: Calculos propios con datos de Banco de México e INEGI.

La estabilizacion estancadora
La apertura hacia el exterior de las estructuras de produccion y de comercializacién tuvieron como
factor detonante la crisis de la deuda externa de la década de los ochenta. La incapacidad de cumplir
con los compromisos de la deuda obligé a un cambio de estrategia de desarrollo que permitiera al pais
obtener las divisas que se requerian para cumplir con las obligaciones financieras internacionales.
Sin embargo, esta politica era insuficiente si no se modificaba la estructura productiva para que estos
resultados fueran permanentes lo cual llevé al desmantelamiento de la proteccion comercial para obligar
a los productores mexicanos a responder a la fuerza de la competencia internacional (OECD, 1998,
1997). Se reoriento la produccion hacia nuevas ventajas comparativas al especializarse en la exportacion
manufacturera. Producir para la exportacion implicé modificar el modelo de desarrollo del pais al dejar
de lado la estructura de economia cerrada impuesta por la estrategia de sustitucion de importaciones.
Esta estrategia de apertura, cambio estructural e integraciéon a los mercados globales fue postulada
por la administracion priista de Miguel de la Madrid como el medio de lograr un crecimiento acelerado
de la economia nacional (BANAMEX, 1999). La eliminacién de la proteccion y los consecuentes flujos
comerciales debian colocar al pais en un nuevo estadio de desarrollo econémico vy social al hacer a

la economia mexicana mds eficiente y especializada en la produccion de bienes manufacturados los
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cuales se exportarian inicialmente para obtener los recursos para el pago de las obligaciones de deuda
y subsecuentemente para impulsar el crecimiento economico (Caceres, 1999; Dollar, 1992; Dollar y
Kraay, 2001; Dornbusch, 1992). Asi, la légica de una economia abierta impuso como prioridad de la
politica econdémica para lograr el desarrollo nacional una estructura de produccién para la exportacion
a la cual se tenia que supeditar el resto de los sectores productivos. Las “exportaciones como motor del
desarrollo” se convirtieron en doctrina para los subsiguientes gobiernos priistas que con la alternancia
en el 2000 los gobiernos panistas elevaron a rango de religion. Vicente Fox no perdia oportunidad para
sermonear, aqui o en el extranjero, sobre las virtudes del libre comercio y Felipe Calderon se dedico
a firmar tratados de libre comercio sin ton ni son. Se borré la orientacion de la politica econdmica
para el desarrollo del mercado interno, como habia sido la prioridad con el modelo de sustitucion
de importaciones que dio los extraordinarios resultados del “Desarrollo Estabilizador” o el llamado

“Milagro Mexicano” (Ibarra, 2008).

GRAFICA 3
Relacién deuda priblica bruta al PIB en 2012 (%)
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Fuente: elaboracion propia con datos del FMI.

No obstante, el modelo dio resultados significativos para la estabilizacion de la economia mexicana.
Luego de la grave crisis de deuda externa que experimenté México en la década de los ochenta para el
2012, la deuda publica mexicana es una de las bajas del mundo al aproximarse apenas al 35% del PIB,
como se aprecia en la Grafica 3. En varios de los paises mas industriales el nivel de endeudamiento supera
el tamano del PIB.

Otro éxito de esta politica econdmica de apertura ha sido el control de la inflacion. La Gréfica 4
muestra, sin ambigtiedades, que el elevado aumento de los precios es cosa del pasado ya que el nivel de

inflacion durante los sexenios panistas ronda los estdndares de los paises industriales.
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GRAFICA 4

Tendencia de la Inflacién

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México.

Lo que los priistas y, menos atin los panistas pudieron hacer una realidad es la tan proclamada
virtud del modelo promotor de exportaciones de influir positivamente en el crecimiento de la economia
nacional. Sin duda, existe una incongruencia entre el empuje extraordinario de las exportaciones y el
débil y asimétrico resultado en términos de crecimiento econdémico lo cual evidentemente repercute

sobre el desarrollo social (Castafeda et. al., 1999; Fujii, 2001; Katz, 1996; Moreno-Brid, 1999; Tornell
et. al, 2004).

GRAFICA 5
Tasa de crecimiento del PIB (100=2003)
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México y el INEGI.

107



EXPORTACIONES Y CRECIMIENTO / CARLOS A. ROZO

En 1983, como lo muestra la Gréfica 5, el crecimiento del producto nacional muestra un rompimiento
radical con la trayectoria que traia desde la década de los sesenta. Entre 1960 y 1982 el producto crece
a una tasa promedio anual de 6.3% mientras que s6lo lo hace al 2.48% promedio anual entre 1983 y
2012. Desde inicios de los afios ochenta, en que se pone en marcha la politica de apertura y reforma
estructural, el vigor del crecimiento es apenas una tercera parte de lo que fue en el periodo de economia
cerrada. En los dos periodos el comportamiento del crecimiento es ciclico pero las tasas son superiores
en el primero, ademas de que no se experimentaron valores negativos. La apertura no solo redujo el
ritmo de crecimiento sino que lo hizo m4s volitil lo cual se manifiesta en que la desviacion estandar
del PIB que en el primer periodo fue de 2.6, mientras que en el segundo crecié a 3.4.

La interpretaciéon de estos comportamientos es que cuando la produccion estaba orientada hacia
el mercado interno y la economia se encontraba relativamente protegida de las fuerzas externas, léase
modelo de sustitucién de importaciones, el crecimiento de la producciéon nacional fue mucho mas
dindmico que el que se ha tenido durante el periodo de apertura y competencia internacional, léase

modelo de promocion de exportaciones.

CuAaDRO 3
Niveles de crecimiento del PIB

1994-2003 2004-2011
Mundo 3.4 38
Paises industriales 2.8 1.7
Estados Unidos 3.3 1.7
Area Euro 2.2 1.3
Japon 0.9 0.6
EE & en desarrollo 4.4 6.5
América Latina 2.5 4.2
Asia EE 7.0 8.8
México 2.6 2.5

Fuente: Elaboracion propia con datos del FMI, International Financial Statistics.

Este desempefio de la economia abierta al exterior es mediocre comparado con lo que fue en épocas
pasadas pero también lo es en una comparacién internacional. En el Cuadro 3 se aprecia que la tasa
promedio de crecimiento del producto desde 1994 es muy inferior al nivel promedio de los paises

emergentes y en desarrollo y frente a los paises de América Latina es uno de los mas bajos. No debe
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ser consuelo que la economia mexicana ha crecido a mayores tasas que los paises industriales. Asi, la
politica de estabilidad y apertura exportadora ha terminado por estancar el crecimiento econémico, de

ahi la légica de una “estabilizacion estancadora”.
Concentracion exportadora y desindustrializacion

El grado de apertura de la economia mexicana, medida por las exportaciones mas las importaciones
con relacion al PIB, pasd de 19% en 1983 a 29.1% en 1993, inmediatamente antes de que entrara
en vigor el TLCAN, y para 2012 el grado de apertura alcanzé al 63%. Este grado de apertura implica
una extensa y profunda reestructuracion en la exportacion de bienes entre las grandes divisiones que
componen la economia nacional como se aprecia en el Cuadro 4. En 1982 el grueso de las exportaciones
las realizaba la Gran Divisién 3 de las industrias extractivas con el 78% de las exportaciones totales,
mayormente petréleo. En segundo orden de importancia estaban las manufacturas con el 16% del
total. La agricultura y la silvicultura solo lograban exportar el 5% y la ganaderia apenas exportaban
algo mas de medio punto porcentual del total. El hecho a resaltar es que la economia mexicana antes
de la apertura hacia el exterior era primario exportadora. Diez afios después en el momento que entré
en vigor el TLCAN la economia mexicana mostraba cambios sustantivos hacia un perfil exportador.
Los bienes manufacturados constituian el 69% del total exportado, los agricolas habian crecido hasta
el 6.5% y la ganaderia exportaba el triple al subir hasta el 1.8% del total mientras que a los extractivos
correspondia apenas el 22.5% del total. Esta distribucion de las exportaciones implica un avance
significativo en el propdsito de lograr un cambio en la estructura de la produccion para dejar de ser
un pais primario exportador. El hecho a valorar es reconocer que este grado de especializacion, y el
crecimiento en la exportacion manufacturera ocurrié antes de iniciado el TLCAN y como resultado de
la politica de liberalizacion unilateral por la que opt6 la administracion de Miguel de la Madrid.

La especializacion en la exportaciéon de manufacturas se ha consolidado durante el periodo del
TLCAN. La evidencia estadistica muestra, sin embargo, que ésta consolidacién no ha sido continua y
permanente a lo largo del periodo. Asi, entre los afios 1994 y 2000 la participacion de las manufacturas
aumenta hasta el 88% del total pero subsecuentemente, durante el periodo de la alternancia panista,
esta participacion se reduce a 81.4%. La contrapartida a esta reduccion ocurre en el sector de bienes
extractivas si se acepta que en los sectores de la agricultura y la ganaderia los aumentos de esta

participacion son minimos.
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CUADRO 4

Exportaciones por gran division (millones de délares)

1982 1993 2000 2012

Valor % Valor % Valor % Valor %
Total 21,229 100 30,032 100 166,126 100 370915 100
Agricultura 1,096 5.16 1,960 6.53 3,655 2.20 9,309 2.51
Ganaderia 136 0.64 534 1.78 607 0.37 1,628 0.44
Extractivas 16,602 78.20 6,763 22.52 15,425 9.28 57,985 15.63
Manufactureras 3,386 15.95 20,650 68.76 146,439 88.15 301,993 81.42

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México, Reportes Anuales.

Por el contrario, en extractivos la participacion alcanza el 15.6% del total, lo cual constituye un
salto significativo. Hay que considerar que este resultado es parcialmente influenciado por el fuerte
incremento en precios que se dio en los crudos de petrdleo, lo cual se manifiesta en el aumento de 15.4
a 58 MMD en las exportaciones extractivas durante el periodo de la alternancia panista.

Este cambio estructural y de mayor concentracion de las exportaciones se percibe nitidamente al
hacer el examen a un nivel mayor de desglose, como es el analisis de las divisiones que conforman
la gran division de la industria manufacturera. En 1982 la division de productos metalicos, maquinaria
y equipo era la que tenia la mayor participacion del mercado exportador con el 26% del total y era
secundada por alimentos, bebidas y tabaco con el 21%. La quimica ocupaba el tercer lugar con el 13%
y enseguida se colocaba la minero-metalurgia con el 11.2%. Estas cuatro divisiones aportaban el 71%
del total de la exportacién manufacturera. Para el ano 2000 estas divisiones aportaban el 82% y al
final de los sexenios panistas habia crecido hasta el 87%. Lo mas importante a notar, sin embargo, es
el altisimo grado de concentracion en un solo sector, el de maquinaria y equipo, que con los gobiernos
priistas crecio hasta el 74% y se mantuvo relativamente estable en este nivel durante el panismo.
Necesariamente, los otros sectores perdieron participacion.

CUADRO 5
Exportaciones manufactureras

1982 1993 2000 2012

Valor % Valor % Valor % Valor %
Industria manufacturera 3,386 100.0 20,650 100.0 146,439  100.0 301,993 100.0
Maquinaria y equipo 885,000 26.1 11,626,172 56.3 108,452 74.1 222,031 73.5
Alimentos, bebidas 707,400 209 1,363,276 6.6 4,165 2.8 11,699 39
Quimica 441,500 13.0 2,116,969 10.3 5,661 39 10,946 3.6
Minero-metalurgia 371,700 11.2 946,040 4.6 1,703 1.2 17,020 5.6
Subtotal 2,411,600 71.2 16,052,457 1.7 119,981 81.9 261,696 86.7

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México, Informes Anuales.
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Cualquier lectura de estos datos es inequivoca sobre la transformacion estructural que ha experimentado
la economia mexicana a partir de la decisién de abrir la economia a inicios de la década de los ochenta. Se
asume, por supuesto, que el cambio en la estructura de las exportaciones responde a una transformacion que
se dio en la estructura de la produccion y se puede argumentar que el TLCAN s6lo ha contribuido a consolidar
un proceso que ya se encontraba operando cuando el Tratado se negocio y se puso en marcha. Lo que no es
necesario asumir es el cardcter altamente concentrador del proceso que, como se ha visto, con los gobiernos
panistas se consolido.

El resultado negativo de esta dinamica de concentracion del modelo exportador mexicano es la
polarizacién cada vez mayor entre el sector industrial exportador y el resto de la economia. En realidad se
ha generado una polarizacién en la economia entre un sector altamente eficiente y exportador y el resto
que es ineficiente y centrado en el mercado interno. No parece haber efectos de derrame de un sector a
otro y mucho menos encadenamientos hacia adelante o hacia atras como los propuestos por Hirschman
(1979). Esta situacion se agrava al reconocer que el volumen mayoritario de las exportaciones lo realizan
muy pocas empresas. La Secretaria de Economia reconoce que existen 35,600 empresas exportadoras pero
apenas 44 grandes empresas en los sectores automotriz, eléctrico y electrénico y mineria realizan el 50%
de las exportaciones. El Secretario de Economia ha reconocido que 15 empresas exportan el 17% del total
(Saldafa, 2013: 11). El dilema del efecto concentrador que ha tenido el modelo exportador se manifiesta
igualmente en el destino que tienen las exportaciones. El Cuadro 6 hace evidente que la politica de apertura
priista llevé a un altisimo grado de concentracion en el destino de las exportaciones ya que para el aiio 2000
el 89% del total exportado se dirigia hacia Estados Unidos. En los sexenios panistas esta concentracion
hacia Estados Unidos se redujo a 77% simultdneamente a que se tuvo un incremento en todos los demas
destinos, aunque sobresalen los aumentos hacia la Unién Europea y hacia América Latina que ocurrieron

principalmente en el sexenio Calderonista.

CUADRO 6

Distribucién geogrdfica de las exportaciones

2000 2006 2012
Total 100 100 100
Estados Unidos 88.7 84.7 776
Canada 2.0 2.1 29
Unién Europea 3.5 44 59
Alemania 09 12 12
Jap6n 0.6 0.6 0.7
China 0.1 0.7 15
América Latina 4.0 46 7.2
Brasil 0.3 0.5 15

Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco de México, Informes Anuales.
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Estos cambios hacia una menor concentracion en el destino de las exportaciones manufactureras
son positivos para la especializacion productiva del pais. El hecho mas contundente, sin embargo, es que
la produccion manufacturera ha perdido espacio en el tejido productivo de la economia mexicana, taly
como lo demuestra la Grafica 6. De 1960 a 1998 la participacion del sector manufacturero se mantuvo
oscilando entre el 20 y 24% del PIB pero a partir del fin del periodo priista este sector de la economia
pierde participacién con una caida muy pronunciada del 24 al 17% del PIB durante los gobiernos

panistas. Asi, a pesar del dinamismo exportador la economia mexicana se estd desindustrializando

(Frenkel y Rapetti, 2012).

GRAFICA 6
Relacién PIB total a PIB manufacturero (%)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI.
Competitividad y productividad

Entre los beneficios mas positivos del modelo exportador esta el lograr niveles superiores de eficiencia
en el uso de los recursos, en consecuencia mejoras en la productividad. Si a su vez la economia se
encausa hacia una mayor produccion industrial se aprovechan, entonces, rendimientos de escala,
estaticos como dindmicos, con mejoras que deben apuntalar la productividad de sus factores (Sachs y
Warner, 1995; Virmari, 2012).

Desde el inicio de los tratados de libre comercio en 1994 la productividad de la mano de obra
manufacturera experimenta una tendencia a la baja como se observa en la Grafica 7. Esta tendencia
descendente es el resultado de un comportamiento muy heterogéneo de las nueve divisiones
sectoriales. Mientras que cinco de ellas tienen caidas significativas entre 1994-2000 y 2001-2012 solo

una de ellas, maquinaria y equipo, mejora en el periodo de Calderén frente al de Fox. De hecho, la
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caida en productividad es grave durante los dos sexenios panistas con el mayor desplome durante la
administracion de Felipe Calderén cuyo promedio anual de crecimiento apenas alcanzo al 1.19%. No
puede pasar desapercibido, que el sector de Maquinaria y Equipo, el més exportador, es el tnico que
durante las administraciones panistas mantuvo una tasa relativamente alta de productividad e incluso

experiment6 un repunte durante el sexenio de Calderon, como se aprecia en el Cuadro 7.

GRAFICA 7

Tasa de productividad laboral en la manufactura (%)
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Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

CuaDRrRO 7

Tendencia de la productividad del trabajo manufacturero

Total  Alimentos  Textil ~ Madera Papel  Quimicas Minerales Metales Maquinaria

Metalicos  Basicos y equipo
1994-00  5.56 3.83 2.31 1.46 3.26 5.31 4.67 8.08 8.85
2001-12 2.12 1.42 2.61 1.32 1.09 091 2.85 0.79 4.01
2001-06  3.22 2.20 3.96 2.50 1.24 3.11 4.61 2.50 3.64
2006-12 1.19 0.62 1.47 -0.55 0.79 -1.05 1.62 -0.58 4.52

Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

Tal comportamiento permite inferir que el alto nivel de productividad que se logra por medio de
la exportacién no se transmite o se derrama a los otros sectores manufactureros, lo cual significa que
no existen efectos de encadenamiento, a la Hirschman, entre los sectores altamente exportadores y el

resto de los sectores manufactureros.
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Cuabpro 8
Grado de competitividad de México

Escala del Foro Economico Mundial

1996 32
2003 47
2010 66

El corolario es que la logica tedrica del modelo Heckscher-Ohlin parece no funcionar en la
economia mexicana y que ello repercute sobre el grado de competitividad de la economia mexicana.
Segun el Foro Econdmico Mundial México ha experimentado una pérdida de competitividad desde
que funciona bajo un esquema de libre comercio administrado por tratados de libre comercio al pasar

del lugar 32 en 1996 al 66 en 2010 (Cuadro 8).
Efecto del sesgo hacia las exportaciones

El dilema que enfrenta la economia mexicana es que a pesar de haber estrechado su relacion comercial
con los paises de América del Norte y de haber fortalecido su insercion en la economia mundial
por medio de tratados de libre comercio y como consecuencia haberse convertido en una economia
altamente exportadora no logra salir de una franja de crecimiento mediocre que impide alcanzar
mejores términos de desarrollo social.

Este sesgo hacia bajos niveles de crecimiento se debe encontrar en la nueva interacciéon que se da
entre el mercado interno y la produccion para la exportacion impulsada por las empresas transnacionales
en su proceso de globalizacion. En el modelo de sustitucién de importaciones la actividad productiva
de estas empresas se orientaba hacia el mercado interno. De hecho, una de las deficiencias que se les
imputaba en este periodo era su bajo nivel de exportacion. La produccion de bienes que se requerian para
sustentar la logica sustitutiva de importaciones imponia una demanda creciente por insumos producidos
nacionalmente. Se creaba e impulsaba un encadenamiento de la actividad productiva nacional con la
transnacional que contribuia sustancialmente a la creacion de eslabonamientos intersectoriales que
fortalecian la capacidad de producciéon nacional con lo cual se impulsaba el mercado interno y por
lo tanto el empleo y el crecimiento. Asi, en 1976 los bienes intermedios constituian el 60% de las
importaciones totales y los de capital el 31% mientras las de bienes de consumo alcanzaban el 9%.

En el modelo de promocion de exportaciones el constante incremento de las importaciones sirve para
obtener los insumos que las empresas nacionales y las extranjeras usan para la produccién de los bienes

que dedican para la exportacion. Para 1993 las importaciones de bienes intermedios ya constituian el
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71.1% de las importaciones totales mientras que las de bienes capital se habian reducido al 16.9% del
total lo cual manifiesta una funcion muy diferente en la relacién de exportaciones a crecimiento (Cuadro
9). Para el final de la era priista en el 2000 las importaciones de bienes intermedios habian aumentado
hasta el 77% del total mientras que las de bienes de consumo y de capital experimentaron reducciones.
La situacion no cambia radicalmente en los sexenios panistas, la preponderancia de la importacion
de bienes intermedios se mantienen aunque se reducen marginalmente al igual que ocurre con
la importacion de los bienes de capital. Sin embargo, con estos gobiernos se pasa a depender atin mas

del consumo de bienes importados, particularmente en el sexenio de Calderon.

CUADRO 9

Estructura de las importaciones

Consumo Intermedios Capital
1993 12.0 71.1 16.9
2000 9.6 76.6 13.8
2001-12 13.8 4.3 12.1
2001-06 13.0 4.3 12.1
2007-12 14.6 74.1 11.7

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México.

El modelo exportador cred asi una dindmica de sustitucion de insumos nacionales por insumos
importados que quebranto las cadenas de produccion nacional de bienes intermedios-bienes capital
que afecta negativamente la industrializacion del pais y contrae el crecimiento del mercado interno.
La consecuencia final es que los insumos nacionales, medidos en valor agregado, que contribuyen
al valor de la produccion nacional se han reducido constante y sistematicamente desde la apertura al
exterior en la década de los ochenta.

Para demostrar este fendmeno he elaborado un indicador que denomino grado de integracion
nacional (GIN)? el cual representa el contenido de valor agregado nacional que tienen las exportaciones
manufactureras. La Gréfica 8 muestra que desde inicios de la década de los ochenta hasta el afio 2011
el valor agregado en las exportaciones mexicanas se ha ido reduciendo sistematicamente. En el sexenio

de Fox se dio una ligera mejoria que aliviano la tendencia de caida que venia ocurriendo desde inicios

? Este grado corresponde al inverso de restar al valor de las exportaciones manufactureras las importaciones de insumos
y de bienes de capital que se importan para producir los bienes que se exportan. Un célculo oficial de este indicador no
existe por lo cual el que se presenta en este trabajo ha sido elaborado con datos de diferentes fuentes iniciando con los
datos proporcionados por Vazquez (1995). En 2003 el Banco de México dejoé de publicar en su Informe Anual los datos
mas confiables que hasta entonces se obtenian. Pareceria que la autoridad no tiene interés en que un indicador de esta
naturaleza exista.
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de la década de los ochenta. Sin embargo, en el segundo sexenio panista la tendencia a la baja continud

y se agudizé alcanzando su més bajo nivel de 21% en 2011.

GRAFICA 8

Grado de integracion nacional (%)

60.00

50.00

40.00

30.00

20.00

10.00
MU~ OANMITOUOUNDNOANMTNONND O
VNNV DNDODDIDNOOCO0OO0OO0O0O0O0O0 O = =
OO0 O000000O00000O
e e e e e e e e e e e AN NN N NN N NN

Fuente: elaboracion propia con datos de Vazquez (1995) e INEGI.

La evidencia muestra que las importaciones que se realizan exclusivamente para ser insumos
para la produccion exportable no maquiladora han crecido permanentemente con lo cual se reduce
el valor agregado nacional que contienen las exportaciones manufactureras que México realiza. Asi,
el grado de integracion nacional (GIN) se reduce sistematicamente. La implicacion es que a medida
que crecen las exportaciones manufactureras menor es el efecto positivo de arrastre que la produccion
manufactura tiene sobre el resto de los sectores de la economia nacional. Naturalmente, en términos
absolutos el valor agregado nacional es muy superior ahora de lo que era hace tres décadas pero el
efecto de retroalimentacion, el efecto de arrastre, que tal valor tiene sobre la produccion nacional es
relativamente menor ahora que antafio dado que la economia también tiene una mayor dimension.

Como la mayor parte de las empresas exportadoras son multinacionales lo que se tiene, entonces,
es un comercio intrafirma o un comercio de insumos entre la casa matriz y sus filiales dentro de
redes de produccion vertical al interior de las empresas multinacionales. Un ejemplo de ésta dinamica
de desplazamiento de insumos nacionales que estd teniendo la importacién a la que induce la
especializacion vertical es lo que viene ocurriendo en la industria de la construccion en los ultimos
afios. Los presidentes panistas, pero principalmente Fox, no se cansaron de repetir que durante sus
administraciones se dio un gran empujén a la construccion habitacional nunca antes realizado. Todo

parece indicar que asi fue, pero lo que deja dudas es el efecto multiplicador que esta actividad tiene
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ahora sobre el resto de la economia, como tradicionalmente habia tenido. Parece que este efecto no tuvo
la fuerza de antafio lo que contribuye la baja tasa de crecimiento del producto durante éstos sexenios.
La causa de este menor impacto es que una parte significativa de los materiales de construccién y los
insumos de maquinaria y equipo utilizados en la construccion ahora se importan cuando en antafio
se producian localmente. Por lo tanto, esta dindmica no genera encadenamientos productivos ni
comerciales hacia adelante ni hacia atras, como ocurrié en los afios sesenta y setenta del siglo pasado. Lo
grave es que esta caida en la demanda por bienes intermedios producidos internamente es compensada

por medio de importaciones, lo que acelera el proceso de des-industrializacion.
Conclusiéon

La politica de apertura para convertir a México en un pais altamente exportador de manufacturas
ha sido exitosa por lo cual el modelo de desarrollo hacia afuera, introducido y fortalecido por las
administraciones priistas, tuvo una continuacién total con los gobiernos panistas. Sin embargo, aunque
México es clasificado como un pais altamente exportador esté lejos de cumplir con el postulado teérico,
de que la apertura impulsa una transformacion dindmica que induce a un crecimiento alto y sostenido
de la produccion que fomenta y fortalece el desarrollo social.

Lo paradojico del modelo exportador es que ha implicado una dindmica de concentracién de la
actividad exportadora en escasas ramas industriales y en un sélo mercado externo que ha llevado a un
estancamiento en el objetivo de lograr un cambio estructural de la produccion con encadenamientos
de fortalecimiento del mercado interno y una diversificacion del comercio. La estrategia exportadora
ha sido incapaz de convertirse en una fuerza de arrastre para el crecimiento del mercado nacional,
especialmente por la incapacidad que ha tenido para impulsar la oferta exportadora por medio de
la produccién nacional de bienes intermedios y de capital. Conviene aqui recordar a Porter cuando
plantea que “Irénicamente, es la vigorosa competencia interior la que en definitiva presiona a las
empresas nacionales a abordar los mercados mundiales y las endurece para tener éxito en ellos” (1990:
14). Es decir, el éxito de las naciones en el exterior es un factor dindmico y de arrastre del conjunto en
tanto parta de la fortaleza de la economia interna, del mercado nacional.

El planteamiento convencional de una mayor eficiencia en la asignacion de recursos por medio de la
apertura de la economia tampoco se comprueba en todas las ramas del sector exportador. Mas dificil ain
es comprobar un efecto de derrame de los sectores exportadores en que la productividad ha mejorado hacia
el resto de la economia mexicana. Mas bien, la orientacion exportadora por su creciente dependencia en
la importacion de insumos esta induciendo a una transformacion de la industria manufacturera que se
aproxima al tipo de produccion caracteristica de la industria maquiladora. La manufactura mexicana
esta convirtiéndose en una estructura de maquila sustentada en la importacion de insumos intermedios

que substituyen a la producciéon nacional y, por lo tanto, destruyen las cadenas productivas.
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Esta forma de funcionamiento del tejido productivo es lo que hace que el apreciable logro de la
estabilidad macroeconémico que ha tenido la economia mexicana en los tres ultimos sexenios no se
traduzca en beneficios que vayan a los bolsillos de los trabajadores y de las capas sociales que mas lo
necesitan. La estrategia de estabilizacion se caracteriza por ser estancadora del crecimiento econémico.

Este cuestionamiento del modelo parece singularmente relevante cuando el postulado de esta
relaciéon positiva entre exportaciones y crecimiento es practicamente un articulo de fe en los circulos
ortodoxos econdmicos y en las instituciones multilaterales. En México, las administraciones del Partido
Revolucionario Institucional desde Miguel de la Madrid profesaron incondicionalmente esta fe cuyo
resultado final fue encausar al pais por el camino de la apertura que desemboco en el TLCAN. Las
administraciones posteriores de Vicente Fox y Felipe Calderon, del Partido Accién Nacional, que en
el afio 2000 acabaron con setenta aios de gobiernos del PRI, dejaron claro que esa fe no esta sujeta
a interpelacién y que su prictica no esta sujeta a modificaciones. La politica econdmica mantuvo
y fortalecié el modelo exportador a costa del mercado interno y del bienestar de la mayoria de los

mexicanos.
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Evaluacion de la politica social

durante la alternancia

Hilda Ddvila Ibdfiez*

Introducciéon

La alternancia politica del 2000 vino acompafada de grandes esperanzas para la mayoria de sociedad
mexicana, el ascenso al Gobierno Federal de Vicente Fox, candidato del Partido Accion Nacional (PAN)
generd grandes expectativas sobre el nuevo rumbo politico y econémico del pais. En el presente, este
optimismo ha sido sustituido por un gran desencanto compartido por los simpatizantes de todos los
partidos y de la sociedad en general. Sin embargo, resulta necesario evaluar objetivamente este periodo
para poder tener elementos mas sélidos sobre el éxito o el fracaso de las politicas implementadas durante
este periodo. Este trabajo se centra en la evaluacion de la politica social, el eje central de las politicas
publicas del sexenio. Si bien ya es aceptado por la mayoria de los especialistas que no es posible tener una
politica social exitosa desvinculada de politicas econdmicas que contribuyan al crecimiento econdémico,
y al incremento del empleo decente, aqui priorizaremos los aspectos de la politica social que de acuerdo
a las politicas neoliberales, en boga en este periodo en México, constituyd, después de la politica de

seguridad, el eje central del régimen panista.

En este trabajo se sefiala en una primera parte el comportamiento socioeconémico del pais durante
el periodo 2000-2012, para posteriormente analizar el papel del Estado mexicano en el desarrollo social
iniciando con el comportamiento de los ingresos del Gobierno Federal en ese periodo, se hace énfasis en
su reducida capacidad tributaria, asi como en su dependencia de la renta petrolera, en un tercer apartado
se estudia la politica de desarrollo social de los gobiernos panistas, para que en un cuarto apartado se
pueda evaluar la politica social mediante el impacto sobre los niveles de pobreza, la distribucion del

ingreso y el desarrollo humano. Se concluye presentando las reflexiones finales.

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccion Economica, UAM-Xochimilco.
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Contexto socioecondmico

Para evaluar la politica social de los sexenios panistas es necesario situar el contexto en que ésta se
inserta. El sexenio de Calderén estuvo caracterizado por una de las crisis mas agudas de la economia
mundial lo que tuvo una gran repercusiéon para la economia mexicana reflejindose en una fuerte
caida del PIB durante los anos 2008-2009. Como se puede observar en la Gréfica 1, el estancamiento y
crisis recurrentes de la economia mexicana no se inician con el ascenso al Gobierno Federal del PAN,
sino que se han venido sufriendo desde los afios ochenta cuando el PRI, con Lopez Portillo ocupaba
la presidencia. El pais no ha registrado tasas de crecimiento mayores de 6% desde principios de los
ochenta. Durante los dos sexenios panistas, la tendencia no se revierte sino al contrario se agudiza, el
PIB registra un promedio anual de crecimiento de 2.4%. En la administraciéon de Vicente Fox, el PIB
crecié en promedio 2.3% vy en el gobierno de Felipe Calderdn, solo crece en promedio 2.1%., todo a
precios de 2000.

GraFICa 1
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Este estancamiento de la economia mexicana en los tltimos 30 afios se ve reflejado en el pobre
desempeno del mercado laboral, una dindmica lenta en la creacion de empleos que se observa en un
aumento del desempleo y de la ocupacién informal. La situacién se agudiza durante los dos sexenios

panistas ya que se registra un incremento en la tasa de participacion, el porcentaje de personas en edad
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de trabajar, del 57.9% en 2000, al 59.7% en el 2012. Por su parte, la tasa de desocupacion abierta! se
eleva significativamente en los tltimos doce afos, pasando de 2.6 a 4.8, y en los afios de la crisis rebasa
los 5 puntos (Véase Gréfica 2).
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! Esta tasa mide el porcentaje de la PEA que estaba sin trabajo en el periodo de referencia pero que buscé trabajo en el
altimo mes.

125



EVALUACION DE LA POLITICA SOCIAL DURANTE LA ALTERNANCIA / HILDA DAVILA IBANEZ

Otro dato interesante es la tasa de ocupacion en el sector informal.? Este porcentaje también
registra un incremento en el periodo de estudio, que va de 26.9% a 29.3% (Véase Grafica 2 y
Cuadro A2).

Por su parte, en el compartimiento de los salarios en México es importante resaltar el cambio
en la tendencia descendente que habia tenido en los sexenios anteriores. De acuerdo con datos
del INEGI, el salario minimo general real cae de 166.27 pesos diarios en 1980 a 54.61 pesos diarios
en 2000; y a partir de ese aflo empieza una minima recuperacion terminando en 57.64 pesos en
el 2012. De igual forma, al observar los salarios medios de cotizacién del IMSS, estos muestran un

ligero repunte en los dos sexenios panistas, pasando de 222.10 pesos diarios a 249.8 pesos diarios

(Ver Grafica 3 y 4).

GRAFICA 3
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? Es el porcentaje de la poblacion ocupada que trabaja para una unidad econémica que opera a partir de los recursos del
hogar, pero sin constituirse como empresa de modo que la actividad no tiene una situacion identificable e independiente
de ese hogar.
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GRAFICA 4
Salario promedio de cotizacién al IMSS
Pesos diarios reales, 2010
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Disminucion de los ingresos reales de los hogares
El incremento de las tasas de desocupacion en las diferentes modalidades conjuntamente con salarios
reales practicamente estacados durante el periodo tiene como consecuencia una disminucién de los
ingresos corrientes de los hogares principalmente en el ultimo periodo panista. En términos reales
el ingreso corriente sin transferencias promedio de los hogares a precios constantes del 2011, bajo de
9,583 en el afio 2000 a 9,225 pesos en el 2010 (Véase Grafica 4).

Se tiene que sefalar que esta reduccion del ingreso por hogar fue mucho mayor en los deciles de
ingreso mas bajos ya que el incremento de precios fue mayor en los bienes de la canasta basica.
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Papel del Estado en el desarrollo social en México

La participacion del Estado durante la etapa conocida como “neoliberal” sufrié cambios radicales en
México, el famoso consenso de Washington tuvo en los gobernantes mexicanos a partir de Miguel De la
Madrid, independiente de sus filiaciones partidistas, a sus principales seguidores, que buscaron cambios
fundamentales en las reglas del juego que se traducen en politicas econdémicas y sociales concentradas en
la accién del Estado para salvaguardar la existencia de los mercados y reducir las diferencias mas agudas
a través de una politica asistencialista, que se engloba en una politica social mas amplia.

Esto necesariamente se refleja en los presupuestos fiscales tanto en su monto como en su distribucion.

Una reducida carga impositiva

La existencia de una estructura fiscal solida es el requisito indispensable para llevar a cabo politicas
publicas que garanticen un crecimiento sostenido y equitativo. En el caso mexicano, el primer factor
que explica la capacidad limitada del Estado mexicano es la baja disponibilidad de recursos, asi como
su vulnerabilidad. De los ingresos totales del Gobierno Federal alrededor de una tercera parte proviene
de los ingresos petroleros que estan sujetos a la volatilidad del mercado mundial. En todo el periodo
no se logré reducir la dependencia del las finanzas publicas de la renta petrolera, en el afno 2000, el
ingreso fiscal provenia en un 32.7% de este recurso, en el 2012 en vez de reducirse se incrementé a
33.82%, y en algunos afios como por ejemplo el 2008 llego a ser el 38.5%. La elevada participacion de
la renta petrolera en los ingresos fiscales, se origina en un principio (2000 a 2004) por el crecimiento en
la cantidad producida y en los tltimos afios por el incremento de los precios del petréleo (exceptuando

en 2009 y 2010). Véase Grafica 5.
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En relacion con los ingresos tributarios, a pesar de una serie de reformas fiscales propuestas y
aprobadas de forma parcial,’ el ingreso no logré incrementarse durante el periodo de estudio. Por el

contrario, registré una reduccién, ya que de constituir el 11.9% del PIB se redujo al 10.5%.*

GRAFICA 7

Ingresos Tributarios de México como porcentaje del PIB

16.0

35 136 136

14.0 127 131

123 125
120 Tk A =S 41330012
100
6.0
4.0
20
0.0

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Porcentajes
[+
Qo

Fuente: CEPALSTAT

En el ambito internacional, por el contrario, los ingresos tributarios como proporcién del
producto interno bruto (PIB) han aumentado considerablemente en América Latina en los dos tltimos
decenios. Segiin la CEPAL, los ingresos de los paises latinoamericanos han venido incrementandose casi
ininterrumpidamente, con excepciéon de 2009, y han pasado del 13.9% del PIB en 1990 al 19.4% del PIB
(promedios no ponderados) en 2010, alcanzando niveles mayores de 30% en Brasil y Argentina, que los
colocan en los lugares medios entre los paises de la OECD.

Como se puede observar en los datos de la CEPAL (Griéfica 7), en contraste con el resto de América
Latina, la recaudacion en México ha decrecido, de 12.3% en 1990 a 10.5% del PIB en el 2008, por lo
que se puede afirmar que México es actualmente el pais con la menor capacidad tributaria de la region,

comparable con Guatemala y Paraguay (Véase Grifica 8).

3 La llamada Nueva Hacienda Publica Distributiva, propuesta por el presidente Fox, pretendia incrementar la recaudacion
al generalizar el IVA, eliminar algunos regimenes especiales y reducir la tasa maxima del ISR del 40% al 32%, no logré
el apoyo ni de los partidos, ni de la poblacion y solo se aprobo parcialmente. Un resultado similar tuvo la propuesta de
Felipe Calderon.

* Por otro lado, como lo sefiala Elizondo Mayer-Serra (2012), el uso abusivo del amparo por los contribuyentes, aduciendo
violacion al articulo 31 de la Constitucion, ha significado una gran fuga para el erario.

129



EVALUACION DE LA POLITICA SOCIAL DURANTE LA ALTERNANCIA / HILDA DAVILA IBANEZ

GRAFICA 8

Ingresos Trubutarios como porcentaje del PIB
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Fuentes: CEPAL y EUROSTAT.

Evaluacion del Gasto Publico

Como se puede observar en la Grafica 9, a pesar de las politicas neoliberales el gasto programable neto’
ha registrado un avance constante en el transcurso de los afios, pasando de 795,262.8 millones de pesos
(2003=100) en 1993 a 1’838,514.5 millones de pesos en 2011, lo que implica un incremento en términos

reales de 131% en este periodo.

> Este estudio se enfoca en el balance presupuestario, en particular en el gasto neto presupuestario, el cual es definido
por la SHCP (2012) como “la totalidad de las erogaciones realizadas por el Gobierno Federal y los organismos y empresas
de control presupuestario directo, en cumplimiento de sus atribuciones para proveer bienes y servicios publicos a la
poblacion, las cuales no incluyen las amortizaciones de la deuda publica”. Este gasto se clasifica en gasto primario y costo
financiero, o en programable y no programable.

El gasto programable se refiere a las erogaciones que la Federacion realiza en cumplimiento de sus atribuciones conforme a
los programas para proveer bienes y servicios publicos a la poblacion y comprende las erogaciones de los ramos autonomos.
El gasto no programable incluye las erogaciones a cargo de la Federacién que derivan del cumplimiento de obligaciones
legales o del Decreto de Presupuesto de Egresos, que no corresponden directamente a la provision de bienes y servicios

publicos a la poblacion.
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GRAFICA 9
Evolucién del Gasto programable del Sector Piiblico Presupuestario

(Millones de pesos 2003)

2,000,000

1,800,000 =

1,600,000 /
1,400,000
1,200,000 ‘4—./"/
1,000,000
A _/_..'_I

800,000 A d o

600,000

400,000

200,000

v} T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de SHCP: Cuenta de la Hacienda Publica Federal

De 1993 al 2000, periodo anterior al ascenso del PAN, el gasto programable alcanzo la cifra de
1’012,466.5, lo que implicé una tasa de crecimiento anual de 3.25%, una tasa menor a la registrada
durante los sexenios panistas, de 5.4%.

En la distribucion del gasto® mas que en las declaraciones del ejecutivo es en donde se refleja con
mayor claridad el tipo de politica econdmica que un Gobierno lleva a efecto. En la Grafica 10 se puede
observar como el cambio en la politica fiscal no se efectué durante la gestion panista. El retiro del
Gobierno de las actividades que impactan el desarrollo econdémico vy su sustitucion por las de desarrollo
social se venia efectuando desde los afos anteriores al ascenso del PAN, la participacion del Gobierno
en actividades de desarrollo econdmico se redujo en los sexenios de Salinas y Zedillo.

Al observar la evolucion de las tres clasificaciones del gasto programable, destaca la participaciéon
preponderante de la funciones de desarrollo social, que en promedio absorben el 58.4% del gasto en el
periodo de 2000 a 2012. Otro fenémeno a destacar es la caida de la participacion de las funciones de
desarrollo econdmico, las cuales representaban el 52.4% en 1990, y para finales de la administracion
de Felipe Calderon estas funciones representaron el 32.2%. Por ultimo, como se puede apreciar en
la Grafica 9, las funciones de gestiéon gubernamental han mantenido su participacion més o menos
constante, con un promedio de 8.8% de 2000 a 2012.

© En México, el gasto programable se clasifica de tres maneras: clasificacion funcional, econémica y administrativa. En
este trabajo nos centramos en el gasto programable en clasificacion funcional que se divide en tres funciones basicas: la de
Gobierno, desarrollo social y desarrollo econémico.
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Grarica 10
Gasto Programable Devengado del Sector Piiblico Presupuestario

en Clasificacién Funcional (Estructura Porcentual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la SHCP, Estadisticas Opertunas de Finanzas Publicas y Deuda Publica.

Antes de pasar a la descripcion detallada del gasto en desarrollo social, que es el tema central
de estudio, en las siguientes graficas se muestra la dindmica de la estructura porcentual del gasto
programable dividido por su clasificacion funcional.

Por lo que se refiere a los gastos en energia; es decir, los programas, actividades y proyectos
relacionados con la produccion y comercializacién de combustibles y energia,” han representado a
lo largo de los afios, el rubro con mayor peso en el gasto programable, representando en promedio
el 22% del total del 2000 al 2010. Este rubro es seguido de cerca por el gasto en educacion,® con
una participacion del 21.1% en promedio. Estos dos rubros representan casi el 50% del gasto
programable presupuestario. Resulta interesante observar como el dinamismo del gasto en educacién
fue disminuyendo en los dos sexenios panistas, pasando de 24.2% en 2000 a 17.9% en 2012 (Véase
Graficas 10y 11).

" Diario Oficial de la Federacion (DOF), Acuerdo por el que se emite la Clasificacion Funcional del Gasto, 27 de Diciem-
bre de 2010.

8 Comprende la prestacion de servicios educativos en todos los niveles, en general a los programas, actividades y proyectos
relacionados con las educacion preescolar, primaria, secundaria, media superior, técnica, superior y posgrado, servicios
auxiliares de la educacion y otras no clasificadas en los conceptos anteriores (Diario Oficial, 2010).
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GrAFICA 11
Funciones Productivas
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y Deuda Publica.

El tercer rubro en importancia dentro del gasto programable presupuestario son los gastos en
salud,’ los cuales representaron en promedio el 14% durante los doce afios del panismo. El cuarto rubro
son los gastos en seguridad social,'® con una participacion promedio de 13.4%.

Un ultimo rubro que resulta interesante destacar por su evolucion, en particular durante la
administracion de Felipe Calderon, son los gastos de Orden, Seguridad y Justicia," el tnico rubro que
mostrd un crecimiento importante, pasando de 1.8% del gasto total en 2000 a 2.7% en 2012 (Véase

Griéficas 12y 13).

? Comprende los programas, actividades y proyectos relacionados con las prestacion de servicios colectivos y personales de
salud, entre ellos los servicios de pacientes externos, servicios médicos y hospitalarios generales y especializados, servicios
odontoldgicos, servicios paramédicos, servicios hospitalarios generales y especializados, servicios médicos y centros de
maternidad, servicios de residencias de la tercera edad y de convalecencia y otros servicios de salud; asi como productos,
utiles y equipos médicos, productos farmacéuticos, aparatos y equipos terapéuticos.

19 Comprende los programas, actividades y proyectos relacionados con la proteccion social que desarrollan los entes
publicos en materia de incapacidad econdmica o laboral, edad avanzada, personas en situacién economica extrema, familia
e hijos, desempleo, vivienda, exclusion social. Incluye las prestaciones econdmicas y sociales, los beneficios en efectivo o en
especie, tanto a la poblacion asegurada como a la no asegurada. Incluyen también los gastos en servicios y transferencias a
personas y familias y los gastos en servicios proporcionados a distintas agrupaciones.

' Comprende los programas, actividades y proyectos relacionados con el orden y seguridad publica, asi como las acciones
que realizan los Gobiernos Federal, Estatales y Municipales, para la investigacion y prevencion de conductas delictivas;
también su participacion en programas conjuntos de reclutamiento, capacitacion, entrenamiento, equipamiento y
ejecucion de acciones coordinadas, al igual que el de orientacion, difusion, auxilio y proteccion civil para prevencion de
desastres, entre otras. Incluye los servicios de policia, servicios de proteccion contra incendios.
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GRAFICA 12
Funciones de Desarrollo Social
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y Deuda Publica.

GraAFICA 13
Funciones de Gestion Gubernamental

Estructura Porcentual
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la SHCP, Estadisticas Oportunas de Finanzas Puablicas y Deuda Publica.

134



EVALUACION DE LA POLITICA SOCIAL DURANTE LA ALTERNANCIA / HILDA DAVILA IBANEZ

El Gasto Social Regresivo

El gasto social en México continu6 creciendo durante los dos sexenios panistas aunque a menores
ritmos. Este gasto ha sido absorbido en particular por los rubros de educacion, salud y seguridad social,
sin embargo a pesar del incremento constante el acceso de la poblacion a estos servicios sigue mostrando
una alta desigualdad y brechas extremas.

Segtin los datos de la SHCP publicados en el estudio titulado “Distribucion del pago de impuestos y el
beneficio del gasto publico por deciles de hogares”, se corrobora que el gasto social en México aumentd
en 32% en términos reales de 2004 a 2010. Los rubros que crecieron en mayor medida fueron los
destinados a los programas de “Seguro Popular”, “70 y mas” y “Oportunidades”, en 734.4%, 1,247.3%,
28.6%, respectivamente. A pesar de estos incrementos su monto y por lo tanto su participacion dentro
del gasto de desarrollo social es reducido: Seguro Popular (4.2%), 70 y mas (1.15%) y Oportunidades
(4.8 %); Véase Cuadro 1.

Cuapro 1

Evolucion y Estructura del Gasto Social en México, 2004-2010

Variacién

porcentual

Concepto Monto (millones de pesos de 2010) Participacion en el total (%) 2004-2010

2004 2006 2008 2010 2004 2006 2008 2010

Total 909,973 1,004,258 1,126,816 1,199,313 100.0 100.0 100.0 100.0 318
Educacion 391,930 417,528 452,504 456,643 431 41.6 40.2 38.1 16.5
Basica 267,594 286,659 306,093 299,482 294 28.5 27.2 25.0 11.9
Salud 262,511 305,941 337,627 372,366 28.8 30.5 30.0 31.0 41.8
Seguro Popular 6,024 21,050 39,332 50,270 0.7 3.5 3.5 4.2 734.4
IMSS Salud 141,586 155118 149,686 165,121 156 15.4 13.3 13.8 16.6
Pensiones 114,941 135,285 153,666 194,328 12.6 13.5 13.6 16.2 69.1
Trasferencias directas 67,105 66,370 74,590 92,280 7.4 6.6 6.6 A 375
Oportunidades 44,923 46,031 46,651 57,753 4.9 4.6 4.1 4.8 28.6
Subsidio Eléctrico Resid. 73,487 79,135 108,428 83,697 8.1 7.9 9.6 7.0 13.9

Fuente: "Distribucién del pago de impuestos y recepcion del gasto publico por deciles de hogares y personas.
Resultados para el afio 2010. Presentado en febrero de 2012". Elaborado por la SHCP.

Si bien el monto de los programas es un factor fundamental para medir el impacto de la politica
social sobre el bienestar de los hogares, es necesario evaluar sobre qué poblacion recae el gasto ejercido.
Para cuantificar este efecto se utilizé el informe sobre la distribucion ponderada del gasto social sobre la
poblacién distribuida por deciles de ingreso que anualmente SHCP tiene la obligacion de presentar a la

Cédmara de Diputados.
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En el Cuadro 2 se muestra la distribucion ponderada del gasto publico social elaborado por la
SHCP, en el cual se destaca la educacion bésica y el acceso a los servicios de salud (IMSS), como los
componentes principales de gasto social.

Como se puede observar, con pocas excepciones, el gasto publico no es progresivo.'? Mientras
que el decil 1 recibe el 8.8% de gasto publico social el decil x de mayor ingreso recibe el 12.9% del

gasto total. Las excepciones la constituyen la educacion bésica, el Seguro Popular y Oportunidades.

CUADRO 2
Distribucion del Gasto Pdblico Total
Concepto/Dedil [0 T T wm [ w [ v T w vil | v | x| x| TotaL
Basica 4.5 43 4.0 3.6 3.1 24 20 16 1.1 0.5 212
Educacion Media Superior 02 03 0.4 0.5 0.5 0.6 0.5 0.5 0.5 0.3 4.4
Superior 0.0 0.1 0.0 0.2 0.3 0.4 0.6 1.0 1.8 2.6 7.0
Becas Gubernamentales 0.0 01 01 0.0 0.1 o1 01 0.1 0.1 0.0 0.5
Educativas Oportunidades 05 0.4 0.3 0.3 0.2 0.1 01 0.0 0.0 0.0 1.9
M55 0.3 0.7 1.2 1:5 18 19 2.0 2.1 21 2.0 15.6
ISSSTE 0.0 01 01 0.2 0.2 0.3 0.4 0.6 0.7 1.0 3.6
Salud PEMEX 01 0.0 0.0 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.3 0.4 1.6
Sepuro Popular 0.8 0.8 0.7 0.6 0.5 0.4 03 0.2 0.2 0.1 4.6
M55 01 0.4 0.7 0.7 1.0 13 11 1.2 1.4 1.4 9.3
Pensiones ISS5TE 0.0 0.1 0.2 0.4 0.5 0.5 0.9 1.4 18 L7 8.4
PROCAMPO 02 02 01 0.1 0.1 01 Q.1 0.1 0.1 03 14
OFPORTUNIDADES 14 11 08 0.7 0.5 0.3 0.2 0.1 0.0 0.0 5.2
Transferencias 70y mas 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1 01 01 0.1 0.1 0.0 1.2
Monetarias Apoyo Alimentario 01 01 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.3
Empleo Temporal 01 01 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.3
Subsidio Eléctrico residencial 0.4 0.4 0.5 0.6 0.7 0.8 0.8 0.9 1.1 1.5 7.6
TOTAL 8.8 9.3 9.5 9.6 9.6 9.4 9.4 10.2 11.3 12.9 100.0

Fuente: "Distribucion del pago de impuestos y recepcion del gasto puiblico por deciles de hogares y personas. Resultados para el afio 2010,
Presentado en febrero de 2012 Elaborado por la SHCP.

Los coeficientes de concentracion a nivel nacional, presentados en la Grafica 14, permiten
observar que el rango de progresividad comienza con el programa de becas otorgadas por
“Oportunidades” y termina con el programa mas regresivo que son los servicios educativos
otorgados a la educacion superior. El monto total del gasto analizado es de 1,199 miles de millones
de pesos de 2010, que representan 14% del PIB.

12 Un gasto publico es progresivo si a medida que disminuye el ingreso el porcentaje de gasto que impacta a esa poblacion

se incrementa.
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Grarica 14
Coeficientes de Concentracion del Gasto Priblico, 2010
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Fuente: "Distribucidn del pago deimpuestos y recepcidn del gasto publico por deciles de hogares y
personas. Resultados para elafio 2010. Presentado en febrero de 2012" Elaborado porla SHCP.

Programas traslapados y sin coordinacién entre si
Durante los sexenios panistas se crearon 2,087 programas, concentrandose bdsicamente en

educacion, asistencia social y salud, los cuales sin lugar a dudas tenian una poblaciéon que estaba

inscrita en varios programas con objetivos muy parecidos (Véase Cuadro 3).
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CUADRO 3
Programas Sociales 2001-2012 % % Acumulado
Educacidn 617 30.3 30.3
Salud 286 14.0 44.3
Seguridad Social 39 1.9 46.2
Asistencia Social 396 19.4 65.7
Urhanizacién, vivienday
desarrollo regional 699 34.3 100.0
Total 2,037 100.0
Fuente: Eloboracion propia con base en datos del CONEVAL

Si bien en términos presupuestales el incremento del gasto publico no fue muy grande, en
cuanto al numero de programas si se expandié en forma exponencial. En los sexenios anteriores
a Fox (De la Madrid, Salinas y Zedillo), solamente se crearon 220 programas mientras que en el

periodo de Vicente Fox se abrieron 462 programas y en el de Calderon 432 (Véase Cuadro 4).

CuADRO 4

Programas Sociales 2001-2012
Afio de inicio

1943-1981 | 1982-1988 | 1989-1994 | 1995-2000 | 2001-2006 | 2007-2012
Educacion 21 0 1 24 112 162
Salud 20 0 11 14 9 39
Sepguridad Social 9 0 3 0 6 1
Asistencia Social 19 10 37 22 90 23
Urbanizacidn, vivienda
y desarrollo regional 15 0 28 60 155 147
Total 84 10 90 120 462 432

Fuente: Elaboracidn propio con base en datos del CONEVAL

La gran cantidad de programas llevé a que el presupuesto por programa fuera muy bajo y con
una gran dispersion entre ellos. Por ejemplo, se tienen registrados programas con un monto total
de menos a un millon de pesos. Esto lleva a que la administracion y evaluacion del presupuesto

ejercido sea muy laboriosa y por lo tanto costosa (Véase Cuadro 5).
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CUADRO 5
Programas Sociales 2001-2012
Presupuesto promedio por categoria
Millones de pesos
Valor

Programas Promedio Desviacién Minimo | Valor Miximo
Educacion 555 393,605,920.0  908,623,424.0 14 6,670,000,000.0
Salud 250 561,885,056.0 1,328,662,144.0 0.9 8,510,000,000.0
Seguridad Social 33 1,175,415,168.0 2,478,151,168.0 29.1 9,010,000,000.0
Asistencia Social 349 403,048,128.0  1,001,862,080.0 1.0 7,050,000,000.0
Urbanizacion, vivienda
y desarrollo regional 608 468,133,920.0  1,157,522,432.0 0.4 9,920,000,000.0
Total 1,795

Fuente: Eloboracion propia con bose en dotos def CONEVAL

Dentro de este universo tan variado de programas se destacan particularmente dos programas
contra la pobreza: Oportunidades y el Seguro Popular. La aplicacion de estos programas efectivamente
focalizados, con una cobertura amplia e impactos comprobados tiene una historia muy reciente.

La introduccion del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA, 1997), hoy
Oportunidades, y el posterior desarrollo de este programa significo un logro importante durante los
sexenios panistas, como se puede observar en la Grafica 15, donde se muestra un aumento importante
del numero de beneficiarios, el cual pasa de tener 2.476 millones a 5.476 millones de 2000 a 2012.

GrAFICA 15
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Fuente: Anexo Estadistico del Quinto Informe de Gobierno. México, Septiembre de 2012.
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Sin embargo, estudios recientes muestran graves problemas de exclusion que limitan el
éxito del programa. Segun Scott (2010), los principales problemas serian por un lado, un gasto
focalizado marginal y descoordinado. De acuerdo con las cifras presentadas, el gasto dirigido a los
pobres representa el 10%, y el gasto efectivamente focalizado, principalmente via Oportunidades,
representa apenas 3% del gasto social. Por el otro lado, se tendrian errores de focalizacién que no
resultan insignificantes: “cuando el programa cubria a una cuarta parte de la poblaciéon nacional
(2008), 37% de la poblacién del quintil (20%) mas pobre no estaba en el programa (error de
exclusion), mientras que 70% de los que si lo estaban no pertenecian a la poblacién pobre asi
definida (error de inclusion)”, (Scott, 2010: 25).

El otro programa que destacd durante los dos sexenios panistas es el Seguro Popular. Los
sistemas publicos de salud se originaron en México como sistemas fragmentados entre trabajadores
formales e informales y entre el sector privado y publico. Segun datos de Scott: “casi 70 afios
después de su creacion, el principal sistema de seguridad social, el IMSS, cubre apenas un tercio de
la poblacién, y excluye a los estratos méas pobres. La cobertura es cercana a 10% en los estados mas
pobres, y casi inexistente en las zonas rurales y los deciles mas pobres (2% en el primer decil, 10%
en el segundo).” (2010: 19).

El Seguro Popular vino a sustituir esa falta de cobertura. De acuerdo con el informe de
resultados del Seguro Popular para 2010, el numero de afiliados alcanzé los 44 millones de personas
(Secretaria de Salud 2010). Para 2012, se tiene una proyeccién de afiliacion de 51.3 millones de
personas (Véase Grafica 16).

En 2004 se creé el Sistema de Proteccion Social en Salud (Seguro Popular), con el objetivo
de lograr cubrir a la poblacién no afiliada a algiin sistema de salud. Este sistema es un mecanismo
financiero que provee de servicios de salud mediante un paquete basico, asi como medicamentos
asociados a las intervenciones cubiertas (SHCP, febrero 2012: 45).

Gracias a estos servicios de salud para la poblacion no asegurada se ha cerrado la brecha
entre la poblacion asegurada y los estratos pobres. Sin embargo, la principal critica que se da
entre los expertos del tema es que resulta ser de nueva cuenta un sistema segmentado que genera
ineficiencia y desigualdad, y la mejor opcién sigue siendo generar un sistema integral y universal

de seguridad social.
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GraAFICA 16
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Efectividad del Gasto Social en México

Una vez que se tiene el panorama general del papel del Estado en el desarrollo social en México, sus
capacidades limitadas para redistribuir la riqueza, asi como la evolucion y distribucion del gasto social,
surge una cuestion medular: qué tan efectivo ha resultado ser el gasto social en México durante los dos
sexenios panistas. En este trabajo se proponen 3 formas de medir la efectividad del gasto social. En
primer lugar, se utiliza los indicadores de distribucion del ingreso para medir el impacto distributivo del
gasto de desarrollo social; el segundo indicador para medir la efectividad del gasto social durante los dos
sexenios panistas es la medicion de la pobreza por parte del Coneval. Finalmente, se recurre al Indice
de Desarrollo Humano (IDH),"” elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD), que mide el bienestar de la poblacién en términos generales.

B El IDH resulta ser una nueva forma de medir el desarrollo mediante la combinacion de los siguientes indicadores: espe-
ranza de vida al nacer, afios promedio de instruccion, afios de instruccion esperados e ingreso nacional bruto per cépita, los
cuales miden respectivamente tres dimensiones: salud, educacion y estandar de vida. El IDH define un valor minimo y uno
maximo para cada dimension y luego muestra la posicion de cada pais con relacion a estos valores objetivos, expresados
mediante un valor entre Oy 1.
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A la par del escenario general de crisis recurrentes y bajos niveles de crecimiento en los sexenios
panistas persisten altos niveles de pobreza y desigualdad econdmica. Por ejemplo, la extrema pobreza
alimentaria actual es muy parecida a la de 1984 (22%), y en las zonas rurales de los estados mas pobres
incluso se acerca a 60%. Otro ejemplo es la persistente brecha educativa: de 9 afios de escolaridad entre
el 10% mas pobre de la poblacion adulta (4 afios) y el 10% maés rico (13 afios).

Un dato que ilustra la continuidad de los altos niveles de desigualdad en México desde el siglo
pasado es el coeficiente de Gini, el cual se ha mantenido por arriba del 0.5 en la mayor parte de todo
ese periodo, a pesar de la tendencia decreciente que ha mostrado en los ultimos 10 afos, que vino
acompanada de una reduccion de los ingresos en los hogares, un fenémeno que se puede observar en

la Grafica 17, elaborada con los datos del ingreso corriente total per capita de las encuestas del ENIGH.

GrAFICA 17
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Otro indicador ad hoc para evaluar el impacto de la politica fiscal distributiva es comparar los indices
de Gini del ingreso autonomo antes de impuestos, el ingreso sin impuestos y el ingreso anadiendo
transferencias y gasto social. Como se puede observar en el Cuadro 6, la estructura impositiva tiene
un impacto muy reducido sobre la distribucion del ingreso, y el impacto mayor lo constituye el gasto.
Sin embargo considerando ambos, la modificaciéon de la distribucion mediante la politica de desarrollo

social es poco significativa.
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CUADRO 6

Impacto Redistributivo Integral del Sistema Fiscal
Deciles ordenados por ingreso per capita

Deciles Autonomo Meto Impuestos Con Gasto Publico
2000 2010 2000 | 2010 2000 | 2010
1 18 0.8 2.1 08 30 2.0
] 30 20 33 21 39 3.2
1] 39 29 4.2 29 4.7 3.9
IV 4.7 4.5 5.0 1.6 5.5 5.3
") 6.1 5.7 6.3 5.7 6.7 6.3
v 7.4 7.5 7.6 7.6 2.1 7.8
Vil 87 9.7 8.9 9.8 9.2 9.7
vl 11.0 131 11.2 13.2 11.2 12.7
1¥ 15.0 18.6 14.8 18.6 14.4 17.5
X 386 353 36.5 347 33.3 3.7
Total * 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Coeficiente) 463 o04s5 | o043 04% | 0391 0425
de Gini

*/ El total puede no sumar debido al redondeo

Fuente: "Distribucidn del pago de impuestos y recepcion del gasto pablico por
deciles de hogares y personas. Resultados para el afio 2010. Presentado en
en Febrero de 2012", Elaborado por la SHCP,

A pesar que el impacto general en la distribucion del ingreso es reducido, es importante sefialar que dada la
gran desigualdad existente en término de los hogares, las transferencias gubernamentales resultan significativas
sobre todo en los deciles mas bajos, como se puede observar en el Cuadro 7. El porcentaje de transferencias del

total de ingreso corriente por hogar representa entre el 65% y el 30% en los tres primeros deciles.

Cuabpro 7
Transferencias por deciles de hogares, 2010
Porcentajes
Ingreso Ingreso
cumen.tetotal capiante i Transferencias % Transferencias
Sin Con
Deciles | transferencias transferencias
Total 28,823 34,936 6,112 17.50
| 2131 6,163 4,033 65.43
1] 6,023 10,246 4,823 44.46
1] 9,864 14,506 4,642 32.00
v 13,443 18,259 4,817 26.38
v 17,335 22,279 4,944 22.15
Vi 21,959 27,010 5,051 13.70
Wil 27,520 33,098 5,578 16.85
Wil 35,583 41,920 6,337 15.12
X 49,023 56,847 7,825 13.76
X 105,351 118,428 13,078 11.04
Gini 0,488 0,435

Fuente: Elaboracion propia con datos de la ENFGH, Afio 2010,
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A pesar de esta ligera tendencia a la baja experimentada durante la década pasada, México sigue
atrapado en lo que se ha denominado la trampa de desigualdad: “la impotencia redistributiva del
Estado explica la persistencia de la desigualdad y se explica a su vez por esta desigualdad” (Scott, 2010: 9)

Dado este panorama, se podria aseverar que en México el Estado fallo en la funcion redistributiva

que ha adquirido universalmente el Estado en las economias modernas.

Pobreza

Ante una politica distributiva tan débil es claro que la reduccion de la pobreza recae basicamente en

el crecimiento del pais, lo cual se puede apreciar en la grifica sobre pobreza de ingreso' tomada del

CONEVAL (Grafica 18). En ésta se puede apreciar que la reduccion de la pobreza es una tendencia que

se viene desarrollando desde antes de los periodos panistas, y que de igual forma que en 1995 las crisis

econémicas en 2008 y 2010 revierten la tendencia decreciente que se venia presentando desde 1996.
Tomando en consideracion la nueva metodologia multifactorial, de acuerdo a la evaluacion del

CONEVAL, la pobreza pasé del 44.5% a 46.2% de la poblacion del 2008 al 2010.

COfEVaL 1 Porcentaje de personas en pobreza por la
dimension de ingreso, 1992-2010
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4 Los diferentes niveles de pobreza medidas mediante los niveles de ingreso son los tinicos de los cuales se pueden obtener

series mas largas.
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Evaluando la politica mediante indicadores de carencia social se puede apreciar un mayor
esfuerzo de parte de los regimenes panistas tanto en la parte educativa, ya que se redujo el rezago
educativo en un 14%, la carencia por acceso a servicios de salud en un 44%, la de calidad y
espacios de la vivienda en 43% vy la carencia de acceso a los servicios basicos de la vivienda como
agua, drenaje y electricidad en un 41%," en estas politicas publicas se siguieron dinamismos
semejantes a la del periodo 1990-2000, a pesar de la crisis del 2008-2009. Sin embargo, no se pudo
contrarrestar totalmente ya que el crecimiento en el desempleo y el estancamiento en los ingresos
conjuntamente con el incremento de precios de los alimentos bdsicos incidieron sobre la pobreza

alimentaria.

Indice de Desarrollo Humano
El IDH elaborado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), resulta un
instrumento de medicion util para evaluar la efectividad del gasto en el desarrollo social en México

al medir el bienestar general de la poblacién en un momento dado.

GraAFICca 19

Indice de Desarrollo Humano

0.85

0.8

0.75 ?ﬁiﬁﬁ_—' > < <
i ./._ — __.___.__._——l—l—:

0.65

0.6 /——'
P
-

0.55

0s
0.45

04
a=pe=pMéxico ==l=Brasil =#=India =*==China ===Rusia

0.35

2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: PNUD, Informes de Desarrollo Humane, varios afios.

 Del Coneval con base en el ENIGH en Evaluacién de las dimensiones de la pobreza 1990-2010.
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Como se puede observar en la Grafica 19, segun los datos de los informes de Desarrollo
Humano publicados por el PNUD, México ha mantenido el nivel de desarrollo humano durante
los dos ultimos sexenios, registrando un promedio de 0.75, por arriba de lo registrado en otros
paises como Brasil, India y China. Sin embargo, si tomamos como afio base el 2000=100, y
observamos la evolucién de los IDH de estos cinco paises en los siguientes aios, resulta revelador
comprobar el débil desempefio del IDH de México (Grafica 20). Este pais presenta el desempefio
mas bajo comparado con los otros cuatro paises, confirmando el pobre dinamismo del desarrollo

social en este pais en los ultimos afos.

GrAFICA 20
Indice de Desarrollo Humano
(2000=100)
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Fuente: PNUD, Informes de Desarrollo Humano, varios afios.

Reflexiones finales

Las estrategias en las politicas de desarrollo social, no fueron disefiadas con la alternancia panista, sino
resultaron ser una continuacion de los tltimos sexenios del PRI, por lo que tienen en comun una misma

concepcién del papel del Estado. Por lo tanto,

¢ Se continu6 con la reduccién del gasto en el Desarrollo Econémico vy el incremento del gasto en

Desarrollo Social.
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*El ingreso real de los hogares en el contexto de la crisis 2008-2009 se redujo en un 12.5%,
principalmente en las zonas urbanas.

¢ El estancamiento en el ingreso laboral y el aumento en la tasa de desempleo aumento la poblacion
en pobreza en los ultimos afios.

Lo anterior trajo como consecuencia que los avances en la reduccion de la pobreza se vieron
revertidos por los efectos de la crisis.

e La afiliacion al Seguro Popular, aumento de 15.7 a 51.8 millones de personas para el 2011. Sin
embargo el presupuesto de estos programas no se increment6 en la misma magnitud por lo que
resulta muy probable que la atencién sea deficiente.

* El incremento en el gasto y el nimero de beneficiarios en “Oportunidades”, “70 y mas”, y el
“Seguro Popular” redujo la pobreza por carencias sociales al mejorar las condiciones de los servicios
en la vivienda, no asi la pobreza de ingreso.

¢ La desigualdad se redujo marginalmente por los programas de transferencias pero principalmente
por la reduccion del ingreso en los deciles mas altos.

¢ El saldo final es negativo al incrementarse el porcentaje de pobres.

La leccion que dejaron los sexenios panistas es que no es factible pretender resolver el problema de la
desigualdad y la pobreza sino no se atienden paralelamente a las politicas de desarrollo social y politicas

econdmicas incluyentes que generen empleos bien remunerados.
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Evaluacion del combate a la pobreza en México:

una perspectiva sexenal

Nora Claudia Ampudia Mdrquez*

Introducciéon

El presente trabajo es una comparacion entre los diversos sexenios politicos en materia de politica
social. La hipotesis principal establece que el combate a la pobreza y la desigualdad en México ha sido
un esfuerzo infructuoso producto de la incomprensiéon del fenémeno y de la existencia de politicas
publicas inconsistentes y desintegradas que adolecen de transversalidad, y que en la mayoria de los
casos son una respuesta de corto plazo a la presion politica y social que a una politica integral enfocada
en la resolucién del problema.

La pobreza es un fenémeno historicamente persistente que data de siglos atrds, independientemente
del sistema politico y econdmico predominante (Tello, 2010); y es asi, porque a diferencia de lo que
comunmente se piensa de ella, como un fenémeno de escasez, carencia o insuficiencia de recursos para
satisfacer necesidades elementales, la pobreza es un fendmeno multidimensional en el que influyen
diversos factores del 4mbito econémico, social, personal, cultural y politico, de ahi el problema con su
definicion y su medicion.

El avance en su conocimiento y comprension ha sido lento y defectuoso, y la determinacion del
método mas adecuado para medirla sigue siendo al dia de hoy un debate, es por ello que no contamos
con series estadisticas historicas completas sobre la pobreza, y los diversos enfoques tedricos sobre la
misma generan excesos o ausencias en materia de politica social y de instrumentos para su medicion y
solucion.

La complejidad de la pobreza implica a su vez un dinamismo propio del fenémeno, de manera que
se registran nuevos y diversos mecanismos de empobrecimiento (Palacios, s.f.) y nuevas categorias de
pobres, que requieren a su vez de politicas sociales dinamicas, adaptables y escalables que involucren
no solo a diversas dependencias publicas, sino también a organizaciones e instituciones privadas y de
la sociedad civil, que adicionalmente tomen en cuenta las peculiaridades del entorno territorial, la

* Doctora en Economia por la UNAM, profesor investigador de tiempo completo en la Universidad Panamericana Campus
Guadalajara, miembro del SNI, estudio la licenciatura en Economia en la UAM-X.
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disponibilidad de recursos, las destrezas y habilidades del grupo social al que va dirigido, la cercania
de mercados, la capacitacion, la disponibilidad de financiamiento, etc.

Dependiendo del concepto y la forma en que definamos el fenémeno de la pobreza, serdn los
medios, instrumentos y politicas utilizados para su solucion, por ello una definicién integral y holistical
generara politicas transversales, diacrénicas? y sincronicas® para su solucion, cuya complejidad requiere
de la participacion activa de la sociedad, las instituciones y organizaciones en conjunto, incluyendo
a los beneficiarios de los programas sociales como elementos proactivos en la solucion de sus propios
problemas.

El caracter multidimensional y holistico de la pobreza hace que se convierta en un modo de vida
que puede heredarse de padres a hijos a lo largo de varias generaciones, forjando un conjunto de
comportamientos y actitudes hacia ella que garantizan su reproduccion; es decir, generando una cultura
de pobreza y una zona de confort (si le podemos llamar asi) o conformismo social y una vision de corto
plazo que les impide vislumbrar soluciones de largo plazo, imaginando una percepciéon de bienestar
subjetivo relativo que no es congruente con sus condiciones de vida, ello los situaria en el cuadrante III
de la tabla 1 que relaciona las condiciones de vida con la percepcion de bienestar (Arroyo Alejandre,
et al, 2013) debido a que en la percepcién de bienestar intervienen muchos factores no materiales que
dependen del contexto cultural, social y medioambiental de cierto grupo familiar o comunidad.

TaBLA 1

Relacién entre condiciones de vida y percepcion de bienestar

CONDICIONES DE VIDA CONDICIONES DE VIDA

POBRES PLENA
PERCEPCION I 11
NEGATIVA Infierno Real Infierno de los tontos
PERCEPCION 111 v
POSITIVA Paraiso de los tontos Paraiso Real

Fuente: Arroyo Alejandre, et al, 2013, p. 83.

! Analisis de un problema o evento desde un punto de vista que contempla las multiples interacciones que lo caracterizan,
de forma que el sistema o fendmeno en completo se comporta de un modo distinto a la suma de sus partes. El holismo
es la idea de que todas las propiedades de un sistema dado: social, econémico, bioldgico, quimico mental o lingiiistico no
pueden ser determinados o explicados por las partes que los componen por si solas. El sistema como un todo, determina
como se comportan las partes.

2Que se desarrolla a lo largo del tiempo, respetando a las generaciones por venir y bajo una dindmica inclusiva.

3 Simulténeas, que se desarrollan a la vez que otro tipo de medidas de solucion, que involucre no solo a las instituciones
publicas, sino también a las instituciones privadas y sociales.

150



EVALUACION DEL COMBATE A LA POBREZA EN MEXICO / NORA CLAUDIA AMPUDIA MARQUEZ

De lo anterior se desprende que la pobreza debe medirse de forma multidimensional ya que se
encuentra intimamente relacionada con el bienestar en el que interacttian componentes subjetivos,
objetivos, medioambientales y de la comunidad donde se vive, lo que permite establecer dominios

especificos relacionados con las dimensiones que abarcan el fenémeno.
Dimensiones de la pobreza

Sin tratar de ser exhaustiva, podemos decir que la pobreza tiene al menos cuatro dimensiones basicas:
la econdmica-institucional, la geografica-territorial, la social-cultural, y la personal-familiar, cada
una de ellas contiene diversos factores causantes y profundizantes de la pobreza (Cordera et al, 2008),
y cada uno de dichos factores se relaciona de forma directa o indirecta con alguno otro de la misma
dimension o de otra dimensién, generando un proceso de transversalidad vertical y horizontal que
dificulta su solucion con politicas meramente asistencialistas o sin coordinaciéon entre las diversas
instituciones involucradas tanto en la politica social* como en la politica econdémica (vease tabla 2).

Es necesario destacar que la pobreza tiene adicionalmente una dimension moral que involucra
la dimension personal-familiar, social-cultural-politica, econdmica-institucional y en ciertos aspectos
algo de la dimension geografica-territorial, en particular el relacionado con la degradacion ambiental
por obra del hombre.

Cada una de estas dimensiones conlleva un proceso de supresién de manera que la pobreza definida
en cualquiera de ellas presenta un grado de exclusion, marginacion, discriminacion, desintegracion
o rechazo.

Asi por ejemplo en la dimension Geografica Territorial la pobreza se relaciona con el habitat y la
disponibilidad de recursos naturales, el clima de la region, el deterioro del medio ambiente y la extincion
de especies; asi como también con la vocacion de la tierra, los desastres naturales y la distancia entre las
poblaciones y los bienes publicos bésicos.

La degradacion del habitat por medio de la deforestacion, la contaminacion y la desertificacion,
agudizan los problemas de las comunidades generando un circulo vicioso de degradacion-pobreza-
degradacion; mientras que en el ambito urbano, en las megaldpolis, se concentran la poblacion y la
actividad econdémica generando procesos de exclusiéon en la periferia cada vez mas lejana de los servicios
publicos bésicos: hospitales, escuelas, transporte, etc. La competencia por las oportunidades de empleo

se eleva precarizando el empleo, mientras que en el ambito rural la poblacion no encuentra opciones

* Directrices, ordenamientos, criterios y lineamientos conducentes a la preservacion y elevacion del bienestar social. Nace
a fines del Siglo XIX, con multiples definiciones pero todas ellas tienen en comun el bienestar y la busqueda del equilibrio
social disminuyendo la pobreza.
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de empleo con calidad. De manera simple, la pobreza no es la misma para una poblacion indigena
en el desierto de Zacatecas, que en la Selva Lacandona, como tampoco es la misma pobreza la que
enfrenta una poblacién en una zona urbana marginada que junto a una zona residencial de cotos y
fraccionamientos amurallados, tampoco es la misma pobreza la de un habitante en Nueva York que un
habitante en Quito.

TABLA 2
Dimensiones de la Pobreza

Otro caso notable de la dimension territorial es el efecto que las crisis econémicas pueden tener
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sobre la pobreza en las zonas urbanas, “..debido a que en ellas el ingreso de los hogares depende mas
de los salarios, ademas de que la quiebra empresarial se concentra en éstas” (Damian, 2011), de esta
manera la pobreza se incrementa proporcionalmente mas en las zonas urbanas que en las rurales.

En la dimensién personal o familiar existen factores relacionados con la desintegracion familiar, los
impedimentos fisicos y mentales, los relacionados con la edad, el sexo, la etnia, la raza, la integracién
familiar e incluso las redes sociales. La salud y las adicciones son determinantes fundamentales en las
condiciones de pobreza asi como la autoestima y las conductas heredadas por los padres en materia de
administracion de recursos, sociabilizacion y actitudes ante la problemadtica de la vida. Esta dimension
es determinante porque la pobreza se hereda, se conforma en un modo de vida y en una cultura
determinada de los pobres de forma que tienen una visién distinta sobre sus propias condiciones que
aquellos que los juzgan como tales.

En la dimension social-cultural-politica, las instituciones, el estado de derecho y los condicionantes
sociales tienen un papel determinante en la mejora o profundizacion de la pobreza, asi como las guerras y
conflictos armados que no solo generan escasez de recursos sino que orillan a la poblacion a desplazarse
de sus lugares de origen perdiendo sus derechos y recursos, y elevando su vulnerabilidad economica y
social. Por su parte los conflictos étnicos y raciales generan fuertes procesos de exclusion social, politica,
econdmica y cultural, y ni que decir de la desproteccion juridica e institucional, o el clientelismo que las
politicas asistencialistas generan, asi como la inexistencia de garantias individuales o simplemente la falta
de libertad en todos sus sentidos: de eleccion de bienes, de transito, de asociacion, de expresion, etc.

Por ultimo, esta la dimensién sobre la que se ha puesto mayor atencion a lo largo de la historia y
en la que se han centrado las politicas publicas del siglo XIX hasta fines del siglo XX, “la dimension
econdmica-institucional” fuertemente relacionada con la posibilidad de tener un empleo digno,
remunerativo y permanente. Bajo esta dimension, los factores determinantes son los salarios reales
(inflacion y poder de compra), el desempleo, los ingresos esporadicos, reducidos e insuficientes; las
carencias, la exclusion financiera, la escasez de bienes materiales y publicos: areas verdes, electricidad,
agua potable, trasporte publico, servicios de salud, etc.

Un ejemplo sencillo de lo complejo de esta dimension se presentd durante el 2007 ante el inusual
aumento en el precio de los alimentos y del petrdleo. En este aino 100 millones de personas a nivel
mundial cayeron en pobreza extrema segin la Organizacién para la Alimentacion y la Agricultura
(FAO), lo cual se relaciono tanto con el cambio climatico, como con el uso de granos en la fabricacion
de etanol, reduciendo el destinado al consumo humano. Otro factor determinante y no considerado en
la Tabla 2 es el fendmeno migratorio que a través de las remesas y el efecto del tipo de cambio puede
disminuir la pobreza o incrementarla segiin la moneda se aprecie o deprecie, o los gobiernos promuevan
politicas para evitar el envio transfronterizo de remesas (propuesta en discusion en el Estado de Arizona
en Estados Unidos), o para integrar programas de reinversion de remesas en las comunidades receptoras

como el programa 3X1 en el Estado de Jalisco.
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Evolucion de la politica social en México

La politica social de combate a la pobreza ha ido progresando a lo largo del tiempo en funcién de dos
corrientes de pensamiento principales: la Escuela Clasica o liberalismo econdmico, y la Escuela Keynesiana.

Para la primera las causas de la pobreza se ubican en las restricciones existentes al funcionamiento
del libre mercado, lo que impide una asignacion eficiente de los recursos y por ello limita la expansion
econdmica. La légica detras del argumento radica en que el crecimiento econdémico por si solo generara
las condiciones de expansion de la actividad productiva, la generacion de empleos y con ello el incremento
en los ingresos, elevando la posibilidad de obtener satisfactores para las necesidades basicas. La pobreza
se define entonces como la escasez de bienes materiales para la satisfaccion de necesidades, y su solucion
radica en la liberalizacion de los mercados, el avance tecnologico, la apertura externa, el incremento
en la productividad y la generacion de empleos. Esta corriente econdmica se opone al asistencialismo
debido a que ejerce un efecto perverso sobre la poblacién que recibe la ayuda al inhibir sus ambiciones
econdmicas y promover el conformismo social, la ociosidad y la improductividad de las personas; la
intervencion del Estado generaria incentivos negativos al esfuerzo individual y al trabajo, por lo que su
papel se limita a garantizar el acceso a la educacion y los servicios de salud, sin la canalizacion de ayudas
monetarias que generan des-incentivos al trabajo.

Para la Escuela Keynesiana, origen del Estado del Bienestar, la pobreza es resultado de las fallas
del mercado y la insuficiencia de demanda efectiva, se relaciona directamente con las rigideces del
mercado de trabajo y la necesaria intervencién del Estado para mejorar la distribucion del ingreso y las
condiciones de pobreza. Ademas, la tendencia del sistema econdmico hacia la crisis econémica impone
la obligacion al Estado de velar por los intereses de los desposeidos y facilitar y dotar el acceso a los
servicios bdsicos.

La tabla 3 permite ver un panorama resumido, mas no exhaustivo, de la evolucion en la
concepciéon de la pobreza y la politica social en México, desde el inicio del México independiente,
considerando que en la época precolombina ya existia un notable fendomeno de desigualdad y pobreza
basado en la desigual distribucion de los derechos sobre los medios de produccién: tierra, agua
y mano de obra, ademds que la opresién, el orden politico, la jerarquia social y el modo de extraccion
en el que el tributo ejercio una influencia decisiva (Tello, 2010).

Dicha situacion prevalecié durante la colonia y se profundizé con las medidas impuestas desde
Espaia en materia de gremios, el establecimiento de haciendas, el despojo de tierras de los pueblos
indios, su inferioridad juridica, la estratificacion social, las restricciones comerciales y el exceso de
reglamentacion en la produccion. Durante ese tiempo las instituciones religiosas eran las encargadas
de atender las necesidades de los pobres, a través de medidas asistencialistas, sin dejar de considerar que
los Jesuitas ensefiaban oficios y daban educacion tratando de empoderar a la poblacion indigena y a los
pobres. La sociedad civil tenia un papel muy limitado, pues se consideraba que la pobreza era resultado
de la ociosidad, incapacidad, incompetencia, pereza y vicios.
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Las luchas intestinas, las invasiones y la desintegracion politica del territorio nacional impidieron el
establecimiento de una politica social, la llegada del Porfiriato impuso la paz social y generé un fuerte
impulso al desarrollo y el crecimiento econdmico mediante la inversién en infraestructura basica, el
avance del ferrocarril y la inversién en puentes y caminos; sin embargo, la pobreza seguia siendo un
problema personal y algunas sefioras de la alta sociedad hacian caridad y se organizaban para establecer
medidas asistencialistas.

La Revolucion Mexicana pone en el centro de atencion de los Gobiernos la pobreza, la desigualdad,
el problema central de la justicia, la distribucion de las tierras, y el ingreso; la Constitucion de 1917
y los articulos, 3° 27 y 123 sentaron las bases de la politica social jugando un papel central en la
nueva definicion de la lucha contra la pobreza; sin embargo, no existia una preocupacion por medir la
pobreza, pero si por combatirla.

TaBLA 3

Evolucién de la politica social (primera parte)

'EI problcln.! de 1a pobreza alcudldo por organizacionscs religiosas v civiles: hospitales, A
México Basado en la tradicion de la Colonia.
. : -Emres en la decision de crear farmes siguiendo ¢l modelo de Estados Unidos, lo que pauperiza
mndependiente mds a la poblacion campesina.
1822-1877 *Creacion de instrumentos legales para el desmantelamiento del ejido y su venta: Ley de Terrenos
Baldios.
A

( \ *Desigualdad social ¥ pobreza como i turales de eliminacion de los menos aptos que \

ademids s0n perezosos v viciosos

Pofinato +No hay obligacién moral de aliviar la injusticia social por parte de la sociedad civil.
No hay politicas de redistribucion
1877-1910 *Las or g siguen do el probl de la pobreza, abogaban por el
derecho al trabajo, un salario minmo diario via mcm:m & las asociaciones obreras,
\_ Y, *Continua despojo de tierras a campesinos y comunidades )
f ™\ -R.conI-mas parciales de caudillos revolucionarios. Alianza del Estado con orgamizacionss _\
populares.

+Constitucién de 1917 raiz de 1a creacién del Estado Benefactor: reparto de tierras, relacién capital
y trabajo, seguridad social, educacion gratuita, laica y obligatoria y vivienda popular

Revolucion- *Tranformacion del campesino en sujeto visible y con derechos: derecho a la tierra, educacion y
leni salud.
Sarcenismo *Reparto de tierras: Cardenas repartio S0%mids que sus antecesores.
1910-1939 +Banco Ejidal, centros de salud sobre ¢l modclo de cooperativas administradas tripartitamente:

Depto de Medicina Social, campesinos v Banco Ejidal.
*Mo hay preocupacion por medir la pobreza, pero si empefio para combatirla, intervencion debil
del Estado en prestacion de servicios.
) Pr iony ion de la organizacion sindical.

«Combate a la pobreza con un provecto Unviersalista. \

.

/—\ *Poblacion objetive: obreros, los indigenas no son contemplados,
*Crecimiento acelerado de instimiciones de bienestar social, principalmente en el dmbito urbano.
*Solucion de la pobreza via crecimiento acelerado ¢ industrializacion. Politicads Sustinicion de
importacionss.
Estado °Crtan:muI_\ISS Ley del chu.m Smla]_ CONASUPO, ISSSTE, FOVISSSTE Scerctaria de Salud
1, Infonavit, N | para el & llo de la idad (INDECO), Comi:
Benefactor dz regularizacion de la tenencia de la ntm COPLAMAR, SAM, PID&R{ X
1940-1982 «Giasto social concentrado en educacion,
Dy 1l partido (1970-76) ambicioso programa de fiscales, estr lesy
sociales,
+Subsidios generalizados, dispendio del gasto piblico.
. y *Primeros esfuerzos para definir y medir la pobreza,
*Predominio de los subsidios a la oferta. /

Fuente: Elaboracién propia en funciéon de los textos Gonzilez Garcia (2011), Branchet-Marquez (2004),
Warman (1994) y Ordofiez Barba (2009).
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De esta manera se inicia la construccion del Estado del Bienestar y la eleccion del modelo de desarrollo
a seguir, los gobiernos posrevolucionarios toman la responsabilidad de satisfacer las necesidades basicas del
pueblo: educacion, salud, y vivienda, pero sin el pueblo, a través de modelos impuestos desde arriba, sin
ninguna participacion de los beneficiarios. De 1940 a 1982 hay un crecimiento acelerado de las instituciones
de bienestar social como: el IMSS, ISSSTE, BANRURAL, INFONAVIT, INDECO, y una gran cantidad de programas
sociales para zonas marginadas como COPLAMAR, SAM y PIDER. El burocratismo y el autoritarismo no se hacen
esperar, asi como la reduccion en la calidad de los servicios ptblicos. Surge el fendmeno del clientelismo
politico y el asistencialismo para canalizar los votos de la poblacién y obtener su respaldo politico. La
organizacion popular emanada de la revolucion se sustituye por organizaciones legitimadoras de la accion
institucional y se cierra el espacio para la corresponsabilidad entre fuerzas populares y accién constitucional.
Para fines del periodo la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién es responsabilidad exclusiva
del gobierno.

Los problemas econdmicos no se hacen esperar, los excesos en el gasto ptblico, la mala administracion de
los recursos y los eventos internacionales modifican la visién sobre el combate a la pobreza, ante la escasez de
recursos para las politicas sociales los apoyos y subsidios dejan de ser generalizados, y los recursos se centran en los
grupos sociales mas necesitados, predomina el enfoque de la focalizacion y se impone la necesidad de establecer

definiciones y medidas de pobreza para poder dirigir los recursos a los mas necesitados.

TaBLA 4

Ewolucién de la Politica Social (segunda parte)
«Abandono de la politica de subisidios a la oferta, paso a los subsidios a la demanda. \

*Abandono de politica salanial.
+Combare 2 la pobreza con un proyecto fragmentado, limitado, residual y
o 1

f N “Eliminaci ionalizacion v focali de subsidios para maxi Ia justicia
social ¥ redistribucion el ingreso, subsidio a consumidor. no a productor ni
i di: Fin del gasto asistenciali
+Sancamicnto Fiscal y racionalizacion del gasto publico.
*Acceso de toda la poblacién a un nivel bdsico de servicios piblicos.

Estado *Elevar capacidad productiva de grupos y orgamizacionss populares, forma de superar la
% pobreza.
bene rac_lor cn *Reforma del Estado de propietario ¢ interventor a Estado comprometido con ¢l
declive bienestar.
. +Liberalismo Social, politica social con orientacion de mercado.
U 982-2000) °Pmml:na Nacional de Solidandad (PRONASOL): nueva forma de participacidn
popul

*Programa de Apoyo a los Servicios de Salud de la Poblacién no Asegurada
*Sistema d¢ Ahomro para ¢l Retiro.
*Programa de Educacion, Salud y Alimentaciom (PROGRESA). Enfocado en la pobreza

\ A extrema rural. Los pobres urbanos quedaron fuera. la familia desplaza a la comunidad

como foco de atencion.
+Subsidios en efectivo para alimentacion salud ¥ escuela.
*PROCAMPO: subsidio focalizado a la unidad campesina v de manera restringida.
* Privatizacion del sistema de Emioncs.

*Reconocimiento de la pobreza como idi 1y d 1o d \
técnicas sofisticadas para su medicion Prioridad sobre pobreza extrema rural y lucgo la
B i les: Jes: S de Dy Lo Social, de
Educacion y de Salud.
*Programa Oportunidades: retoma ideas bisicas de] PROGRESA
*Estrategia CONTIGO

Era Panista *Mas que abatir la pobreza i pir la ision interg jonal de la misma
+Creacitn del Seguro Popular.
(2001-2012) +Creacion del Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social y
3]

primer comité tecnico para la medicion de la pobreza
*Medicion de la pobreza en funcion del ingreso: alimentaria, de capacidades y
patrimonial.
«Enfoque sobre pobres extremos seleccionados mediante indice de marginalidad.
*Programas focalizados para: personas de la tercera edad, discapacitados, madres

solteras, indigenas. /

Fuente: Elaboracion propia en funcion de los textos Gonzélez Garcia (2011), Branchet-Mdrquez (2004), Warman (1994)
y Ordofez Barba (2009). 156
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Comparativo sexenal sobre la evolucion de la pobreza

Los primeros esfuerzos de los gobiernos mexicanos para medir la pobreza inician apenas en los afos
setenta, mientras que las politicas especificas para su combate nacen a fines de la década de los ochenta.
México, desde la época precolombina, ha sido un pais en el que impera la desigualdad econémica,
politica y social; la constante ha sido la pobreza y la concentracion del ingreso, pero su medicion no va
mas alla de cuarenta afos y ain hoy en dia se debate sobre quiénes son los pobres y si se esta midiendo
correctamente la pobreza, por ello las cifras al respecto son sumamente inconsistentes.

Durante estos cuarenta afos, los métodos para medir la pobreza han cambiado continuamente, lo
que no permite tener series historicas confiables y comparables, por ello, la presente secciéon es sélo un
esfuerzo con grandes limitaciones, para presentar un panorama general de la cuestion social. Los datos
sexenales son promedios simples y no en todos los ailos y sexenios se conté con informacion, para ello
se han consultado fuentes diversas de informacion vy se tratd de homogeneizar las cifras.

Aun cuando el periodo de 1940 a 1982 se le conoce como el “Estado Benefactor”, la medicion formaly
sistematica de la pobreza inicia en el sexenio de Luis Echeverria Alvarez con su proyecto del “Desarrollo
Compartido” que buscaba disminuir las grandes desigualdades sociales y regionales generadas durante el
periodo denominado “Desarrollo Estabilizador”. Se establece asi un modelo populista que abarca hasta
el sexenio de José Lopez Portillo, el crear el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo Rural
(PIDER, 1973-1983), al que le sigue la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR, 1977) y luego el Sistema Alimentario Mexicano (SAM, 1980). Estos
tres programas aplican subsidios generalizados y parten de una politica asistencialista, la eficiencia es
baja y el burocratismo elevado. Como respuesta surge el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL,
1988) que busca focalizar los recursos, reducir la burocracia y fomentar la organizacion de los grupos
sociales beneficiados; de ahi en adelante predominan los criterios de eficiencia y eficacia. Posteriormente
se crea la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL, 1992) que pretende institucionalizar el combate
a la pobreza y detrds se instaura el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA, 1997)
que pone el énfasis en la pobreza extrema y la aplicacion de los recursos en mujeres y nifios. En el 2002
PROGRESA se convierte en el Programa de Desarrollo Humano (OPORTUNIDADES, 2002) y junto con
él se establece el Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CONEVAL, 2001) y la Ley General de
Desarrollo Social (2003).

Haciendo una evaluacion sexenal, el sexenio de mayor crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB)
por persona fue durante el periodo de Gustavo Diaz Ordaz enmarcado en el periodo del desarrollo
estabilizador, caracterizado por el equilibrio fiscal, la estabilidad cambiaria y el control de la inflacion,
mientras que la mayor caida se presenta con Miguel de la Madrid (MMH) que heredo la crisis de deuda
externa de 1982, vivio los efectos del terremoto de 1985 y la crisis financiera de 1987. El sexenio panista
de Felipe Calderon Hinojosa es comparable al de MMH que enfrentd la peor crisis econdémica financiera
de los ultimos ochenta afios, pero también es el sexenio en que la contencion salarial impide el crecimiento

del salario real (Grafica 1).
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GrAFICA 1

Tasa media anual de crecimiento del PIB por persona
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Fuente: elaboracion propia con base en Tello (2010).

Las elevadas tasas de crecimiento econdémico durante el desarrollo estabilizador permitieron una
reduccion importante de la pobreza, y la misma reducciéon de la pobreza favorecio, a su vez, elevadas tasas de
crecimiento econémico (Lustig, 2004).

En materia de concentracion del ingreso la mayor desigualdad se presenta con Adolfo Lopez
Mateos, aun cuando el PIB per capita es el mds alto, ello no significa que el ingreso se encuentra bien
distribuido, de ahi que Luis Echeverria Alvarez establece su programa de Desarrollo Compartido e inicia
la época del denominado populismo. Tiempo después Carlos Salinas de Gortari institucionaliza el combate a
la pobreza con la Secretaria de Desarrollo Social; sin embargo, su focalizacion en los grupos mas vulnerables
no logra combatir la concentracion del ingreso, misma que se incrementa en el sexenio de Felipe Calderén.
La mejor situacion se da, paradojicamente en la década perdida del sexenio de Miguel de la Madrid que

presentd las tasas mds bajas de crecimiento econdmico (Grafica 2).

GRAFICA 2

Coeficiente de Gini
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Fuente: Elaboracion propia con base en Moreno-Brid & Ros Bosch, (2010).
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Analizando la informacién por deciles,’ se observa que el 10% de la poblacion mas pobre del pais,
decil 1 ha mantenido su nivel de precariedad a lo largo de todo el periodo, siendo su mejor situacion
durante el sexenio de Miguel de la Madrid, y la peor con José Lépez Portillo a pesar de la instauracion
del programa para atender zonas marginales COPLAMAR y el SAM que se enfocaban en el logro de
la autosuficiencia alimentaria y la reduccién de la desnutricion. La poblacion mas rica se ve mucho
mas favorecida durante el desarrollo estabilizador y sorprendentemente en los gobiernos populistas,

mientras que la clase media se ve beneficiada durante los gobiernos panistas (Grafica 3).

GRAFICA 3

Concentracién del ingreso Decil I y X
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Fuente: elaboracién propia con base en Gonzalez Garcia, (2011).

Con respecto a la situacion de los trabajadores asalariados, se observa el mayor deterioro del poder
adquisitivo del salario en el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, mientras que su mejor situacion
se da con Adolfo Lopez Mateos (Grafica 4). Ni siquiera la época de las politicas populistas mejoro la
situacion de los trabajadores por el acelerado incremento de la inflacién que dichas politicas generaron
y debido al proceso de haber indexado® los salarios. Posteriormente la politica neoliberal instaurada
a partir de Miguel de la Madrid Hurtado utiliza los salarios como ancla inflacionaria y para elevar la

competitividad internacional de los productos.

> Divide el 100% de la poblacion en 10 segmentos que representan cada uno el 10% de la poblacion de acuerdo su nivel
de ingresos.
¢ Incremento del salario conforme al incremento en la inflacion.
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GRAFICA 4

Crecimiento Salario Minimo Real Ponderado
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Fuente: elaboracion propia con base en Tello (2010).

El salario minimo promedio en términos reales muestra su mejor situacién durante el sexenio de
José Lopez Portillo, y ha partir de la instauracion del modelo neoliberal que presupone que los salarios

son inflacionarios, estos se rezagan continuamente con respecto a la inflacion, ya que los incrementos

salariales se establecen por debajo de la tasa inflacionaria, presentando su peor momento en el sexenio

de Ernesto Zedillo y teniendo una minima recuperacion en los dos sexenios siguientes, elemento que

coincide con el auge del crecimiento de la economia informal (Grafica 5).
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Con respecto a la tasa de pobreza, que se calcula dividiendo la poblacién pobre entre la poblacion
total, tenemos que los niveles m4s altos se presentan en el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz, mientras que
su menor nivel se presenta en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, para después subir drasticamente
con Felipe Calderon (Griéfica 6). En este punto hay que recordar que las primeras politicas explicitas
contra la pobreza se realizan en los afios ochenta (COPLAMAR; SAM), en especial con el Programa
Nacional de Solidaridad en 1988 (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011).

GRAFICA 6
Tasa de pobreza
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Fuente: elaboracion propia con base en Moreno-Brid & Ros Bosch (2010).

De acuerdo a las mediciones de pobreza por ingresos establecidas en la segunda mitad de los noventa,
Ernesto Zedillo presenta los niveles mas elevados de pobreza, mientras que Vicente Fox presenta los
mas bajos; es necesario recordar la crisis de 1994 heredada por Carlos Salinas a Ernesto Zedillo y la
crisis del 2008 que no fue generada por una mala administracién publica como en los casos anteriores,
sino por un contagio internacional por nuestra fuerte dependencia del mercado externo. Hay que
recordar que la pobreza siempre se incrementa durante las crisis econémicas y remontar su niveles es
un proceso lento y tortuoso (Grafica 7); sin embargo, las fuertes crisis de 1976 y 1982 no afectaron
la pobreza por ingresos debido a los subsidios generalizados de dichos periodos, que eran subsidios
enfocados a la oferta (produccion de alimentos, precios de la leche y el maiz, trigo y tortilla entre otros),

y no a la demanda del periodo neoliberal.
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GRAFICA 7
Evolucién de la pobreza
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Fuente: elaboracion propia en base a Fox (2006), Coneval y Gonzalez Garcia (2011).

Con respecto al poder adquisitivo del salario minimo en términos de satisfactores esenciales en la
alimentacion de la poblacién, en la Grafica 8 observamos un deterioro continuo en el poder adquisitivo
del salario con respecto a una canasta alimenticia bésica, elementos que la estabilidad macroecondmica:
finanzas publicas sanas, baja inflacion, baja tasa de interés, y estabilidad del tipo de cambio no pueden
resolver. Estos indicadores muestran el creciente deterioro del bienestar de la poblacion trabajadora y
explica el incremento en la participacion de la mujer, los nifios y los adultos mayores al mercado de
trabajo, asi como su creciente insercion a la economia informal, ello es resultado de la eliminacion

de los subsidios a la oferta.

GRAFICA 8

Horas de trabajo para adquirir una canasta alimenticia recomandable con el Salario Minimo Real
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Fuente:elaboracion propia con base al Centro de Anélisis Multidisciplinario, UNAM (2012).
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Las Graficas 9 y 10 confirman lo anterior en materia de productos basicos alimenticios, para los

cuales el deterioro es continuo y crecientemente mayor.

GRAFICA 9

Poder de compra del salario minimo
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Fuente: elaboracion propia en base al Centro de Anilisis Multidisciplinario (UNAM, 2012).

GrAFICA 10

Poder de compra del salario minimo

80
50.91
50
40
32.35
30
20
9.47
10 T.22 5.05
. [ = ==
MIGUEL DE LA MADRID CARLOS SALINASDE ERNESTO ZEDILLO PONCE  VICENTE FOX QUESADA FELIPE CALDERON
HURTADO GORTARI DE LEON HINQJOSA™

W KG, DE TORTILLA QUE SE PUEDEN ADQUIRIR CON EL SALARIO MINIMO

Fuente: elaboracion propia en base al Centro de Analisis Multidisciplinario (UNAM, 2012).
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La politica de enfoque multidimensional
y la evaluacion de los dos ultimos sexenios

Durante las décadas de los ochenta y noventa, como resultado de las crisis econdémicas y la restriccion
presupuestaria de los gobiernos, “el gasto social sufrio recortes en proporciones mayores al declive de
la actividad econdmica y al final del siglo apenas recuper6 el nivel que tenfa en 1982 como proporcion
del PIB” (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011: 53). Los avances en la concepcion de
la pobreza y sus origenes y la creacion de nuevos conceptos relacionados con el Desarrollo Humano,
reorientaron la politica social hacia programas focalizados, se eliminaron los subsidios generalizados;
sin embargo, el cambio de modelo de desarrollo hacia afuera y la abrupta apertura de la economia al
exterior enfocaron los esfuerzos de los gobiernos en mantener la atraccion de la inversion extranjera y
la competitividad. A ello contrubuyo la politica de salarios reales deprimidos, elemento que a su vez se
justifico con la consideracion del salario como fuente inflacionaria y si a ello agregamos el fenémeno de
la crisis alimenticia y el persistente incremento mundial en el precio de los alimentos, se puede explicar

el incremento tan notable en el indice de tendencia laboral de la pobreza’ (Grafica 11).

GrAFICA 11
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El desarrollo de otro tipo de indicadores para la pobreza bajo un marco multidimensional promovido

por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), generé medidas alternativas como el

" Refleja el poder adquisitivo del ingreso laboral a nivel nacional, al mostrar la tendencia del porcentaje de personas que no
pueden comprar una canasta alimentaria con el ingreso de su trabajo. Es simplemente una variable proxi sobre la calidad
del empleo, pero no de la pobreza pues no toma en cuenta otras fuentes de ingreso, ni todas las dimensiones de la pobreza.
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indice de desarrollo humano, que aplicado retrospectivamente muestra un gran crecimiento durante la
década de los ochenta y noventa (Gréfica 12). Luego muestra un bajo dinamismo durante los sexenios
panistas, no obstante que trata de compensarse con el desarrollo de programas focalizados y de gran
variedad que multiplican los esfuerzos en un desorden institucional que duplica y triplica las ayudas

para ciertos grupos vulnerables en el combate a la pobreza

GRAFICA 12
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011.

Es un hecho innegable la reduccion de la pobreza a través de la ampliacion de la inversion pablica
en infraestructura basica, educacion, salud y vivienda lo que ha permitido reducir de forma dindmica
y persistente el analfabetismo, las carencias en servicios sociales basicos como agua, electrificacion,
alcantarillado, salud, etc. Sin embargo, es un hecho que la pobreza relacionada con la falta de un
empleo de calidad, permanente, con prestaciones sociales y salarios remuneradores es algo que escapa
totalmente al control gubernamental por situarse en la esfera de la inversién productiva, y por ende,
en una politica amplia de promocion industrial y facilidades para la instalacion de empresas, asi como
la falta de voluntad politica para la reduccion de tramites y costos de los mismos para el establecimiento
de nuevas empresas. En la Grafica 13 se muestra la efectividad de la politica ptiblica en materia de

acercamiento de servicios basicos a la poblacién: electrificacion, drenaje, alcantarillado.
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GrAFICA 13
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Si bien el gasto social se ha ido incrementando persistentemente e incluso sobrepaso el gasto en los
periodos del populismo, su efectividad ha ido reduciéndose con respecto a la pobreza, aunque es un
hecho indudable que en ello han influido las crisis econdémicas y los periodos de recesion del 2001,
2008-2009, junto con el impacto negativo de la inflacién mundial en alimentos y el incremento del
precio de los energéticos (Grafica 14 y 15). Es claro que la focalizacion de los recursos publicos no ha

sido la adecuada.

GRAFICA 14
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Fuente: Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, 2011.
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GRAFICA 15
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Por ultimo el Informe sobre Desarrollo Humano para México en el 2011 establece que el gasto
federal en desarrollo humano contribuye a la inequidad y desigualdad social pues tiene un sesgo
positivo hacia la poblaciéon de mayores ingresos o mayor desarrollo humano debido basicamente a la
regresividad del rubro de salud y de transferencias al ingreso (Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2011: 83).

Otro elemento a destacar en el ambito econdmico institucional es el efecto pro-ciclico de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria que impone la reduccién del gasto si los ingresos
tributarios caen, precisamente en el momento en que se requiere elevar el gasto social para combatir los
efectos recesivos sobre la pobreza, o el hecho de que la mayor carga tributaria recae sobre los trabajadores
pues las empresas tienen formas de evadir o eludir los impuestos en tanto que los rendimientos de la

inversion en activos financieros no pagan impuestos.
Conclusiones

Podemos establecer un continuo deterioro en el poder de negociacion de la clase trabajadora dentro
de la distribucion del ingreso, la utilizacion del salario como ancla anti-inflacionaria y el creciente
deterioro en la concentracion del ingreso. Como siempre, se confirma la tendencia histérica, desde la
época anterior a la colonia, del hecho de que los mas pobres siguen siendo muy pobres, marginados del
crecimiento econémico y de la estabilidad macroeconémica de los ultimos afios.

El impacto positivo en la reduccion de la pobreza de los programas focalizados con enfoque de

demanda es menor a los programas de enfoque de oferta establecidos en los periodos previos al modelo
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neoliberal que inicia con Miguel de la Madrid Hurtado. Evidentemente, los programas de subsidios
generalizados y asistencialismo, que favorecié la corrupcion y la pérdida de recursos en el trayecto hacia
sus destinatarios finales no fueron efectivos, como tampoco lo esta siendo la actual metodologia de
ayuda focalizada hacia los mas marginados, porque en principio el incremento en servicios publicos
puede resolver la pobreza de capacidades y patrimonial a través del gasto publico en salud, educacion
e infraestructura basica, pero la pobreza de ingresos que depende sustancialmente de la posibilidad
de tener un empleo remunerativo, permanente y con prestaciones sociales estriba en la creacion de
empresas, disminucién de tramites burocriticos, politica de promocion manufacturera, acceso al crédito
bancario y a los servicios financieros y la posibilidad de competir en los mercados internacionales, y
todo ello depende de la voluntad politica de cambiar un modelo econémico que ha demostrado a nivel
mundial su fracaso.

Como se observa la pobreza es algo mds que carencia de capacidades, ingresos o recursos y dado que
las definiciones principales se centraron en la escasez de recursos, las politicas sociales se enfocaron en

la dotacién de los mismos, sin lograr desaparecer el problema.
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La politica laboral ortodoxa,
2000-2012

Enrique Contreras Montiel *

Presentacion

Evaluar a la administracion publica tiene diferentes aristas. Lo usual es evaluar la eficiencia
institucional, la cual se realiza en términos econémico-financieros; es decir, en términos del gasto de
los recursos financieros del Gobierno; y el concepto de eficiencia se refiere al logro de los mayores
resultados con los menores costos. La evaluacion comun soslaya el objetivo primordial y razén de ser
del Gobierno en su compromiso con la sociedad: administrar los bienes publicos para el bienestar
comun; es decir, su tarea fundamental es el bienestar de los ciudadanos (Ayala, 1999: 24). También, la
medida del bienestar suele plantearse en términos de los resultados de las administraciones publicas
precedentes porque la conduccion del Gobierno es temporal y cambiante en un régimen basado en
la democracia. Pero el vehiculo de la accion publica es el presupuesto y el juicio de valor tendria que
poner énfasis en términos de los logros respecto a las personas (Musgrave, 1992: 39).

En este trabajo nos hemos propuesto evaluar la politica laboral en sus resultados en el mas amplio
sentido del término y las bases estructurales a las que tiene que atender, razén por la cual este trabajo
se divide en los siguientes apartados: En principio, procuramos establecer los elementos tedricos
metodoldgicos de los que se echa mano para el analisis; sigue la evaluacion de la politica laboral, si
asi se le puede denominar cuando menos a la posicion respecto al mercado laboral de las gestiones de
los presidentes Vicente Fox Quezada y Felipe Calderon Hinojosa; para terminar con el andlisis de la
estructura del mercado laboral.

La hipotesis se refiere a las limitaciones de las politicas publicas frente a la estructura del mercado
laboral, mas atn cuando se pasa por alto sus rasgos fundamentales, lo cual redunda en un deterioro
crénico de las condiciones laborales, en funcién de los resultados de las politicas publicas que

coadyuvan a la informalidad y al deterioro salarial.

" Profesor investigador del Departamento de Produccién Economica, UAM-Xochimilco.
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1. Los propositos

La elaboracion de la politica econdmica tiene varios momentos, en particular dos etapas. Una
consiste en la elaboracion de la politica econdmica de la formula politica que arriba al poder después
de la contienda electoral. En este caso, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
y de manera mis especifica la Ley de Planeaciéon y la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal sustenta que “habra un plan nacional de desarrollo, al que se sujetaran obligatoriamente los
programas de la Administracion Publica Federal”. La otra etapa es los plazos de 6 meses para que el
nuevo Gobierno presente ante el Congreso de la Unidn el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Hay
que sefnalar que en este caso el telon de fondo son el PND 2001-2006 de Vicente Fox y el PND 2007-
2012 de Felipe Calderon Hinojosa.

a. Politica laboral

La trascendencia de la elaboracion de la politica gubernamental es que el contenido conceptual de
los planes, programas y proyectos de Gobierno son parte de un proceso de asignacion presupuestal.
Los conceptos vertidos como objetivos, estrategias, acciones y metas son codificados como categorias
programaticas para convertirse en claves presupuestales con las cuales se llevan a cabo las asignaciones
financieras. Si se llevara hasta sus ultimas consecuencias el disefo presupuestal seria factible dar
seguimiento al ultimo centavo de los recursos financieros que administra el Gobierno; y con ello
contar con juicios de valor para evaluar la eficiencia, la eficacia y el impacto social de la politica
economica del gobierno. El método de evaluacion tendria dos partes fundamentales, por un lado los
propositos y su operacion expresados como estrategias y lineas de accion, y del otro lado las metas
que se pretende alcanzar. Dicho de manera sencilla, se contrasta el ex ante con el ex post, es decir
los deseos con los hechos.

Hay, sin embargo, limitaciones. Esta forma de consignar el desempefio publico conduce a que la
evaluacion de las politicas publicas se realice en términos de la eficiencia en el gasto publico vy, por
supuesto, no se da lugar a la evaluacion de la eficacia e impacto social de las politica publicas. En
estas circunstancias, no es posible cotejar la relacion directa que podria existir entre los propdsitos
de la politica laboral, el gasto publico y su impacto en el empleo. El criterio general es que la eficacia
de la politica laboral tendria que arrojar cifras mejores conforme se avanzoé en la administracion. Pero
veamos de manera sucinta las propuestas de politica laboral de ambos gobiernos panistas.

El diagnostico, en ambos casos, ofrece el perfil conceptual de las politicas que proponen. El

contexto referido, y no podria ser de otra manera, es el de la economia global, del cual se dice: “En
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este entorno, todo pais esta llamado no sélo a aprovechar las ventajas competitivas naturales sino
a construir nuevas ventajas por medio de la captacién, la inversion y la innovaciéon organizativa.”
(Fox, 2001: 99)

También se alude a la necesidad de politicas publicas de corte ortodoxo, en la justificacion de
que “la estabilidad macroeconémica es fundamental para generar inversion. Bajos niveles de tasas
de interés, inflacion, endeudamiento y orden en las finanzas ptblicas son indispensables para que sea
posible traducir la actividad econémica en fuentes de empleo.”

Y especificamente, en lo que se refiere a la politica laboral: “Debido a la transicién demografica,
el aumento de la poblacion en edad de trabajar representa una gran oportunidad. Es necesario elevar
la competitividad y lograr mayores niveles de inversion en diferentes ambitos que nos permitan crear
los empleos que demanda este sector de la poblacién. Ello redundara en un circulo virtuoso de mayor
ahorro e inversién relacionado con el ciclo de vida, ya que son los individuos en edad de trabajar los

que realizan el mayor ahorro.” (Calderon, 2007)
El tema del empleo se encuentra inserto, en ambos casos, en el punto 2 de sus objetivos estratégicos:
Cuabpro 1

Estrategias propuestas en los Planes Nacionales de Desarrollo
de los gobiernos panistas 2000-2012

PND 2000-2006 (Vicente Fox Quezada) PND 2007-2012 (Felipe Calderén Hinojosa)
Grandes objetivos estratégicos: Ejes rectores:

1. Conducir responsablemente la marcha econémica 1. Estado de Derecho y seguridad.
del pais.

2. Elevar y extender la competitividad del pais. 2. Economia competitiva y generadora de empleos.

3. Asegurar el desarrollo incluyente. 3. Igualdad de oportunidades.

4. Promover el desarrollo econdémico regional 4. Sustentabilidad ambiental.

equilibrado.

5. Crear condiciones para un desarrollo sustentable 5. Democracia efectiva y politica exterior responsable.

Siguiendo su logica de elaboracién, para tener més datos es necesario entrar a los programas sectoriales.
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Cuadro 2
Objetivos de los programas sectoriales de los gobiernos de los presidentes panistas (2000-2012)
Programa sectorial de politica laboral Programa sectorial de trabajo y prevision social
2001-2006 2007-2012
OBJETIVOS SECTORIALES OBJETIVOS SECTORIALES

531 Cultura laboral OBJETIYO 1: Fortalecer la conciliacién y la imparticion
de justicia laboral
OBJETIVO 2: Asegurar y fortalecer el pleno respeto a

5.3.2. Reforma legislativa laboral la autonomia y la libertad sindical

OBJETIVO 3: Promover y vigilar el cumplimiento de la
normatividad laboral

OBJETIVO 4: Promover condiciones en el mercado

laboral que incentiven la eficiente articulacion entre la

5.3.3. Modernizacion de las instituciones laborales

5.3.4. Modernizacion sindical . .
oferta y la demanda, asi como la creacion de empleos

de calidad en el sector formal

OBJETIVO 5: Impulsar el didlogo con los sectores
productivos en materia de actualizacion del marco
normativo del sector laboral; productividad y
competitividad; trabajo digno y mejora en el ingreso de
los trabajadores

OBJETIVO 6: Elaborar e instrumentar acciones para
fortalecer la seguridad en el trabajo

OBJETIVO 7: Instrumentar estrategias para la atencion
integral de los jornaleros agricolas y sus familias

OBJETIVO 8: Procurar la justicia laboral en defensa

de los trabajadores de forma gratuita, expedita, honesta

5.3.5. Ambito internacional

y calidad

OBJETIVO 9: Promover la equidad y la inclusion
laboral

OBJETIVO 10: Facilitar el financiamiento de bienes y

servicios de consumo para los trabajadores

En ambos casos, los objetivos estain planteados en términos normativos dirigidos al
establecimiento del mercado como principal mecanismo de las relaciones laborales.

Hay que destacar que la politica laboral est4 inscrita en la idea de que la competitividad econémica

es el factor activo del empleo y sustento de los ingresos salariales. Ello implica que las fuentes de empleo

dependen de las empresas y la inversion; es decir, de las decisiones de los empresarios. En estos términos,

el Estado pone el marco normativo para ofrecer seguridad a la actividad de los inversionistas.
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b. Apuntes tedricos-metodoldgicos
El estudio de la economia se refiere a las relaciones que se establecen entre los factores de la produccion y
su capacidad para generar bienes y servicios. Dicho en términos formales, es una funcion de produccion

cuya expresion general puede plantearse en los siguientes términos:
Q= flk, L)

Con variantes, los paradigmas fundamentales de la economia se refieren a dichas relaciones. En la
teoria del mercado los precios tienen el papel relevante de ajustar a la economia. En este contexto, las
teorias empresariales predominantes abogan por la formacién de ventajas competitivas en las empresas,

cuyos principales postulados son:

e Liderazgo general en costos.
¢ Diferenciacion de los productos.

D Enfoque o alta segmentacion de los mercados (Porter, 1980: 56)

Piero Sraffa senald desde 1926, asi como Robinson (1933) y Sweezy (1939) el planteamiento de que
la curva de demanda elastica que determina los precios en funcion de los costos es muy débil. Otros
investigadores han seguido en la misma linea y, en la actualidad, se puede decir que los teoricos de las
empresas, en este caso lo que se refiere a la teoria de las ventajas competitivas, basan sus propuestas
de estrategias empresariales en la ampliacion de la brecha de costos y precios mediante dos recursos:
disminucién de los costos (la innovacion tecnologica) y la lealtad de los consumidores a la marca
(diferenciacion de productos y segmentacion de mercados).

La literatura enfocada a la operacién de las empresas ha traducido estos aspectos en términos de
que existen tres formas de determinacion de precios: la del costo marginal; la de una tasa de beneficio
sobre los costos y los precios de las ventajas competitivas (Stanton et. al., 2007: 341). Es decir, precios de
competencia perfecta, por margen de utilidad y precios oligopélicos. El ultimo, y asi denominados en la
literatura empresarial (Porter, 1987: 107); se convierte en un precio premio (Porter, 1987: 79). Estos son
los conceptos inmersos en el argumento de la competitividad, sobre todo la que se refiere a las ventajas
competitivas.

Para el proposito de este andlisis | se tienen dos conceptos de referencia: por un lado, los costos de

transaccidn y, por otro, las escalas de operacion. Segin North:

“..una mezcla de normas, reglas y caracteristicas informales de cumplimiento obligatorio define
simultdneamente el conjunto de eleccion asi como los resultados en cuanto al éxito. Por consiguiente,
considerando vinicamente las reglas formales, tendremos una nocién inadecuada y a menudo equivocada de la

relacion entre limitaciones formales y desempeiio”. (1990: 75)
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Este es el caso del mercado laboral y de las empresas que no alcanzan la escala de operacion adecuada,
de manera que la normatividad laboral y fiscal es inaplicable a las empresas que no logran una escala
de dicha operacion; por ejemplo, para cumplir con los requisitos laborales o tributarios. En cambio,
si el caso de las microempresas, éstas constituyen 92% del total. Incluso, podria ponerse en duda si
las empresas medianas, cuando menos algunas, tienen la capacidad de responder a la normatividad
existente. Entre ambos tipos de empresas suman 96% del total de las registradas en el SIEM (2013).

La forma en que aqui se aborda el tema de los costos de transaccion es un tanto diferente al
planteamiento de los tedricos que lo han mencionado. Suponemos que estos se reflejan como costos
administrativos y que existen empresas que dificilmente tienen capacidad para solventarlos cuando
éstos se combinan con escalas de operacion elementales.

En este sentido, la proposicién es que los costos administrativos disminuyen conforme aumenta las
escalas de operacion. Por lo tanto, los costos administrativos minimos ofrecen una vista de la frontera
de operacion formal e, incluso, rentable de una empresa.

Estos dos aspectos tedricos, las instituciones econémicas y las economias de escala, se combinan
dando por resultado una estructura econdémica de fuertes contrastes. Si se acepta la posibilidad de
la existencia de diversos equilibrios lo que se tiene no necesariamente es circunstancial y la introduccion
de elementos institucionales o politicas publicas ortodoxas puede ahondar las distancias.

Efectivamente, existen sectores sumamente modernos, competitivos en los mercados internacionales.
Pero también existen sectores que responden a otro tipo de economia, no necesariamente arcaica
o agricola. Si bien esa economia tiene un fuerte adeudo con el pasado no es un expediente arcaico sino
una parte complementaria de manera funcional al conjunto, la cual debe su existencia a un objetivo
y estructura de tipo familiar. Estas unidades econdmicas se pueden encontrar no solamente en la
agricultura sino en practicamente todos los sectores econdémicos y lugares del pais, siendo estos los que

forman el entramado bésico social y dan consistencia al mercado interno.

I1. Ante la herencia estructural

El analisis de la estructura laboral tiene como punto de partida la nociéon de mercado laboral en sus
componentes elementales, por lo cual conviene precisar sus conceptos. Es comun, la confusién entre la
demanda y la oferta de trabajo. Incluso hay paginas de bolsas de trabajo que invierte los términos, por

ello, serd conveniente empezar definiendo ambos conceptos.

a. Estructura laboral

Demanda laboral es la que llevan a cabo las empresas, por lo cual el nivel de empleo o la poblacion
ocupada estd en funcion de la planta productiva y la cantidad de establecimientos econémicos. Por ello,
las variaciones en la demanda laboral dependen bésicamente de dos factores: a) del aumento de la planta

productiva y de los establecimientos de comercio y servicios; o b) de las capacidades productivas; esto es,
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de la innovacién tecnologica. Las variaciones de las capacidades econdmicas y, por tanto, de la demanda
laboral determinada por la innovacion tecnoldgica incide en la formacion de plazas laborales con mayor
calificacion laboral, lo cual se traduce en el incremento de la remuneracion salarial, pero también en la
necesidad de menos plazas de trabajo.

La oferta laboral la realizan las personas para, por medio de la ocupacién, obtener ingresos monetarios
para sustentar sus gastos. Es decir, es la disposicion de la gente a laborar a cambio de un salario. Existe
un mito y es que si aumenta la escolaridad (lo cual se entiende como calificacion laboral), aumentara la
demanda laboral. La causalidad; sin embargo, no sigue ese camino. Como se vio en parrafos anteriores,
la demanda laboral proviene de las empresas, por lo que el adiestramiento laboral no necesariamente
incide en la demanda y si es comtn que lo realicen las mismas empresas en funciéon de sus necesidades.

La Grafica 1 muestra las caracteristicas mas gruesas del mercado laboral. Por un lado, la poblacién
que alcanza la edad para incorporarse al trabajo, en este caso los jovenes de 14 afos y mas (Calderon,
2007). De esa poblacion se diferencia entre las personas que estan dispuesta a trabajar: Poblacion
Econémicamente Activa (PEA) y las que por diferentes circunstancias (estudiantes, amas de casa,

ancianos, etcétera) no lo hacen: Poblacion no Econémicamente Activa (PnEA)'.

GRrAFICA 1
Poblacion de 14 arios y mds, PEA, PnoEA y poblacién desocupada

(miles de personas)
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderon (2012).

! “Poblacion No Econdémicamente Activa Disponible. Este grupo de inactivos esta constituido por las personas de 12 y
miés afios que no trabajaron ni tenian empleo y no buscaron activamente uno, por desaliento o porque piensan que no se
los darian por la edad, porque no tienen estudios, etc.; pero estarian dispuestas a aceptar un trabajo si se les ofreciera, sin
embargo no buscan activamente uno.” (INEGI, 2013).
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De la Grifica 1 se desprende que la poblacion desocupada es sumamente baja, pero hay un continuo
alejamiento entre la poblaciéon en edad de trabajar y la econdmicamente activa. El crecimiento de la
PEA se puede atribuir a varios factores: a) al crecimiento de la poblacion. Hay que tomar en cuenta que
la poblacion que se registra como PEA es la que nacio 14 afos atras, cuando el pais registro altas tasas
de crecimiento poblacional. Existe una mayor correspondencia entre las tasas de crecimiento de la
poblacion y la PEA considerando una distancia de 14 afos entre ambas. b) La incorporacion acelerada
de la poblacion femenina al mercado laboral. ¢) A la migracion internacional. Este ultimo aspecto en
realidad ha atenuado el crecimiento de la PEA y las presiones sociales que se derivan de ella, puesto que
la salida de connacionales fue muy acelerada en los afios del panismo. La emigracion alcanzé su maximo
en el ano 2000 con una salida neta de 600 mil personas y se estabilizd en los aflos subsiguientes entre
580y 550 mil, lo cual indica que alrededor de 7 millones de mexicanos salieron del pais en estos doce
afios. Una salida neta de mexicanos, principalmente jovenes emprendedores, comparable con el tamafio

de la poblacion del Estado de Veracruz.

GRAFICA 2

Indice de desocupacion
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderén (2012).

Hay que hacer una consideracion. La poblacion desocupada, la cual se difunde por medio de la tasa
de desocupacion, si bien también aumentd, su magnitud es relativamente baja (Grafica 2).

Pero la observacion no se refiere a la desocupacion, por demas cuestionable bajo la sospecha de su
poca representatividad y si a la introduccion de un sesgo a los datos de empleo.

Aunque la tasa de desocupacion aumenté en el transcurso de los dos sexenios panistas al pasar de
2.6 hasta 5.3 en 2010 y recuperar un poco de nivel con 4.8 en 2012; en realidad es solamente la punta
del iceberg del fendmeno de otro mds profundo que relaciona el trabajo informal y la falta de empleos

para las nuevas generaciones que se incorporan al mercado laboral.
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El método convencional de medir el desempleo en realidad oculta otro fendomeno mas fuerte. Si
bien el crecimiento de la poblacién ocupada crecié a una tasa promedio anual semejante a la de la
poblaciéon 14 afios antes, cuando se considera a la poblacién desocupada, el desajuste en el mercado
laboral es muy notorio. El crecimiento de este segmento poblacional se dio a un ritmo promedio anual
de 7.8 por ciento.

En apariencia, el mercado laboral presenta un nivel de desempleo friccional aceptable, que se
incremento en los sexenios panistas. Solamente cuando se considera a la poblacién no econdmicamente
activa se percibe un desajuste serio. Es de presumir que subyace un gran volumen de desempleo
involuntario, en términos de Keynes (1936: 25), o desocupacion abierta, que va mas alla de los estudiantes,
amas de casa, ancianos, etcétera, para abarcar a personas, muchos jovenes, que han desistido de buscar

empleo ante la imposibilidad de encontrarlo o abandonar el pais.

b. Ocupacion y unidades econémicas

Existen indicios en el sentido de que la economia de mercado avanzo, y que la poblaciéon cada vez mds
adquiere sus medios de subsistencia por medio de relaciones laborales. Pero también existen fuertes
indicios en el sentido de que subyacen otras relaciones laborales y econdmicas que se pueden explicar
historicamente. Si bien la propiedad privada y las empresas constituyen el sustento del mercado, perviven
otro tipo de relaciones que dan sustento a un componente importante de la poblaciéon. En los registros
y estadisticas de la administracion publica se diferencia entre las empresas y negocios, las instituciones y

el sector de los hogares, como se muestra en la Grafica 3:

GRAFICA 3

Participacién relativa de la poblacion en el mercado de trabajo
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderon (2012).
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Si bien se puede observar que cerca de la mitad de la poblacién ocupada establece sus relaciones
laborales con empresas y negocios privados; incluso que si se suman las personas ocupadas que laboran
en instituciones, se establece que casi 2 de cada tres personas tienen relacion laborales en una economia
de mercado. El resto, es decir 37.4% de la poblacion ocupada finca sus relaciones laborales y, es de
presumir, que recibe sus medios de subsistencia, por medio de lo que las estadisticas identifican como
economia de los hogares.

El comportamiento de dichas relaciones laborales muestra cierta persistencia, segtin la Grafica 4.

GRAFICA 4
Evolucién de la participacion relativa de la poblacién ocupada por distribucion
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderén (2012).

De la Grifica 4 se desprenden dos observaciones de toque fino: una es que existe una relacién
inversa entre el tipo de empleo generado por las empresas y negocios con el sector de los hogares; la
otra es que el sector de los hogares muestra una tendencia, aunque ligera, a aumentar su participacion.

El dato revelador se muestra con mayor nitidez al enfocar al sector de los hogares. En este sector se
clasifica a segmentos de la poblacién y la economia con condiciones mds precarias.
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GRAFICA 5
Participacion relativa de la poblaciéon ocupada

por su distribucién en el sector de los hogares (2012)
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Fuente: elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica (2012).

La Grifica 5 es elocuente. Si bien el sector de los hogares se acerca a 40% de la poblacion ocupada,
dentro de éste, 79% estin en la economia informal. El restante 21% no estan mejor, al ser personas
que se mantienen en la agricultura de subsistencia; en tanto que las otras, las que tienen un negocio
familiar en sus hogares, como se vera mas adelante, funcionan en una légica que transfieren parte de sus
recursos a otros segmentos de la sociedad por medio de los precios, en particular a las grandes empresas
oligopolicas.

II1. Origen del problema

Uno de los propositos esgrimidos tanto en las campafias politicas como en los planes de gobierno es
lograr la formalidad en las relaciones laborales. A esto se refiere el tipo de empleo con acceso a los
derechos laborales que establece la ley. La principal, aunque no la tnica, fuente de empleo formal es el
acceso al Seguro Social.

a. Empleo formal

Existe una linea sutil entre cumplir con los principios de la ley y no hacerlo, y esa linea esta determinada
de manera historica por las relaciones de fuerza entre las diferentes clases y grupos de poder y presion
de la sociedad. Ademass, la formalidad de las relaciones laborales hace la diferencia en el acceso a los
servicios de salud y su impacto en el rendimiento de los ingresos salariales en la sociedad. Hay que

agregar que la formalidad también proporciona acceso a los servicios financieros.
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El marco juridico, en términos de su aplicacion practica, refiere que la seguridad social es el punto de
enlace o articulacion entre la poblacion ocupada y las empresas o “personas morales”, segtin el lenguaje
de hacienda publica. Por razones histdricas, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) es el factor

que permite diferenciar entre una relacion laboral formal y la informal.?

CuADRO 3
Incremento marginal de la PEA y de los trabajadores ircorporados al IMSS

Afo PEA IMSS
2001 1,155.0 19,978
2002 1,644.9 - 102,110
2003 1,236.9 - 7,011
2004 1,159.2 233,959
2005 992.8 386,853
2006 972.2 592,907
2007 1,176.5 560,925
2008 1,233.3 279,620
2009 1,733.8 -442,192
2010 951.7 521,427
2011 4,028.3 623,380
2012 1,640.7 509,070
Promedio 1,493.8 264,734

Fuente: elaboracion propia con base en Calderdn (2012).

El empleo formal crecio en 264 mil plazas formales en promedio anual. No obstante, la oferta
laboral; es decir, la poblacion que se dispuso a trabajar crecio a un ritmo superior, cuya proporcion es
de 5.6 a veces por cada empleo formal creado. La cifra que ofrecia el entonces candidato Vicente Fox
en su campaia, para establecer la relacion de un crecimiento del PIB de 7% para generar 1.2 millones
de empleo al afio; pero, como se puede observar, el incremento promedio en los afos del panismo ya no

fue de 1.2% anual, sino que aumento a casi 1.5 millones por afio. La explicacion es que las mayores tasas

2 “En el subsector informal se consideran los negocios no registrados, vendedores ambulantes, artesanos, transportistas,
prestadoras de servicios domésticos, trabajadores por cuenta propia, duefios de pequefios comercios que ocupan personal
sin inscribirse en registros oficiales, fiscales o de seguridad social, sexoservidoras, entre otros. Se excluyen actividades
ilegales” (INEGI, 2008). Pero la informalidad no solo la ejercen las personas, sino también las empresas.
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de crecimiento poblacional de los afios anteriores estan alcanzado su méxima expresion a mediados de
esta década, por cierto en los que alrededor de 75% de la poblacion estara en edad de desempenar una
actividad laboral (Contreras, 2000).

Existe una relacion entre el tipo de actividad econdmica y la fuerza laboral, lo cual se expresa tanto
en las escalas de produccién de las unidades econdmicas como, de forma agregada, en la participacion
relativa del personal ocupado por rama de actividad.

En los doce afios que se analizan se realizd un cambio en la composicion de la participacion
relativa de las ramas de la actividad econémica. En el afio 2000, 35.57 por ciento de los trabajadores
se desempenaba en la industria; en tanto que el empleo en el comercio y los servicios fue de 18.20 y

18.50% respectivamente.

GRAFICA 6
Participacion relativa de los trabajadores permanentes y eventuales urbanos

asegurados al IMSS por rama de actividad (2012).
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Fuente: elaboracion propia con base en Presidencia de la Republica (2012).

La Griéfica 6 muestra el camino que siguié la recomposicion de la participacion relativa del empleo
en las ramas de la actividad econdmica en términos de su participacion en el IMSS. Para el afio 2012 la
industria solamente ocupé 26.27% de la fuerza laboral como empleo formal, en tanto que el comercio y
los servicios aumentaron su participaciéon en 20.54 y 23.62%. Se podria decir que se constata el proceso

de terciarizacion de la economia, cuando menos en su expresién formal.
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GRAFICA 7
Tasa de crecimiento de los Trabajadores permanentes y eventuales urbanos

asegurados al IMSS por rama de actividad (20012)
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderén (2012).

Las tasas de crecimiento sectorial en promedio anual de los afios del panismo corroboran que las
actividades que aumentaron su participacion fueron el comercio y los servicios en reemplazo de la
industria, la cual decrecié en su participacion de generacion de empleos formales. Las otras ramas
que también aumentaron su participacion como consecuencia de la disminucién en la participacion

de la industria son irrelevantes tanto en su aumento como en su participacion relativa en el conjunto.

GRAFICA 8
Trabajadores permanentes y eventuales urbanos asegurados al IMSS (2012)
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderon (2012).
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Otro aspecto importante es el incremento de la participacion de los trabajadores eventuales, el cual
permitio hablar a los gobiernos panistas de logros en el empleo formal o asegurados al IMSS. En términos
de la participacion relativa, la de los trabajadores permanentes disminuyé de 89.48 a 86.03% en los
doce afios; en tanto que la de los eventuales aumento de 10.03 a 13.04%. Atn mas, los trabajadores
del campo, aunque insignificante, su participacion relativa también aumento de 0.48 a 0.93%. Este
hecho se constata con la tasa de crecimiento promedio anual que se generd en estos doce aios. Lo
que muestran estos datos es que el incremento en el empleo formal del que se ufanaron los gobiernos

panistas se debio al incremento en la participacion de los trabajadores eventuales (Grafica 9).

GRAFICA 9

Tasa de crecimiento de los trabajadores permanentes y eventuales urbanos
asegurados al IMSS por rama de actividad (2012)
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Fuente: elaboracion propia con base en Calderon (2012).

Por su parte, los trabajadores permanentes registraron la tasa de crecimiento menor de los tres
segmentos estudiados. Todo parece indicar que la politica laboral de los regimenes panistas basada en
la nueva cultura laboral favorecio relaciones de trabajo en las que la flexibilidad y movilidad excluyen la

permanencia en el trabajo y, por tanto, en el acceso a los servicios de la seguridad social.
b. Inversién y empleo

El panismo puso especial énfasis en que el mercado, inscrito en un sistema regulatorio de libre
competencia, como mecanismo garante del crecimiento y de acceso al bienestar de la poblacién. En el
dogma mencionado, es la inversién y los inversionistas los agentes activos de la actividad econémica vy,
como consecuencia, de la generacion de empleos. En el PND 2007-2012 de Felipe Calderén Hinojosa se

planteo en los siguientes términos:
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“Es necesario elevar la competitividad y lograr mayores niveles de inversion en diferentes dmbitos que nos
permitan crear los empleos que demanda este sector de la poblacién. Ello redundard en un circulo virtuoso de mayor
ahorro e inversion relacionado con el ciclo de vida, ya que son los individuos en edad de trabajar los que realizan

el mayor ahorro.”

Por supuesto, no cabe la menor duda, la formacién de empleos estd directamente relacionada y en
proporcion a la formacion de la infraestructura productiva y de la economia en general. El problema es
si sus efectos distribuidores tanto espacial como socialmente se pueden dejar exclusivamente en manos
de los agentes de la inversion. El cuadro 4 es solo una muestra de esa posibilidad. Las oficinas bancarias
se concentran en las entidades de la federacion en las que se realizan las actividades econdémicas mds

activas (Cuadro 4).

CUADRO 4

Participacion relativa de las Instituciones bancarias por entidad de la federacion (2011)

Instituciones bancarias Personal Cuentas de captacion Montos depositados en las cuentas de
captacion
Estado Sucursales Cajeros Contratado  Contratado Total Exhibilidad ~ Inversiéona  Exhibilidad  Inversion a Total
Automaticos por la por inmediata plazo inmediata plazo
institucion prestadora

de servicios

Distrito 16.30 15.88 39.36 31.03 18.47 18.48 18.05 37.16 43.92 39.98
Federal

Jalisco 8.47 7.76 6.43 5.54 6.93 6.91 7.89 6.70 6.58 6.65
Meéxico 11.43 9.04 6.55 9.85 10.46 10.45 10.97 7.64 5.85 6.89
Nuevo 737 8.57 9.31 6.53 6.46 6.45 6.66 5.91 11.87 8.40
Leon

Otras 56.43 58.74 38.35 41.04 57.68 5771 56.43 42.59 31.77 38.07
entidades

Republica 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

mexicana

Fuente: elaboracién propia con informacion de CNBV (2011).

La concentracién de la actividad bancaria esta bisicamente en los tres centros del dinamismo
econdémico del pais: Centro (D.F.- México); Bajio: Jalisco y Noreste: Monterrey. No hay elementos
practicos que permitan suponer que el exclusivo papel protagonico de la inversion tenga efectos
redistributivos sobre el territorio nacional. Los Estados con el papel articulador de las actividades
econdémico-financieras en casi todos los casos contienen mas de 40% de la participacion. Pero es notorio
que en el caso del manejo de la captacion bancaria, el D.F. alcanza alrededor de 40%.

En lo que se refiere a la parte operativa del manejo de fondos prestables, o de lo que se expresa

como la igualdad ahorro=inversion, no aparecen los elementos que permitan suponer que el mercado o,
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mas especifico, la operacion bancaria tiene la capacidad para contribuir a la distribucion, en principio,
territorial de la inversién y por tanto del crecimiento y desarrollo nacional. Dicho con insistencia, esta
en entredicho el papel de intermediacion financiera de la banca mexicana.

La introduccién de innovaciones tecnoldgicas, las cuales se expresan en este caso como cajeros
automaticos (no son las Unicas porque el acceso a internet estd causando grandes cambios) también
tiende a concentrarse. En su participacién en el mercado laboral, el sistema financiero también muestra
la tendencia a recurrir a personal de manera indirecta, subcontratado por medio de otras instituciones
(outsourcing).

Si en términos del impacto territorial la banca no ofrece una capacidad redistributiva, podria quedar
la duda si la tiene en términos sociales. Aunque en las tiltimas 5 o 6 décadas la concentracion poblacional
ha sido desmedida, el contraste se acentta si se pone a la luz de los movimientos monetario-financieros

(Cuadro 5).

CUADRO 5
Participacion relativa de la poblacién en las entidades federativas con mayor actividad

de instituciones bancarias (2011)

Poblacion adulta

Estado Nuameros de  Superficie km2 Poblacion Poblacion % Poblacion
municipios Adulta adulta
Distrito Federal 0.65 0.07 8.22 8.98 0.78
Jalisco 5.09 4.02 6.52 6.53 0.71
Meéxico 5.09 1.17 13.80 13.90 0.72
Nuevo Leon 2.08 3.23 4.14 4.23 0.73
Otras entidades 87.09 91.51 67.32 66.36 0.73
Republica mexicana 100 100 100 100 0.71

Fuente: elaboracion propia con informacion de CNBV (2011).

Si se observa en términos de las unidades territoriales administrativas del pais, en el centro, expuesto
en términos de los municipios, sélo tienen acceso a servicios bancarios poco més de 5% de ellos; pero en
conjunto, atn suponiendo que todos los de estas entidades acceden a los servicios bancarios, no alcanza
ni el 15%. Se acenttia mis la nocién de concentracion si se toma como parangédn el espacio, del cual
menos de 10 por ciento en conjunto abarcan las tres regiones seiialadas.

De igual manera se puede observar la relacion respecto a la poblacion adulta que no tiene acceso a

una sucursal bancaria en la localidad que vive (Grafica 10).
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GrAFICA 10
Participacion relativa de la poblacion adulta por la cantidad

de sucursales por municipio (2009)

Mas de 200
5%

1 sucursal
2 sucursales 7% -\

4%
3 sucursales \
T

4 sucursales _J
2%

0 sucursales
12%

5 sucursales
3%

6 sucursales

%

7 sucursales
2%

8 sucursales
%

9 sucursales
1%

11 sucursales
0%

12 sucursales
1%

sucursales

1%
Fuente: elaboracion propia con base en CNBV (2009).

La accesibilidad a una sucursal bancaria estd fuera del alcance de 12% de la poblacion por el simple
hecho de no existir en su municipio de residencia. Por el contrario, 5% de la poblacién reside en
municipios (o delegaciones politicas del D.F.) en el que atienden los servicios bancarios mas de 200

sucursales (y sus respectivos cajeros automaticos).

GraArIca 11

Participacion relativa de los municpios por cantidad de sucursales bancarias (2009)
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Visto en términos territoriales, dada la gran concentracion poblacional en las grandes ciudades, 61%
de los municipios del pais carecen de una sucursal bancaria, 14% tienen acaso a una sucursal, en tanto
que hay unidades administrativas territoriales basicas (municipios o delegaciones) que tienen mds de
200 sucursales y su correspondiente cantidad de cajeros automaticos.

Usualmente, y aqui seguimos ese camino, se recurre a la relacion de personas (adultas, en este
caso) por sucursal bancaria. Es de hacer notar que la relacién personas por unidad bancaria disminuye
conforme aumenta el tamafio de la concentracién poblacional. Sin embargo, en realidad la relacion no
es con las personas sino con su poder de compra, factor que también influye en la concentracién urbana
y redunda en la actividad econdmica. Otro aspecto que influye es el transito o visita de personas (p.e.
el turismo), también con alto poder de compra. Por ejemplo, los 5 municipios o delegaciones politicas
que promedian casi 300 sucursales bancarias son Guadalajara, Monterrey, Delegacion Cuauhtémoc,
Delegacién Miguel Hidalgo y Puebla. Atin més, en los tres primeros casos alcanzan la fabulosa cantidad
de mas de 1,000 cajeros automaticos.

Es conveniente, antes de pasar al siguiente tema, mencionar dos aspectos: uno es que en México el
sistema financiero o, especificamente el bancario, tiene como una de sus principales actividades el pago
de servicios publicos. El otro, es que el acceso a rendimientos positivos esta en relacion directa con los
montos de ahorro.

Finalmente, es de especial relevancia sefialar el impacto de las economias de escala en la operacién
bancaria (Grafica 12) y en el cumplimiento de su funcién de intermediacion entre el ahorro y la

inversion, el cual se puede ubicar en localidades entre 4 y 8 mil personas adultas.

GRAFICA 12
Poblacion adulta promedio por sucursal (2009)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CNBV (2013).
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Por debajo de ese rango, son sucursales que atienden a poblaciones de alto poder de compra y quienes
lo hacer por arriba son poblaciones con niveles de poder adquisitivo no precisamente bajos o centros de
turismo. Si bien la proliferacion de los llamados cajeros automadticos y el acceso y manejo de las cuentas por
via internet estin abriendo otras posibilidades territoriales, las economias de escala muestran el aspecto mas
crudo de la sociedad mexicana: México es un pais de pequefias localidades, lo cual deja sin acceso a la gran

mayoria de ellas.

IV. El problema de fondo
La estructura econémica la entendemos como el conjunto de actividades y relaciones econdmicas que se
establecen a partir de los niveles adecuados de operacion de las unidades basicas de operacion tanto de la
produccion como de las de comercio y servicios. Lo usual es referir a estas relaciones a partir de la funcion
de produccion, la cual establece que para un nivel de produccion (Q) se requiere una cantidad especifica de
recursos productivos (capital: K) y laborales (trabajo: L). Es conveniente agregar otros dos aspectos. Uno es
que esas relaciones no son exclusivas del sector productivo, sino que también se dan en los otros: el comercio
y los servicios (dicho en sentido simplificado). Atin mds, también se dan en las relaciones intersectoriales, es
decir en el mercado propiamente dicho.

El otro aspecto a considerar es que existen escalas; es decir, cantidades de recursos productivos y laborales
minimos para la operacion de una unidad productiva e, incluso, para los establecimientos de comercio o

servicios.

a. La estructura de las relaciones laborales
Para poder abordar el tema se requiere comprender algunas cosas. La siguiente grafica corresponde al esquema

de clasificacion de la poblacion ocupada en los registros censales:

GrAFICA 13

Tipologia de la ocupacion

PODRS:
Personal Dependiente de la Razon
Social
PRem: PHoRem
Personal Personal
Remunerado No
Remunerado
Fop: HA PEM:
Personal Empleadas Progiatarios,
Oporativo Admiristratvg. Familiares y
Maordcnos.

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2009).
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Cabe sefialar que los registros censales tienen algunas limitaciones: el levantamiento corresponde

a unidades econdmicas y establecimientos basicamente urbanos, por lo que no aparecen las unidades de

produccion rurales o en localidades pequefias; se supone que son basicamente formales, aunque como se vera

se tiene el registro de la economia de los hogares (quizd de manera parcial) que sirve para simular segmentos
de informalidad y disfrazar una parte de la estructura econdmica.

La gréfica siguiente presenta los datos en términos absolutos. Se prefirio hacerlo de esta forma, aunque

algunas referencias a los datos serdn en términos de la participacién relativa.

GRAFICA 14

Estructura econémica expresada en términos laborales (2009)

PERSONAL POR COMISIONES SIN SUELDO BASE 358,238

PERSONAL SUMINISTRADO POR OTRA RAZON SOCIAL 2,222,855

PERSONAL NO DEPENDMENTE DE LA RAZON SOCIAL 2,581,143
PROPIETARIOS FAMILIARES ¥ OTROS TRABAIADORES NO

5,864,536
REMUNERADOS

EMPLEADOS ADMINISTRATIVOS CONTABLES ¥ DE DIRECCION 1,802,979

PERSONAL OPERATIVO 8,605,440
PERSONAL DEPENDHENTE DE LA RAZON SOCIAL 16,272,955
PERSONAL OCUPADO TOTAL 18,854,008

5,000,000 10,000,000 15,000,000 20,000,000

En principio, se observa que el componente principal del personal ocupado es el dependiente de una
razon social. De la relacion del personal operativo y el administrativo nos ocuparemos mas adelante, por lo
pronto es necesario destacar la participacion importante de los propietarios, familiares y otros trabajadores
no remunerados, la cual representan 29.52% del personal dependiente de la razon social. Por decirlo en
términos coloquiales, ademds de los propietarios de los negocios, se encuentran la esposa, los hijos, los
abuelos, los parientes y amigos que ayudan a atender el negocio. En este caso abundan las pequefas tiendas
de abarrotes, fruterias, boneterias, etcétera, pero también se pueden encontrar refaccionarias, ladrilleras o
industrias artesanales, asi como papelerias y otras mas.

Obsérvese también el caso del personal no dependiente de la razén social (en el cual se encuentran las

empresas de outsourcing)’. Se tendria que hacer una diseccion mas fina para no considerar, por ejemplo, a

’ Los servicios que ofrecen este tipo de empresas a las productivas queda reflejado en los anuncios en la red de Internet, en los
cuales es comun el siguiente contenido:
“Permitanos cubrir sus necesidades en Qutsourcing Empresarial para contratacion de personal a nivel administrativo para todas las dreas de su
empresa. Usted no tendrd que preocuparse de reclutar y administrar personal ya que le ofrecemos los siguientes Servicios y Beneficios:

1. Cobertura a Nivel Nacional.

2. Reclutamiento y Administracion de Nomina del Personal necesario para satisfacer sus necesidades.

3. Usted no tendrd NINGUNA responsabilidad como Patrén sobre ninguno de los miembros involucrados.

4. Facilidad en aumentar o disminuir el nitmero del personal de acuerdo a sus necesidades.

5. Reposicion inmediata del Personal sea cual sea la causa de su falta”.
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los propietarios y profesionistas libres. Si sumamos de manera simple a propietarios familiares y
otros trabajadores no remunerados con personal no dependiente de la razén social tenemos que
en el nivel mds agregado de las cifras censales, 44.8% del personal ocupado carece de derechos
de seguridad social y que tampoco tiene capacidad para responder o lo hacen con dificultad a las

obligaciones tributarias. Dicho en términos institucionales, segun INEGI:

“...el Manual de Cuentas Nacionales aconseja distinguir cuatro tipos de Hogares:

(a) Empleadores...

(b) Trabajadores por cuenta propia...

(c) Asalariados...

(d) Perceptores de ingresos por renta de la propiedad y transferencias...

“En México —precisa INEGI- el subsector informal se ubica entre los dos primeros de hogares citados

(ay b), pues comprende en su totalidad al segundo, de Trabajadores por cuenta propia, que incluye a empresas

informales por cuenta propia donde el propietario puede trabajar individualmente o asociado con miembros
del hogar o de otros hogares; emplea ocasionalmente asalariados y ayudantes familiares, y generalmente no estd
inscrito en los registros oficiales, fiscales o de seguridad social”.

“La informalidad abarca también a una parte del primer subsector de Empleadores, donde se miden a
las empresas de empleadores informales que se diferencian de las citadas en el pdrrafo anterior porque pueden
ocupar uno o mds asalariados de manera continua, dejandose libre el criterio de cada pais acerca del tamario
de empresa a escoger y su incumplimiento total o parcial con las autoridades gubernamentales, para limitar la

informalidad de sus actividades” (INEGI, 2008: 6).

Ahora bien, las siguientes grificas muestran que las caracteristicas del tipo de ocupacion
cambian en funcion de los sectores de la actividad econdmica a que se haga referencia. Incluso se

puede asegurar que también se puede llevar este analisis hasta subsectores (Contreras, 2009).
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GRrAFICA 15

Estructura econémica expresada en términos laborales de la industria manufacturera

(2009)

PERSONAL POR COMISIONES SIN SUELDO BASE

PERSONAL SUMINISTRADO POR OTRA RAZON SOCIAL 629,749

PERSONAL NO DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL 667,741
PROPIETARIOS FAMILIARES ¥ OTROS TRABAJADORES NO

716,636
REMUNERADOS

EMPLEADOS ADMINISTRATIVOS CONTABLES ¥ DE DIRECCION 511,154
PERSONAL OPERATIVO 2,765,531
PERSOMAL DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL 3,993,321

PERSONAL OCUPADO TOTAL 4,661,062

1,000,000 2,000,000 3,000,000 4,000,000 5,000,000

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2009).

GRAFICA 16

Estructura econémica expresada en términos laborales del comercio al por mayor (2009)

PERSOMAL POR COMISIONES SIN SUELDO BASE

PERSONAL SUMINISTRADO POR OTRA RAZON SOCIAL 238,999

PERSONAL NO DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL 254,595
PROPIETARIOS FAMILIARES Y OTROS TRABAJIADORES NO 149,163
REMUNERADOS
EMPLEADOS ADMINISTRATIVOS CONTABLES ¥ DE DIRECCION 145,772

PERSONAL OPERATIVO 557,765

PERSONAL DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL

1,107,295
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PERSONAL OCUPADO TOTAL

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2009).
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GrAFICA 17

Estructura econémica expresada en términos laborales del comercio al por menor (2009)

PERSONAL POR COMISIONES SIN SUELDO BASE

PERSONAL SUMINISTRADO POR OTRA RAZON SOCIAL

PERSONAL NO DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL

PROPIETARIOS FAMILIARES ¥ OTROS TRABAJADORES NO
REMUNERADOS

EMPLEADOS ADMINISTRATIVOS CONTABLES ¥ DE DIRECCION

PERSONAL OPERATIVO

PERSONAL DEPENDIENTE DE LA RAZON SOCIAL

PERSONAL OCUPADO TOTAL

87,239

526,798

614,037

2,744,556

230,665

1,438,205

4,413,426

5,027,463

1,000,000 2,000,000 3,000,000 4,000,000 5,000,000 6,000,000

Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2009).

GRAFICA 18

Estructura econémica expresada en términos laborales de los servicios (2009)
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Fuente: elaboracion propia con base en INEGI (2009).

De las graficas presentadas destaca que el sector en el que la participacion relativa del personal
dependiente de la razon social es mayor en la industria; en tanto que la menor es en el comercio al

por menor. En este punto se puede aventurar que ello se debe a las economias de escala requeridas
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para la operacion y lograr la rentabilidad de una unidad de producciéon y establecimiento de
comercio o servicios. La industria requiere formas de operacién con mayor cantidad de personal,
tecnologias mas grandes y desarrolladas y, por supuesto, recursos financieros mayores; en tanto que, en
el caso extremo, una tienda de abarrotes se puede iniciar en un establecimiento rustico y con un surtido
elemental; es decir, pocos montos financieros de operacion, con recursos tecnoldgicos y profesionales
elementales y, como suele ser la costumbre, se instala en el domicilio particular de la familia. En
términos de una economia de mercado, lo mas facil es descalificar esta economia bajo el argumento de
ser empresas ineficientes. Aun se podria agregar algo ficilmente comprobable, comuinmente en estos
casos la contabilidad (si asi se puede denominar al manejo del negocio) omite rubros como renta, luz,
agua, predial o mantenimiento; ain mas, sueldos o salarios, bajo la ficcién de que son empresarios y
los ingresos menos los costos (de los inventarios) son ganancias. Lo cierto es que en muchos casos, visto
en términos del costo de oportunidad, esos montos de ganancias no cubren el salario si esas personas
realizaran la misma actividad como empleados, y no lo hacen porque no existen oportunidades.

Pero existe relaciones funcionales entre ambos segmentos de la economia. No es dificil comprobar
que los grandes corporativos forman precios oligopdlicos. Basta ver una de las estrategias mds
recurrentes, incluso sugerida por Porter (1987) como la segmentacion de los mercados y estudiada en los
textos de economia como discriminacion de precios. Cada vez mds, a guisa de ejemplo, esos pequeios
establecimientos de comercio expenden productos de marcas conocidas. Un caso es el del pan; de
no ser por la existencia de un gran numero de panaderias, el llamado pan de caja se produce por el
mismo corporativo en condiciones practicamente monopolicas. En este caso la semejanza hace iguales
a los productos, es decir son dos productos y dos industria diferentes, segin advierte Porter (1987: 52),
quien sefala que lo que hace a una industria es que los productos que comercializan las empresas son
sustitutos cercanos. En este caso se puede hablar de oligopolio. Los precios oligopdlicos (Fujita et. al.,
2000: 53) o una simple mirada a la forma de operacion de las microempresas no dejan lugar a dudas
de la transferencia de recursos monetarios que se realiza de un segmento de la economia (el menos

eficiente) a otro (el mas eficiente).

b. Escalas de operacion
Hay una forma de comprobar la existencia e impacto de las economias de escala en el mercado. Existe
una relacion entre el personal operativo y el administrativo, no hay lugar a dudas, por ello no tendria

nada de sorprendente que el grado de correlacion sea bastante alto, como se muestra en el siguiente

Cuadro 6.
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CuUADRO 6

Regresion del personal administrativo con el personal operativo por medio de MCO

Variable dependiente: Personal administrativo

Método: Least Squares

Variable independiente Coeficiente Std. Error t-Statistic
Personal operativo 0.209513 0.022399 9.353581
C 2723182 42772.04 0.063667
R-squared 0.956279 Mean dependent var
Adjusted R-squared 0.945349 S.D. dependent var

Prob.
0.0007
0.9523

307852.8
289857.4

Los resultados corresponden a una regresion de tipo transversal realizada con los datos de la

economia en general. El cuadro no se trae a cuenta para demostrar algo que se podria resolver con la pura

intuicion, sino para constatar un aspecto que se ha venido desarrollando, y es que un amplio segmento

de las unidades econdmicas y establecimiento de comercio y servicios operan en escalas que responden

a una légica de economia familiar. El cuadro muestra un hecho en el coeficiente C = 0.209513, el cual

se puede leer como que por cada 5 trabajadores operativos se requiere un empleado administrativo. Por

supuesto, este resultado diferird dependiendo del sector de actividad. Incluso, dentro de los sectores, en

los subsectores, las ramas y clases se pueden observar diferencias.

Si se entra al detalle sectorial, por supuesto, al ajuste continua siendo significativo, pero ahora la

observacion importante se centra en el coeficiente C; es decir, al intercepto sobre el eje de la ordenada

(Cuadro 7).
Cuapro 7
Regresion del personal administrativo con el personal operativo por medio de MCO
Variable dependiente Personal administrativo
Variable independiente Personal operativo
INDUSTRIA

Variable Coefficient Std. Error
PA 0.18 0.01
C - 13.33 101.18
R-squared 0.89

COMERCIO AL POR MENOR
PA 0.17 0.00
C -1.89 0.33
R-squared 0.94

Fuente: elaboracion propia con informacién de INEGI (2009).
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En ambos casos, tanto en la industria como en el comercio al menudeo, dicho coeficiente tomo un
valor negativo. La explicacion es que esa es la magnitud o tamafo de las unidades de produccion o los
establecimientos de comercio que carecen de capacidad administrativa. En la industria ese valor es de
-13.33 y en el caso del comercio -1.89. No hay que olvidar que son magnitudes de tendencia central,
es decir valores medios. A proposito, los valores que se expresaron con signo negativo se aproximan al
tamano medio de la unidades econémicas y los establecimientos de produccion. Con esto tenemos una
aproximacion al tamafio o escala de operacion que podria representar la frontera entre la actuacion

formal e informal de las empresas, descartando que la opcion sea una simple actitud de voluntad.

Conclusiones

Podria existir la tentacion de pensar que la politica laboral panista fue intrascendente, pero no parece
ser asi. Montarce, (et al. 2012) advierten que las organizaciones que agrupan a los sindicatos blancos
pasaron a constituir la segunda fuerza obrera del pais en esos doce afios. Tampoco se puede soslayar el
avance de las empresas de outsourcing en las formas de contratacién de personal sin responsabilidad de
las grandes empresas; como tampoco a los lideres y sindicatos que se vieron involucrados en problemas
con la Secretaria del Trabajo.

La revision del mercado laboral muestra, sin embargo, un hecho contundente. No es suficiente
formular principios y enarbolar teorias como recetarios de buena voluntad para atender al mercado
laboral. Se hace necesario comprenderlo como un caso particular, producto de una historia.

Hay un hecho, el cual ya ha sido observado por otros investigadores y que en esta investigacion se
constato, y es el crecimiento de la poblacién no econdmicamente activa y, visto desde otro dngulo, la
importante participacion de la economia de los hogares. Este hecho se presta para otra reflexion. Parece
ser que existen dos economia complementarias. De un lado, la moderna que se formo a partir de la
economia industrial y que en la actualidad alcanza niveles de operacion mundial. La otra, de la cual
los apologistas de la primera sienten tentacién de denominarla arcaica, y que responde a una légica
y forma una organizacion de tipo familiar. Precisamente por la existencia de esta economia familiar vy,
por la salida de mexicanos al extranjero, el crecimiento del segmento del mercado laboral denominado
poblaciéon no econdmicamente activa no se ha hecho mas notorio el desajuste del mercado laboral y no
ha derivado a conflictos mas profundos.

La evaluacion de la politica laboral panista no puede eludir el juicio de valor de fracaso, cuando
menos en el objetivo primordial de las instituciones publicas, si bien ha servido de manera sobrada
a la transferencia de recursos monetarios y financieros de una parte de la sociedad a otra, con base en la
formacién de precios oligopdlicos.

La politica laboral, en lo inmediato, debe quedar inscrita en una estrategia de politica industrial.
Pero no es suficiente. Cuando menos hay dos aspectos que no se pueden soslayar cuando el objetivo

de la politica econdmica se sostiene en la pretensién del desarrollo nacional: de un lado, que las poco
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mas de 4 mil 300 grandes empresas deben procurar formar cadenas productivas y de valor, asi como
proveerse de insumos de su entorno inmediato.

Por otro lado, la politica econdmica debe precisar su relacion con otras estrategias de desarrollo.
El mercado interno es un componente fundamental del desarrollo de las capacidades productivas y
de su repercusion en el bienestar de la poblacién. Sin embargo, una carencia notoria en las ultimas
décadas, que se acentud con el panismo, es la ausencia del aumento de las capacidades productivas de la
planta industrial (Elizondo, 2012 y Moreno y Ros, 2009). Dicho de manera coloquial, si los salarios no
aumentan, el mercado interno no podra crecer.

La politica econémica liberal del panismo invirtié los términos de la causalidad de la demanda
laboral. Se pretendié que el aumento en la escolaridad tendria que repercutir en el aumento de la
productividad, y lo que se logré fue el aumento de la emigracion con niveles de escolaridad més alta, asi

como mas profesionistas sin poder abandonar el sistema de seguridad social llamado familia.
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Evaluacion del mercado laboral mexicano

en los sexenios panistas

Aleida Azamar Alonso™
César A. Salazar™**

Introduccion

Con el triunfo de Enrique Pefia Nieto en las elecciones presidenciales de julio de 2012, concluyo el
periodo de administraciones federales encabezadas por miembros del Partido Accion Nacional. Durante
los mandatos de Vicente Fox (2000-2006) y de Felipe Calderon (2006-2012), el modelo econdémico
neoliberal se mantuvo vigente y, de hecho, se profundizo; esta adhesion a las politicas macroecondémicas
del Consenso de Washington tuvo como consecuencia un débil desempefio econdémico. En el sexenio de
Vicente Fox el crecimiento del PIB fue de 2.4% promedio anual, en tanto que en el periodo presidencial
de Felipe Calderon, el crecimiento promedio anual fue de 1.9%. En los doce afios de estos gobiernos
el producto crecié a una tasa de 2.15% promedio anual. Como puede observarse en la Grafica 1, los
crecimientos promedios experimentados en este periodo son los menores después del colapso de la
economia mexicana ocurrido en el sexenio de Miguel de la Madrid.

GRrAFICA 1
Producto Interno Bruto por periodos sexenales
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Fuente: Elaboracion propia con base, INEGI, Cuentas Nacionales, base 1980, 1993y 2003; [www.inegi.org.mx|
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Bajo este marco de lento crecimiento, se argumenté que la recientemente aprobada Reforma Laboral,
que legaliza la flexibilizacion del mercado de trabajo, contribuiria a la generacion de empleos y, con ello,
a estimular el crecimiento econémico.

Por lo anterior, nuestro proposito es analizar la evolucion del mercado laboral mexicano en el
periodo 2000-2012, y demostrar que la flexibilidad de facto en el mercado de trabajo lejos de generar
empleos de calidad, ha contribuido a una creciente precarizacion de las condiciones de trabajo
en nuestro pafs, lo que conduce a una menor actividad econémica ante la creciente debilidad del
mercado interno.

Este trabajo se divide en cinco apartados adicionales a la introduccion. En el primero, discutimos
los conceptos de flexibilidad laboral y de los mercados segmentados de trabajo; en el segundo,
analizamos que tan rigido ha sido el mercado de trabajo mexicano; en los dos posteriores describimos
la evolucion del mercado laboral mexicano en los ultimos doce aios, tanto en la ocupacion, como
en las remuneraciones. Finalmente, presentamos la relacion entre empleo, mercado interno y

crecimiento economico.
Flexibilidad y mercados segmentados de trabajo

El concepto de flexibilidad en el mercado laboral significa la capacidad de los empleadores de cambiar
la cantidad, estructura, funciones o remuneraciones del factor trabajo. Es por ello que la desregulacion
laboral reduce los costos directos e indirectos del empleo, e introduce formas no tradicionales de
contratacion; es decir, acuerdos de empleo a tiempo parcial o por horas —lo que intensifica la jornada
laboral— asi como la subcontratacién.

El pensamiento econémico convencional postula que el mercado de trabajo es como cualquier otro
mercado, por lo que puede comprenderse a través de un analisis de oferta y demanda, y a partir de su
interaccion, obtener el nivel de empleo y el salario de equilibrio (Toharia, 1983: 12). De acuerdo a lo
anterior, la inflexibilidad en los mercados laborales propicia que el sector privado no sea dindmico en
la generacién de empleos, la eliminacion de las rigideces normativas llevara a la asignacién eficiente
del factor trabajo en cuanto a precio y cantidad. Es relevante indicar que este andlisis mencionado
anteriormente requiere de supuestos altamente restrictivos, como la existencia de competencia perfecta
tanto en el mercado laboral como en el de bienes y servicios. Asimismo, este razonamiento olvida
algo que es fundamental en el andlisis del mercado laboral: el conflicto distributivo existente entre
trabajador y empleador, resultado de la desigualdad de poder entre ellos y que se manifiesta en la
relacion salarios-ganancia (Bronfenbrenner, 1956).

La teoria de los mercados segmentados de trabajo (TMST), incorpora esta pugna distributiva en su andlisis
sobre el funcionamiento del mercado laboral. De acuerdo a sus postulados, el mercado de trabajo no

es competitivo, se encuentra integrado por segmentos en donde las recompensas para la mano de obra
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son distintas porque existen barreras institucionales que impiden que toda la poblacién se beneficie de
las oportunidades de educacion y capacitacion especifica.

El consenso es que todos los trabajos pertenecen al ‘sector primario’ o al ‘sector secundario” del
mercado de trabajo. En el primero, estan los buenos trabajos, con una alta negociacién salarial y
seguridad econdmica; en el sector secundario, se encuentran los trabajadores tipicamente inexpertos,
por lo tanto las tasas salariales son bajas, sin gran poder de negociacion (Leontaridi, 1998).

El primer modelo tedrico sobre el funcionamiento del mercado de trabajo dual, fue el desarrollado
por Doeringer y Piore (1971), cuyo postulado consiste en que al haber distintas formas de determinar
los ingresos y la ocupacion, se pueden diferenciar “segmentos” dentro del mercado de trabajo.

Los autores caracterizan dos mercados, el primero, llamado mercado ‘interno’ de trabajo, que es
dominado por reglas institucionales y se distingue del segundo, denominado mercado ‘externo’, porque
en éste el salario, localizacién y capacitacion son decisiones controladas directamente por variables
econdmicas. Los dos mercados se encuentran interconectados; sin embargo, la movilidad entre ellos
es restringida a ciertos puestos de trabajo que constituyen puertos de entrada y salida, hacia y desde el
mercado interno (Doeringer y Piore, 1971). Los factores responsables de la generacion de un mercado
‘interno’ son dos: el primero, consiste en que debido a la alta especializacion de algunos trabajadores,
el empleado puede ser demandado por otras firmas, por lo que su empresa tendrd que ofrecerle una
mayor remuneracién para que permanezca en su puesto de trabajo. El segundo factor, es la limitada
movilidad entre los dos segmentos del mercado de trabajo, de tal manera de que el exceso de demanda
de trabajo no pueda presionar los diferenciales de salarios. Existen diversas investigaciones que a partir
de la brecha entre salarios de empleos calificados y no calificados, demuestran la segmentacion del
mercado de trabajo mexicano.! Partiendo de esta segmentacién podemos demostrar que el predominio
del segmento secundario en el mercado de trabajo propicia una flexibilidad de facto que conduce
a condiciones de precariedad laboral, por lo que la reforma laboral de 2013, sélo legaliza modos de
contratacion actualmente vigentes, los cuales no han propiciando la generacién de empleo y mucho

menos, mejores condiciones laborales.
La rigidez en el mercado laboral mexicano

Para determinar qué tan rigido es el mercado laboral mexicano analizamos cudntos trabajadores en el
sector privado cuentan con contratos que amparan la proteccion de ley contra el despido, ademds del
pago regular de las cuotas que amparan el acceso a la seguridad social (salud, pensién y vivienda) por
parte de los empleadores. Para tal propdsito, utilizamos la informacion de los trabajadores permanentes
incorporados en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), el grupo mas numeroso respecto a la
poblacién ocupada.

I'Véase por ejemplo los trabajos de Meza (2005) y Dussel (2003).
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Como puede observarse en la Gréfica 2, la formalidad permanente ha representado alrededor de
una tercera parte de la ocupacion total, y desde 1990 ha tendido a disminuir hasta casi el 25% de la
poblacién ocupada (PO) en 2010.2

GRAFICA 2
Trabajadores permanentes inscritos en el IMSS

Porcentaje de la poblacién ocupada

1990 2000 2010
Afios

Fuente: Elaboracion propia. Para la informacion de poblacion ocupada para 1990 la fuente es INEGI, “Estadisticas
Historicas de México 2009” Tomo I, para 2000 y 2010 INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo. Respecto a
los trabajadores permanentes inscritos en el IMSS para 1990 la fuente es Nacional Financiera, “La economia mexicana en

cifras 1995”; para 2000 y 2010, INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo.

Por otra parte, podemos contabilizar a las personas que se encuentran laborando fuera del marco
normativo y sin acceso a la seguridad social. El indicador mas apropiado en este caso es el de empleo

informal, el cual recientemente fue adecuado por el INEGI (2012) en dos dimensiones complementarias:

e La primera se refiere al tipo o naturaleza de la Unidad Econémica: cuando ésta se dedica a la
produccion de bienes y/o servicios para el mercado que opera a partir de los recursos de un hogar
y sin llevar los registros contables basicos por lo que se puede hablar de un sector informal o de

negocios en pequeia escala no registrados.

? Este resultado no se modifica sustancialmente si no consideramos a los ocupados del sector primario, salvo para 1990
cuando se alcanza el 45%; los trabajadores permanentes inscritos en el IMSS como proporciéon de la poblacién ocupada
en el sector secundario y terciario, alcanzan el 34% en el 2000y el 32% en el 2010.
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¢ Lasegunda dimension es una perspectiva laboral y se refiere a todo trabajo que se esté realizando
sin contar con el amparo del marco legal o institucional, no importando si la unidad econdémica
que utiliza sus servicios son empresas o negocios no registrados de los hogares o empresas
formales, por lo que se puede hablar de ‘empleo informal’.

La Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) indica que el porcentaje de la poblacion en
la informalidad por Unidad Econémica —la primera dimension— es alrededor del 30% de la poblacion
ocupada (PO). En tanto que la suma de las dos dimensiones, denominada por el INEGI como la tasa de
informalidad laboral, se encuentra alrededor del 60% de la PO.

GRAFICA 3
Tasa de informalidad laboral y empleo informal por Unidad Econémica
Porcentaje de la poblacién ocupada
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, [www.inegi.org.mx].

La informacién anterior nos indica que 6 de cada 10 empleos se encuentran fuera del marco
normativo de la Ley Federal del Trabajo, y que en el sector privado, solo 2.5 de cada 10 tienen un
contrato laboral permanente. Lo anterior indica claramente que, en general, el mercado laboral
mexicano es flexible, porque la mayoria de los participantes, por alguna u otra razén, se encuentran
fuera de la normativa laboral mexicana.

Evolucién del mercado laboral mexicano 2001-2012
El primer elemento a considerar para analizar la evolucion del mercado de trabajo mexicano es cuantas
personas se incorporan cada ano demandando un empleo en el mercado laboral, y para ello debemos

estudiar la evolucion de la poblacion econdmicamente activa (PEA) y de la poblacion no econdmicamente
activa (PNEA) disponible para trabajar.

205



EVOLUCION DEL MERCADO LABORAL MEXICANO... /ALEIDA AZAMAR ALONSO e« CESAR A. SALAZAR

Este ultimo segmento de la PNEA es muy importante, ya que si bien son personas que han desistido a
buscar empleo por considerar que sus posibilidades de encontrarlo son muy escasas, estdn alli esperando
una oportunidad, por lo que deben considerarse dentro del analisis.

En el 2000, al iniciar las administraciones panistas, la PEA era de poco mas de 39 millones 43 mil
personas. La PNEA era de poco mas de 28 millones 370 mil personas, de las cuales 3 millones 800 mil,
se declaraban disponibles para trabajar. En 2010° la PEA alcanzé 47 millones 137 mil personas, en tanto
que la PNEA, creci6 hasta poco mas de 32 millones 532 mil personas, de las cuales casi seis millones se
declararon disponibles para trabajar ; en resumen, en los dos sexenios panistas, el crecimiento promedio
anual de la PEA y de la PNEA disponible para trabajar* fue de 1.9% y 3.9%, respectivamente. Lo anterior
significa que, considerando el crecimiento de la PEA mas la PNEA disponible para trabajar, durante la
primer década del siglo XXI, cada afio se incorporaron buscando un empleo en el mercado de trabajo,
alrededor de un millén de personas.

Para dar a conocer el nivel de desempleo el INEGI ofrece la tasa de desocupacion, la cual se calcula
como un porcentaje de la PEA, y es el indicador comunmente utilizado para describir la situacion
del mercado de trabajo, publicada actualmente con periodicidad mensual y trimestral, a través de la
Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE) (Griéfica 4).

GRAFICA 4

Tasa de desocupacion original y ajustada estacionalmente
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo.

3 Ao que debemos considerar por tener datos consolidados.
* La fuente de esta informacion es INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, Indicadores Estratégicos 2000-
2010, y para cada afio la informacion reportada es la ofrecida para cada segundo trimestre.
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La confianza sobre este indicador, sin embargo, debe ser limitada. Histéricamente arroja valores muy
pequenos sobre el desempleo en nuestro pais, incluso significativamente menores que en otras naciones
como Estados Unidos, Espafia, Inglaterra, Alemania, entre otras.

En cifras ajustadas estacionalmente (las cuales utilizamos para poder comparar sin sesgo cualquier
momento en el tiempo) durante el 2001 se registrd una desocupacion cercana al 3%, y durante el sexenio
de Vicente Fox, alcanzé su punto maximo en 4% entre finales de 2003 y 2004. En el mandato de Felipe
Calderon, la tasa de desocupacion alcanzéd su punto maximo a finales de 2009, al registrar 6%. No
obstante, este indicador tuvo una tendencia positiva en el periodo 2000-2012, como puede apreciarse
en la Grafica 4.

Las bajas tasas oficiales de desocupacion se explican facilmente a partir de las condiciones sobre
las cuales se define a una persona como ocupada, que de acuerdo al documento metodologico
del INEGI (2010): “Trabajando por lo menos una hora o un dia, para producir bienes y/o servicios de
manera independiente o subordinada, con o sin remuneracién. Ausente temporalmente de su trabajo
sin interrumpir su vinculo laboral con la unidad econémica. Incluye: a los ocupados del sector primario
que se dedican a la produccion para el autoconsumo (excepto la recoleccion de leia)”.

Al comparar la definicién anterior con la metodologia empleada en Estados Unidos tenemos
diferencias significativas: cuando la persona no obtiene remuneracién, se considera empleada solamente
cuando haya laborado al menos 15 horas en la semana de referencia, en su propio negocio o en su granja
(BLS, 2011). Otro ejemplo, es la definicién de ocupado en Espaiia, alli no se consideran empleados a
aquellas personas que no tienen una remuneracion (INE, 2011).

La tasa de desempleo no es un adecuado indicador respecto a la generacion o pérdida de empleos en
nuestra economia, es por ello que debemos buscar informacién alternativa. Un indicador mas adecuado
es la estadistica respecto a los puestos de Trabajo Remunerados registrados por el Sistema de Cuentas

Nacionales (Grafica 5).

GRAFICA 5
Personal Ocupado Remunerado
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Fuente: INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales, [www.inegi.org.mx]. El cambio de base no hace compatibles la informacion

para antes de 2003, por lo que simplemente se han considerado las diferencias absolutas, encadenando la serie en 2003.
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Como se aprecia en la grafica anterior, la generacion de empleos remunerados totales en la economia se
encuentra lejos de cubrir las necesidades del mercado laboral mexicano, tan solo durante los sexenios panistas
(2000 - 2012) se perdieron 500 mil empleos remunerados, y durante 2009 bajo el marco de la denominada
“Gran Recesion” cerca de un millén 500 mil. Los afios de mayor creacion de empleo remunerado fueron
2006 y 2011; sin embargo, en ninguno de esos afos se crearon plazas suficientes para cubrir la demanda de
empleo.

Otra estadistica apropiada es la creacién de empleos formales en el sector privado; es decir, los
trabajadores que cotizan en el IMSS. En el periodo 2001-2012, se crearon en promedio poco mas de 300
mil plazas de trabajo incorporadas a este Instituto, de las cuales 216 mil fueron de empleo permanente
y 85 mil eventuales.

Es un hecho que la generacién de empleos formales privados se encuentra lejos de cubrir las
necesidades del mercado de trabajo; ademds, debe mencionarse, que durante las administraciones
panistas la dinamica de crecimiento fue menor, ya que durante el periodo presidencial de Ernesto
Zedillo, hubo una generacion de empleo formal de 383 mil plazas en promedio cada afio (ver Grafica 6).

GRAFICA 6
Generacion de empleos en el IMSS, total y permanente
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Fuente: INEGI, Indicadores laborales.

Otro indicador significativo que retrata la evolucion del mercado laboral mexicano en los ultimos
doce afios es la desagregacion de la poblacién ocupada, consignada en la ENOE, por el nimero de horas
trabajadas. Una muestra mas de la flexibilizacion del mercado laboral es la disminucion relativa de la
PO que labora jornadas “normales”; es decir, 8 horas de trabajo diario en 5 o 6 dias a la semana.

En el segundo trimestre de 2000, el 57.7% de las personas ocupadas tenian una jornada de trabajo
semanal de entre 35 y 48 horas; en el segundo trimestre de 2010, sélo el 48.5% del total contaban con una
jornada de esta magnitud; en tanto que en el mismo trimestre de 2012 esta poblacion alcanza el 48.1%.
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GRAFICA 7

Personal ocupado por jornada de trabajo
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo.

Por su parte, en el segundo trimestre del 2000 la poblacion con jornadas de trabajo menores de 15
horas era el 2.6% de la poblacién ocupada total, hacia el segundo trimestre de 2010,’ dicha poblacion
alcanzo 3.84%, y en el mismo trimestre de 2012 la cifra es de 3.92%; es decir, este indicador manifiesta
una clara tendencia positiva.

A su vez, las jornadas de trabajo se han intensificado. La poblacién con jornadas de trabajo
superiores a 48 horas a la semana ha pasado del 21.8% del segundo trimestre de 2000, al 27.5% en el
segundo trimestre de 2010. En el segundo trimestre de 2012, dicha cifra se ubica en 27.1%.

La sobre oferta de trabajo, producto de la incorporaciéon de personas en edad de trabajar y la lenta
generacion de empleos remunerados y formales privados, ha llevado a la flexibilizacion de facto del
mercado laboral mexicano, expresado por el mayoritario porcentaje de trabajadores fuera del marco legal
de la LFT, y por la modificacién sustancial en la estructura de las jornadas de trabajo, sobre todo durante el

primer mandato panista, pero este proceso se manifiesta a lo largo de los doce afios de gobierno del PAN.
La constante caida de las remuneraciones

La precarizacion del mercado laboral se expresa no solo por la falta de acceso a la seguridad social en

general, sino también por el estancamiento de las percepciones salariales de los trabajadores.

> La ENOE s6lo consolida una serie de 2000-2010, y muestra por separado los datos para 2010-2012.
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Durante las administraciones panistas no se aplicaron politicas salariales de caracter redistributivo,
por el contrario, se mantuvo la politica de contencion del salario minimo real. En este aspecto, vale la pena
analizar el comportamiento del salario minimo durante la aplicacion del modelo neoliberal en México.

Este primer indicador es crucial porque el exceso de oferta de mano de obra no calificada llevaria
al salario real a niveles intolerables, por lo que el salario minimo institucionalmente fijado constituye
la referencia del mercado externo a la empresa, para determinar el puerto de entrada a la escala interna
de salarios (Mantey, 2005: 93).

La contraccion del salario minimo real ha sido mayuscula en las ultimas tres décadas: de enero
de 1980 a enero de 2013, el salario minimo perdi6 el 71.5% de su poder adquisitivo; y durante los
mandatos panistas esta tendencia no se revertio.

Para analizar el comportamiento del indice del salario minimo real se debe indicar que el
comportamiento estacional es determinado por las fechas de negociacion y aplicacion de los incrementos
del salario minimo nominal, asi este indice crece cada mes de enero y alcanza puntos minimos en

diciembre. Este comportamiento es claramente visible en la Grafica 8.

GRAFICA 8
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Fuente: Banco de México, [www.banxico.org.mx].

En enero de 2000 el indice del salario minimo real alcanzaba los 103.66 puntos, y se contrajo en
diciembre de ese mismo afio hasta los 96.41 puntos. No obstante que esta caida fue la mas pronunciada
en el periodo 2000-2012, el resto del periodo tampoco hubo incrementos significativos. Los registros mas

altos del salario minimo real solo en tres ocasiones superaron los 103 puntos, y siempre marginalmente.
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De hecho se mantuvieron por debajo de la cifra alcanzada en enero de 2000.

En suma, el salario minimo institucionalmente fijado se ha mantenido estancado en los ultimos
doce afios.

La ENOE clasifica a la PO, también, en funciéon de su nivel de ingresos por el nimero de veces de
salario minimo. La evolucion de estos segmentos, como se aprecia en la Grafica 9, es la siguiente:
el porcentaje de los ocupados con ingresos menores a un salario minimo y entre uno y dos salarios
minimos disminuyo en el periodo de estudio. La primera pasd de 12.3% en el segundo trimestre de
2000 a 9.5% en el segundo trimestre de 2010. En el segundo trimestre de 2012, este dato se ubica en
10.1%. La PO que tiene ingresos entre uno y dos salarios minimos pasé de 35% al 26.7% en el mismo
periodo, en tanto que al segundo trimestre de 2012 se ubica en 27%.°

En el segundo trimestre de 2000 la PO con ingresos entre 2 y 3 salarios minimos fue de 22.6%, en
tanto que la que se ubicaba entre mas de 3 y hasta 5 salarios minimos registraba 16.3%. Para el segundo
trimestre de 2010, los primeros alcanzaron el 25.7% del total y los segundos el 20.2%. Para el mismo
trimestre, pero de 2012, las cifras son 26.7% y 17.3%, respectivamente. La PO con ingresos mayores a 5

salarios minimos, pas6 de 11.3% al 9.31%, en el mismo periodo; en 2012 se ubican en 8.8%.

GRAFICA 9
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo.

¢ Nuevamente no se puede realizar una comparacion continua de esta informacién porque INEGI solo publica datos
2000-2010y 2010-2012.
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A pesar de que disminuyo la proporcion de personas ocupadas con ingresos menores a un salario
minimo y hasta dos salarios minimos, esta sigue siendo la de mayor importancia relativa dentro de la PO.
Asimismo, destaca el hecho de la reduccion de la PO ocupada con ingresos mayores a 5 salarios minimos.

Para una mayor referencia de lo que significan los datos anteriores podemos indicar que, para el
segundo trimestre de 2012, la poblacién ocupada con ingresos de menos de un salario minimo y hasta
dos salarios minimos contabilizaba casi 18 millones de personas.

El salario base de cotizacion promedio de los trabajadores incorporados en el IMSS es otro indicador
relevante en el andlisis de las remuneraciones del mercado laboral mexicano. Este salario no sélo indica
la remuneracién nominal del trabajador, sino que incluye las distintas prestaciones que complementan

su ingreso.
GrAFiCA 10
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI, Indicadores laborales y Precios [www.inegi.org.mx]; y Fox, V., Quinto

Informe de Gobierno, 2005.

En la Grafica 10 se muestra el salario base de cotizacion de los trabajadores incorporados en el IMSS
en promedio anual para evitar los marcados efectos estacionales. Como puede apreciarse, el salario del
empleo formal privado crecié desde 2001 y hasta antes de la crisis de 2008, incrementandose en 20%
en este periodo. Sin embargo, se contrajo de 2008 a 2010 casi 2%, y aunque se recupera a partir de ese
punto, en 2011 y 2012, no logra el nivel alcanzado en el 2008.

En ambos indicadores salariales de largo plazo, se observa claramente que no sélo las remuneraciones
en la primera década del siglo XXI son significativamente menores que en los primeros afios de la
década de los ochenta, sino también, que son inferiores a las maximas observadas durante la primera
mitad de la década de los noventa (Calva y Salazar, 2012).
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El pensamiento econdémico convencional podria argumentar que el estancamiento en las
remuneraciones reales es consecuencia del no crecimiento de la productividad laboral en la actividad
econémica de nuestro pais, no obstante, al menos en los tltimos afios, lo anterior no es correcto. Para
mostrar tal afirmacion utilizamos datos del sector manufacturero mexicano.

Como puede observarse en la Grafica 11, con informacién disponible desde 2007 y hasta 2012, la
productividad laboral pas6 de 98.9 puntos en 2009 a 108.7 puntos en 2012. Como consecuencia en esta
mejora de la productividad, el costo laboral unitario se redujo en el mismo periodo de 101.4 puntos a
90.4 puntos.

GrAFICA 11
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Lo que debe destacarse es que las remuneraciones medias reales se han mantenido estancadas,
tal y como puede apreciarse en la Grafica 11, al pasar de 99.4 puntos en promedio en 2009 a 99.3
puntos en 2012. Ello significa que la elevacion de la productividad no mejoré las remuneraciones de los
trabajadores de la industria manufacturera.

Precariedad en el mercado de trabajo y alternativa de politica econémica
Durante las administraciones panistas se mantuvieron y profundizaron las politicas laborales que
llevaron a una mayor precarizacion del trabajo, lo anterior lo observamos ante la poca participacion del

empleo formal como porcentaje de la ocupacion total, ademds de las tasas oficiales de informalidad, la
cual asciende a dos terceras partes de la ocupacion total.
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Las remuneraciones al factor trabajo se encuentran estancadas, se mantiene una politica de
contencién a los salarios via la no expansion del salario minimo real, y existe una gran concentracion de
la poblacién ocupada que tienen ingresos entre menos de uno y hasta dos salarios minimos.

La precariedad del mercado de trabajo mexicano es resultado de la prioridad de las politicas
ortodoxas neoliberales de las ultimas tres décadas: mantener un objetivo sobre la inflaciéon en lugar
de tenerlo sobre el desempleo. De esta forma la baja inflacion se volvié el nuevo objetivo de la politica
y de las nuevas teorias econdmicas, considerando nuevamente ideas que habian sido completamente
descartadas con la revolucion keynesiana.

Hoy en dia es parte del sentido comun de las politicas ortodoxas, considerar al salario como
el principal factor de los costos de produccién, pero no como un factor importante para determinar el
tamano del mercado interno.

De acuerdo a lo anterior, las politicas encaminadas a enfrentar la disminuciéon de la demanda
se han dejado en segundo plano, y las politicas de reduccion de costos relacionados con el empleo
—como controles salariales, disminucion de la jornada laboral, cambios en el marco legal para facilitar
el contrato y el despido, revisién de leyes de pensiones a favor los empresarios, disminucion de los
motivos legales para llegar a la huelga— son reiteradas como muy importantes en discusiones de politica.

Fue comun escuchar argumentos que indicaban que la rigidez laboral era la causa de la lenta
generacion de empleo, y en consecuencia de la precarizacion laboral. Por supuesto, se ha olvidado algo
central, para generar empleo de calidad es necesario crecer. Cémo puede apreciarse en la siguiente
grafica hay una relacion muy estable entre crecimiento del PIB y crecimiento en el empleo formal, tanto
en el corto como en el largo plazos (Calva y Salazar, 2012).

GRAFICA 12
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El desregular el mercado de trabajo para reducir los costos laborales, explica porque los paises
intentan ser mas competitivos en precios comparados con sus rivales reduciendo los costos unitarios
por medio de la flexibilidad salarial; asimismo puede buscarse por el incremento de la productividad
del trabajo. Por supuesto este es un problema de suma cero, no todos los paises pueden tener un
excedente en la balanza comercial, y con la reduccién de los ingresos se debilita el mercado interno.
Bhaduri, 2005, explica que :“El peligro de la sobrecontraccion de la demanda interna proveniente de
tales politicas es serio en muchos paises. La restriccion salarial contrae el consumo de los trabajadores,
mientras que el crecimiento de la productividad del trabajo ocasionado por las corporaciones mediante
la disminucion de fuerza de trabajo interna refuerza el efecto depresivo” (2005: 128).

Sin duda, es necesaria una reforma laboral, pero no como la llevada a cabo. Las instituciones
laborales vigentes fueron pensadas para condiciones de trabajo que ya no existen mas en el presente.
Asimismo, estas instituciones actualmente no sirven para hacer efectiva la proteccion de los trabajadores
asalariados en un contexto de creciente inestabilidad laboral debido a la subcontratacion, y el creciente
empleo en unidades econdmicas pequefas; y nunca tuvieron la capacidad de garantizar minimos
bésicos de proteccion para los trabajadores mas vulnerables (Bensusan, 2006: 35).

En este contexto, algunos paises europeos han adoptado esquemas de mayor flexibilidad laboral a
través de mejorar la organizacion del trabajo y las relaciones laborales, al mismo tiempo que atienden a
una mayor seguridad del empleo y garantizan el acceso a la seguridad social de grupos débiles tanto al
interior como fuera del mercado laboral (Ruiz, 2005: 44). Bajo este esquema es que deberia buscarse la
reforma laboral que el pais necesita.

En el marco de una reforma laboral debe postularse, en primer lugar, un cambio en la politica
econdmica que persiga un mayor crecimiento econémico, acompaiado de una mejor distribucion del
ingreso. Debido a que no podemos depender del mercado externo y la pauperizacion del mercado
interno, el Estado debe asumir una clara estrategia de desarrollo en la cual participe de forma activa.
Asimismo, es necesario que se generen instituciones de defensa del trabajo que verdaderamente
propicien una convergencia. En el 4mbito de una mayor flexibilidad laboral, el seguro de desempleo
es fundamental para la seguridad de los trabajadores, asi como para evitar fluctuaciones violentas en

épocas de crisis econdmicas y de destrucciones del empleo.
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Dos sexenios de politica educativa en México
Desarrollo Social-Educaciéon

Teresa Farfan Cabrera™

Introducciéon

El desarrollo de todos los individuos ha estado vinculado con la educacién, al ser considerada una
actividad multidimensional que prepara a las personas profesional, social y moralmente, no solo para
trabajar, sino para vivir (Pérez, 1995). Sin embargo, durante el siglo XX el objetivo de la educacion
y de los sistemas educativos se han polarizado; por un lado, desde diversos lugares de la expresion social
y politica, se afirma la necesidad de que la educaciéon contribuya al mejoramiento humano, al desarrollo
y la paz, formando a los jovenes para la ciudadania, el trabajo y el éxito. A tal fin los gobiernos deben
asegurar la igualdad de acceso a los sistemas educativos, para que los futuros trabajadores adquieran los
conocimientos adecuados para hacer frente a sus necesidades de vivir con dignidad (Barba, 2001). Por
otro lado, los partidarios de la introduccién de mecanismos de mercado en la educacion, consideran
necesario privatizar el sistema educativo para introducir las competencias entre las escuelas, elevar
el desempefio académico, mejorar la eficiencia y reducir los costos, mediante metas establecidas de
equidad, calidad, cobertura y eficiencia terminal, lo que permite fortalecer las competencias laborales
que requiere el aparato productivo (Llamas, 2006).

En México se ha buscado alcanzar la eficiencia econdémica, a lo cual, las reformas educativas han
servido de apoyo para reducir los costos de operacién, impulsando la privatizacion del sistema educativo
al dejar abierta la posibilidad de que, en los mercados internacionales, se pueda alcanzar la formacion
de competencias laborales que premia el mercado. El proceso de globalizacién orienta la politica
educativa que promueven el Banco Mundial (BM), la Organizacion para Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) (Carnoy, 2000), y que comparten una
vision globalizada de la educacién vy la eficiencia, bajo la consideracion que si la educacion mejora,
los beneficios se trasladan a la productividad econémica. El proyecto humanista de adquisicién del
conocimiento y la cultura se abandono para dar paso a la utilizacion de la infraestructura educativa en

favor de las empresas trasnacionales.

* Profesora-investigadora del Departamento de Politica y Cultura, UAM Xochimilco.

221



DOS SEXENIOS DE POLITICA EDUCATIVA EN MEXICO / TERESA FARFAN CABRERA

En las dos ultimas décadas el sistema educativo nacional se adapto a las demandas de la economia, a
través de sus representantes politicos en turno, quienes realizaron todo tipo de gestiones para garantizar
los beneficios a grupos de empresarios que buscan mayores ingresos y una disminucién en los costos
laborales. La competencia laboral de los nuevos escenarios ha contribuido a aumentar la desigualdad
de acceso y de calidad educativa. Seguimos viendo como los partidos politicos y los representantes
publicos y sociales contintian apoyando un modelo educativo con serias deficiencias, falta de control y
trasparencia, que no son funcionales a la estructura y finalmente a quien recibe la educacion.

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en el afio 2011, sefialaba que cerca de una tercera
parte de los 13 millones 438 mil personas que trabajan en la informalidad son jovenes de entre 19 a
29 afos, lo que equivale a tres millones 931 mil individuos. Por su parte, el rector de la Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM) José Narro Robles, insistia que son 7.5 millones de jévenes que
no estudian y no trabajan, por debajo de los resultados de la Encuesta Nacional de la Juventud 2011,
que apunta a que el 21.6 por ciento de los jévenes en ese rango de edad no estudian ni trabajan (ninis), lo
cual equivale a 7.8 millones que se ubican dentro de la Poblacién No Econémicamente Activa (PNEA).
Mientras que 18 millones tienen un empleo formal, 26 millones trabajan en la informalidad y el 46.2
por ciento de la poblacién vive en algtin tipo de pobreza (INJUVE, 2011).

Las evaluaciones internacionales colocan a nuestro pais en los ultimos lugares en el desempefio
escolar; por quinto afio consecutivo, 60% de los alumnos de primaria se ubicaron en los niveles
de insuficiente, mientras que ocho de cada diez de secundaria no tienen los conocimientos bésicos, de
acuerdo con los resultados de la Evaluacion Nacional de Logros Académicos en los Centros Escolares
(Enlace) 2011 (Avilés, 2011).

El bajo desempenio del sistema educativo, aunado al modelo de mercado, ponen de manifiesto el
problema central en que los procesos de reforma estructural adoptados por los gobiernos panistas
no se han traducido en un mejoramiento significativo para la mayoria de los usuarios, en especial
nifios y jovenes, lo cual conduce al planteamiento de tres preguntas 1) ;jcuales son las orientaciones
internacionales en materia de politica educativa que adopto el gobierno mexicano y su aplicacion?,
2) jcudles fueron las propuestas politicas educativas més relevantes y los resultados obtenidos en las
gestiones panistal, y 3) jcuales son las razones de los resultados alcanzados hasta ahora? Pero igualmente
relevante es preguntar como la politica educativa da respuesta a la pregunta central de jcémo el sistema
educativo ha tenido que adecuarse para hacer frente a los cambios que demandan los procesos de
globalizacion econdémica que rigen el orden mundial? Por lo anterior, el trabajo se divide en tres
apartados; el primero, establece la orientacion internacional en materia de politica educativa, que se
aplica en nuestro pais desde la década de los ochenta; el segundo presenta las principales propuestas de
campafia y propuestas politicas de los ex presidentes Vicente Fox y Felipe Calderdn; y el tercer apartado,

contiene los cambios mds relevantes alcanzados en los doce afios de gobierno.
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La politica educativa ha sido testigo de una larga lista de compromisos de campafa, acuerdos
sindicales, burocracia y asignacién de recursos que solo alcanzan para el pago de sueldos y salarios, y
dejan poco margen para el desarrollo y la innovacion. En este contexto es que el sistema educativo tiene
que promover e implementar las politicas internacionales, como condicidon para que el pais participe
adecuadamente en el escenario internacional, la tarea a la que se enfrenta el sistema tiene un doble
reto; tratar de conciliar a las necesidades internas con los requerimientos internacionales. La tarea no

es sencilla.
Orientacién internacional y nacional de la politica educativa

La orientacion politica de la educacion en México corresponde a la tendencia neoliberal de la
globalizacion economica, en el que destaca el establecimiento de relaciones comerciales y sociales entre
paises interdependientes, donde se impone lo global sobre lo local, y lo internacional sobre lo nacional.
Esta orientacion politica gira en torno al gobierno hegemonico de los Estados Unidos, a los organismos
multilaterales y empresas transnacionales, quienes han participado de manera directa e indirecta en las
decisiones nacionales desde la década de los ochenta en nuestro pais, promoviendo politicas neoliberales
para el libre comercio y la reduccion del sector publico, para controlar el excesivo intervencionismo
del Estado y la estrecha regulacion de los mercados. La politica educativa se ha reducido a colaborar
de manera eficiente para impulsar una adecuada insercion de nuestro pais en la globalizacion (Banco
Mundial, 2002).

La racionalidad instrumental del Banco Mundial (BM), ha promovido en materia de politica
educativa la democratizacion de la escolarizacion (la insercion de mujeres y nifias en el ambito escolar),
el impulso a la educaciéon bésica y la calidad de la educacion. Con el apoyo de organismos como el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), se apoyd y promovié el modelo de “educacion
para todos”, como el primer paso para alcanzar la eficiencia econémica de cada nacién y la liberacion
de sus mercados. El modelo sugiere que un afio adicional de educacién primaria en los niveles mas
bajos produce mayores incrementos en el ingreso; es decir, la inversion que se realice en educacion
bésica conduce a mejores resultados en términos de incremento del Producto Nacional Bruto (PNB).
La influencia del BM y la OCDE en los sistemas educativos persigue en la transnacionalizacion del
conocimiento, en la seleccion y legitimizacion de topicos de investigacion, la definicion operacional
de variables, en la terminologia dominante, asi como en las propuestas analiticas e hipotesis que son
consideradas utiles y razonables para la inversion y desarrollo de la educacion (OCDE, 2000).

Bajo este panorama, a partir de la década de los noventa, la politica educativa mexicana ha tenido
que reorientarse, al combinar la apertura del mercado internacional y sus reglas de juego, con acciones

cuantitativas para alcanzar el desarrollo humano por la participacién democratica, en que cada persona
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pueda poseer los medios de modelar libremente su vida y participar en la evolucion de la sociedad
(Delors, 1996). El establecimiento de la nueva relacién entre politicas de desarrollo y politicas de
educacion trajeron la necesidad de fortalecer las bases del saber tedrico y técnico al fomentar iniciativas
a favor del trabajo en equipo, a participar en concursos por los recursos locales, al autoempleo y
al espiritu empresarial. Es asi, como la politica educativa se debe elaborar mediante un didlogo entre
los distintos actores publicos, en el que se involucran las demandas y presiones de la sociedad, y la
realidad educativa. La construccion de la politica educativa nos enseiid que sin la presencia de alguno
de estos tres factores se pueden generar distorsiones que ponen en peligro el futuro de los participantes
(Aguilar, 2007).

Las reformas educativas implementadas en México, derivadas de la globalizacion, establecieron una
nueva terminologia en las politicas educativas locales; la “calidad” de la educacion y la busqueda por la
“excelencia” se incorporaron del sistema productivo al educativo, lo cual se tradujo en el desarrollo de
un cultura de la “evaluacion” y de la “medicion”, de todas las acciones desarrolladas y desempenadas
dentro y fuera del aula. Esta nueva disciplina se impuso como generadora de nuevas practicas laborales;
es decir, como practicas de técnicos especializados en un saber, al llenar formularios y exhibir los
resultados de sus mediciones, dejando de lado el generar estrategias para mejorar el proceso productivo
en el aula (Diaz Barriga, 2001). Este mecanismo de evaluacién obedece a mejorar la educacion en su
actuar cotidiano y no en establecer un juicio sobre los resultados de la educacién, cuando éstos no
pueden ni cambiarse. Asi, el ejercicio de evaluacion influye en la politica de modernizacion educativa,
al evaluar a los estudiantes, académicos, programas, proyectos e instituciones.

La politica educativa se complementa con el “financiamiento”, como un instrumento eficaz para
inducir cambios en el funcionamiento del sistema, acompafiado de “equidad” e “igualdad” y finalmente
la “acreditaciéon”; como mecanismo de control y regulacion. Cada una de las herramientas han servido
para la consolidacién de la vision neoliberal implantadas a través de una politica de largo plazo. Asi la
funcion social de la educacion se puso en marcha por medio de tres conductos; la formacion de recursos
humanos adecuadamente capacitados; la generacién de nuevos conocimientos que sean utiles y que
produzcan valor agregado en funcion de la competitividad; y la conformacion de una nueva axiologia
social y de una nueva ética individual que posibiliten la incorporacion del progreso técnico como el
pivote de la produccién que conduzca al logro de una productividad competitiva sin que ello provoque

rupturas sociables inmanejables (Villaseior, 2000).

Hacia un entendimiento mutuo

Para llevar a cabo una politica de educacion acorde con la funcién social que se esperaba de ella, el
Estado mexicano, a través de su Secretario de Educacion Ernesto Zedillo (1992-1994), fue el responsable
de conducir una politica integral de transformacion del sistema educativo mexicano, con la intencién de

apoyar los cambios estructurales que el pais requeria para promover la modernizacion. Se establecié una
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gestion orientada en crear incentivos, estimular la innovacion, implementar nuevos parametros de accion
y fomento a la descentralizacion gubernamental (Tedesco, 1998). Estos acuerdos se vieron consolidados
a través del Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994, como érgano rector del Poder Ejecutivo, el Programa
para la Modernizacion Educativa derivado del Programa Nacional de Educacién y los programas
sectoriales, estatales y locales, del mismo periodo, en donde cada uno de ellos establecia un conjunto
de politicas de mediano y largo plazo con el objetivo de regular la integracién del sistema educativo
hacia las necesidades del mercado internacional, lo que implicaba que imperaban la innovacion del
conocimiento y la tecnologia y la competencia e interdependencia de los saberes.

Las primeras acciones realizadas por el Gobierno Federal estaban encaminadas a construir las bases
del cambio estructural, con miras a un proceso de modernizacion nacional. El nivel basico fue el
primero en firmar el Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica y Normal, por
la Secretaria de Educacion Publica (SEP), el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE)
y los gobernadores de los estados; con esta accion el Gobierno transferia los servicios de ensefianza
bésica a los estados y delegaba la relacion juridica de 700,000 trabajadores de la educacion, con base
en el programa de “federalizacion”, seguido de una “revision curricular y produccion de textos”. Asi,
se establecian las “reformas sobre el magisterio” y la “participacion social en la educacion” y se ponia
en practica el primer ejercicio de modernizacion administrativa dentro del Sistema Educativo Nacional
(SEN) que se consolido con la Ley General de Educacién (2005). Por esta ley se obligaba la Federacion
y los estados a invertir el 8% del Producto Interno Bruto (PIB) en educacion' y la SEP se comprometia a
conciliar launidad con la diversidad, la tarea de subsanar deficiencias en los estados menos desarrollados
por medio de programas compensatorios que preveian aportes con fondos adicionales.

La Educaciéon publica habia entrado a los procesos de evaluacion cuantitativa y financiamiento
extraordinario, con objetivos de “calidad” y “equidad” productiva que desplazaban los conceptos de
justicia social e igualdad de oportunidades.

El nivel superior se transformaba a través de la SEP, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(Conacyt) y la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES)
que establecieron los mecanismos de “evaluacion” y “financiamiento” con el objetivo de mejorar los
programas educativos y servicios ofrecidos. El trabajo impulsado desde la Coordinacién Nacional para
la Planeacion de la Educacion Superior (Conpes) con la promocién de la Comision Nacional de la
Evaluacion de la Educacion Superior (Conaeva) y el Centro Nacional de Educacion para la Evaluacion

(Ceneval), sirvieron para activar la evaluacion externa. El Conpes cred las Comités Interinstitucionales

! Este porcentaje se refiere al gasto total que incluye el gasto publico mas el privado y no considera el gasto en ciencia y
tecnologia. Los recursos adicionales para alcanzarlos se obtendrian en las propuestas panistas de: 1) una reforma fiscal al
16%, al integrar a la economia informal a mercado formal y reducir la evasion fiscal; 2) La racionalizacion del ahorro por
parte del gobierno federal; 3) Destinar un porcentaje de las utilidades de PEMEX a la educacion.

225



DOS SEXENIOS DE POLITICA EDUCATIVA EN MEXICO / TERESA FARFAN CABRERA

para la Evaluacion de la Educacion Superior (CIEES) y la ANUIES el Consejo para la Acreditacion de la
Educacion Superior (Copaes). Para la acreditacion de los académicos ya existia desde 1984 el Sistema
Nacional de Investigadores (SNI), bajo la tutela del Conacyt. Doce afos después la SEP promovia el
Programa de Mejoramiento del Profesorado (Promep), que se complemento con el programa de Becas
al Desempefio Académico, establecido en 1990.

Las bases para la transformacion del sistema educativo se habian establecido y su continuidad
se garantizaba con el Programa de Desarrollo Educativo firmado por Ernesto Zedillo ya como
presidente. Cada uno de los programas trabajaba estrechamente para el fortalecimiento del sistema

que se consolidaba a partir de la practica.
La oposicion politica, propuestas y reformas educativas

Antes del ano 2000 el Partido Accién Nacional (PAN) habia sido el partido mas importante de oposicion
en México, fundado en 1939 por Manuel Gomez Morin, representaba a personas con diferencias politicas
contrarias a las politicas econdmicas estatistas y populistas del presidente Lazaro Cardenas. La ideologia
del partido ha cambiado a lo largo de los afios, inicialmente los dirigentes del partido se describian como
conservadores, reaccionarios, pro-empresariales y pro-eclesiasticos; para la década de los setenta el partido
habia evolucionado a una especie de organizacion democratica cristiana y en los noventa se incorporaron
al partido los llamados neopanistas, quienes adoptaron una posicion ideolégica mas conservadora al ser
empresarios pequenos y medianos que buscaban asegurar a sus empresas a través de un cargo publico.
A finales de la década de los noventa y tras un sexenio calificado como gris, la poblacién con derecho
al voto buscaba un cambio en sus representantes politicos, algunos estados y municipios tenian ya
gobiernos de “oposicion”. Asi, el PAN selecciona como candidato oficial para contender a la presidencia a
un ranchero exgobernador del estado de Guanajuato que durante su campafa presidencial parafraseaba
lemas cristeros utilizando un lenguaje desenfadado, estas y otras acciones lo llevaron a colocarse
en el imaginario social de un cambio posible y que por primera vez el PAN y su candidato llegando
a la presidencia. El fin del sistema de partido hegemoénico impuesto por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) terminé en el 2000 y se iniciaba el primer sexenio panista.

La orientacién ideologica del PAN para el afio 2000 incluian la exploracion de nuevos rumbos que
permitieran conjugar tareas en funcion de logros materiales y progreso econémico, curiosamente estos
planteamientos establecian una especie de asociacién con la economia neoliberal impuesta desde décadas
anteriores. Los principios fundamentales del PAN coincidian con los postulados neoliberales en la visiony
el contenido del proyecto global de expansion de capital internacional. Dentro de la Plataforma Electoral
Federal del afio 2000, existen algunos planteamientos relacionados con la funcion de la educacion y su
relacion con el Gobierno Federal. Entre las que destacan, la desintegracion del monopolio educativo

por parte del Estado, al considerarlo antidemocratico y el impulso a la participacion de la iniciativa
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privada en el sector educativo como factor estratégico del desarrollo econdmico. Se consideraba como
necesario alcanzar la cobertura total de los diversos niveles de educacion por medio de la gratuidad
de la educacion basica y la igualdad de oportunidades para acceder a la educacion media y superior
de quienes lo merecieran por su capacidad. Al mismo tiempo, se debia asegurar la independencia
econémica de las universidades, al proporcionar el Estado los recursos suficientes, sin que por ello se
tuviera derecho a limitar la autonomia, la libertad de catedra y la organizacion interna; se establecia
que la mayoria de los jovenes no contaban con los conocimientos y habilidades que exigia el mundo
globalizado y al mismo tiempo, se argumentaba una ausencia de valores, por lo que se recomendo
ofrecer acceso a una educacion de calidad. Se abrieron posibilidades de capacitar y educar de manera
permanente e integrar la tecnologia de la revolucion informética a la educacion; por ultimo, se
cuestionaba la posibilidad de que la educacion debia incluir la exploracién de nuevos rumbos que
permitieran conjugar tareas en funcién de logros materiales y progresos econdémicos (Equipo de
Transicion del presidente electo Vicente Fox Quesada, 2000).

Se coloco a la educcion como la columna vertebral del proyecto politico, al postular que el “sistema
educativo nacional debe ser la base y el complemento primordial para una transformacion de la
realidad”, “...me comprometo a hacer de la educacién la tarea central, mas estratégica y mas importante
de mi gobierno (...) la prioridad estara asignada a la educacion publica”. Este pronunciamiento
lo hizo Vicente Fox en una videoconferencia proyectada en la reunién de rectores convocada por la
ANUIES, realizada en Hermosillo Sonora el 25 de marzo del 2000. “La educacion estd consagrada en
la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre como uno de los derechos inalienables de las personas.
En una nacién, es la primera revolucion que hay que emprender en pos del progreso. Para que México

represente el capital humano que nos permitird competir en el mundo” (Fox, 2000).

Vicente Fox Quesada

La propuesta de Vicente Fox en materia de educacion se diferenciaba de la del PAN. Fue la primera
vez que un partido y un candidato no coincidian. Fox consideraba realizar una revolucion educativa
al impulsar “una educacion publica, laica y gratuita, pero también moderna, de calidad y con valores
que dignificaran a los individuos, una educacion que no fuera privilegio de unos cuantos, sino de todos
los mexicanos (Fox, 2000). Los valores a los que hace referencia son los valores humanistas y sociales del
articulo tercero constitucional: justicia, democracia, tolerancia, solidaridad, dignidad, respeto al medio
ambiente y a los derechos humanos, los cual debian enriquecer los planes y programas de estudio.
Estos valores no tienen relacion alguna con la introduccion de mecanismos de mercado en la

educacion. Los valores especificos propuestos fueron:

1) Igualdad de oportunidades y equidad al establecer que ningin mexicano se quedara sin estudiar

por razones econdmicas, y se aseguraba el acceso a la educacion a los nifios y jovenes sin recursos;
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haciéndose extensiva a la Educacion Media y Superior, planteando la igualdad para todos los

grupos vulnerables, principalmente mujeres y jovenes.

2) Gratuidad de toda la educacion que imparte el Estado.

3) Educacion laica proporcionada por el Estado.

4) Enfoque de calidad total aplicado a las empresas: “adoptar el concepto de calidad como una

asion y como un compromiso indeclinable”, hasta poder afirmar que la educacién ofrecida en
Yy

nuestro pais es tan buena o mejor que la de cualquier nacion del mundo (Fox, 2000).

Dentro del Programa Nacional de Educacion, 2001-22006, dado a conocer un afio después de tomar

protesta como presidente, se destacan tres objetivos estratégicos 1) Avanzar hacia la equidad educativa;

2) Proponer una educacién de calidad a las necesidades de todos los mexicanos, y 3) Impulsar el

federalismo educativo, la gestion institucional y la participacion social en la educacion.

Para alcanzar estos objetivos se planteaban las siguientes propuestas:

10.

Establecer un acuerdo nacional en torno a los fines y objetivos de la educacion.

Disefar un programa educativo nacional basico que atravesara todos los niveles.

Incrementar de forma gradual los recursos destinados a la educacion, hasta llegar a fines del
sexenio al 8 ¢ 9 por ciento del PIB.

Contar con criterios diferentes para la asignaciéon, programacion, ejercicio y evaluacion de los
recursos. Elaborar un “presupuesto base cero” para romper con la rutina de los incrementos
mecanicos anuales.

Aumentar la escolaridad promedio de los mexicanos a diez afios.

Asegurar a todos su inclusion en el sistema educativo nacional.

Apoyar a todos los que quieran estudiar, principalmente a los mas pobres. Para ello se creaba un
Sistema Nacional de Becas y Financiamiento.

Equiparar o superar la calidad educativa a la de cualquier otro pais.

Mejorar y ampliar la infraestructura material y el equipamiento de las escuelas, principalmente
las rurales, para contar con espacios suficientes de calidad que atiendan la demanda de la
poblacion.

Enriquecer los planesy programas de estudio para fortalecer la curricula de espafiol y matematicas;
fomentar la educacion a distancia; ensefar valores como justicia, libertad, tolerancia, solidaridad,
respeto al medio ambiente y a los derechos humanos; dar importancia al deporte y a las actividades

culturales y artisticas e integrar todas las escuelas a la revolucion informatica.

11. Modificar los libros de texto para que dejen de ser una acumulacion de fichas y se conviertan en relatos

12.

interesantes, dignos de leerse. Abrir a la sociedad la participacion en el disefo de los libros de texto
de historia para romper la vision de la historia fabricada por un régimen “monolitico y autoritario”.
Impulsar una mayor participacion de los padres de familia en el proceso educativo con el fin de

aprovechar su vision y sus ideas sobre la educacion que deben recibir sus hijos.
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Dar bases claras a los Consejos de Participacién Social.

14. Asignar a la SEP facultades relativas a los medios de comunicacion social.

15.

16.

17.
18.

19.

Establecer una nueva relacion con el magisterio; apoyar el desarrollo de los maestros y mejorar
sus condiciones de trabajo (salarios, estimulos, capacitacién y profesionalizacion) para que se
conviertan en verdadera guia, fuerza y ejemplo de la juventud mexicana.

Ampliar la educacion para que no sélo brinde conocimiento, sino que transmita una idea de
nacion, fortalezca los valores sociales y haga mas resistente el tejido social del pais. Una educacion
que simultaneamente aliente el sentimiento de nacionalidad y la vocacion de universalidad.
Descentralizar eficazmente la educacion, a todos los niveles y en todas las modalidades.
Proporcionar a los mexicanos la posibilidad de capacitacion y educacion permanente, con
sistemas de educacion a distancia, educacion practica para la vida, y centros comunitarios de
informacion. Se propuso crear el Instituto Nacional de Capacitacién Permanente para atender
el rezago educativo de los 36 millones de adultos que carecian de instruccion basica completa.
Organizar un Sistema Nacional de Competencias Laborales que acredite lo aprendido mediante

la experiencia o cualquier otra via. [Secretaria de Educacion Publica (2001); Mendoza, (2000)].

Felipe Calderon Hinojosa
Durante la campafa para las elecciones a la presidencia del afio 2006 Felipe Calderén propuso diez

acciones para que México alcanzara escuelas de primer nivel:

L.

Promover la creacion de un fondo de financiamiento educativo para la educacién basica, con
recursos de la federacion, estados, municipios y participacion social.

2. Actualizar y mejorar los contenidos curriculares y métodos de ensefianza enfocados al aprendizaje

continuo y la aplicaciéon practica de los conocimientos adquiridos.

. Garantizar la formacién continua de los maestros y la realizacion de las evaluaciones constantes

y confiables del sistema educativo estableciendo estimulos econdmicos y técnicos a las mejores
escuelas y maestros.

Otorgar mayor autonomia a las escuelas, promover la rendicion de cuentas y fomentar
la participacion de los padres de familia.

. Promover la igualdad de oportunidades educativas entre grupos vulnerables de la poblacion.

. Invertir en infraestructura y material educativo de vanguardia para que nuestros nifios, nifias

y jovenes puedan integrarse a la sociedad del conocimiento.

7. Ampliar la cobertura en los niveles preescolar y secundaria.

8.

0.

Impartir una educaciéon con formacion integral que impulse los valores democraticos, civicos,
de cuidado al medio ambiente, deportivos, artisticos y el gusto por la lectura.
Establecer la opcion de escuelas de educacion basica con horarios extendidos.

10. Garantizar escuelas seguras, sin drogas y sin violencia.
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El Plan Nacional de Desarrollo 20072012, en su apartado transformacién educativa plateaba los
objetivos en los que se basaba el proyecto y sus respectivas estrategias.

1) Elevar la calidad educativa.
2) Reducir las desigualdades regionales, de género y entre grupos sociales en las oportunidades
educativas.

3) Impulsar el desarrollo y utilizacién de nuevas tecnologias en el sistema educativo para apoyar la
insercion de los estudiantes en la sociedad del conocimiento y ampliar sus capacidades para la vida.

4) Promover la educacion integral de las personas en todo el sistema educativo.

5) Fortalecer el acceso y la permanencia en el sistema de ensefianza media superior, brindando una
educacion de calidad orientada al desarrollo de competencias.

6) Ampliar la cobertura, favorecer la equidad y mejorar la calidad y pertinencia de la educacion
superior (Gobierno Federal, 2007).

Las anteriores propuestas educativas se transformaron en reformas con el proposito de aprovechar
la capacidad instalada, promover los programas sectoriales existentes e impulsar los nuevos, asi como

fortalecer las modalidades de educacion.
Principales resultados de las reformas educativas panistas

Los gobiernos priistas habian dejado un sistema educativo en el cual cuatro de cada diez alumnos
no comprendia lo que leia y cinco de cada diez no eran capaces de realizar tareas matematicas
elementales; por tal motivo, las gestiones panistas centraron su interés en fortalecer las evaluaciones
y los mecanismos de aplicacion pero cayoé en errores de sélo dedicar sus esfuerzos a esta tarea.
Las reformas educativas no inspiraban a ser integrales sino a prolongar las anteriores politicas educativas
con matices innovadores.

La evaluacion del desempefio de los estudiantes de primaria y secundaria contintia siendo
bajo en lo referente a la comprension de lectura, la expresion escrita y las matematicas, seguimos
ocupando los ultimos lugares de la prueba PISA, ademas, la brecha en calidad entre escuelas pablicas y
privadas sigue siendo considerable. Las pruebas EXCALE y ENLACE, aplicadas por el Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion (INEE) y la SEP, muestran que la condicion socioecondémica de los
estudiantes es el factor que mas se relaciona con el nivel de logro educativo. Las escuelas urbanas
presentan niveles de logro sistematicamente mas elevados que las telesecundarias o las escuelas de
educacion indigena. Las escuelas privadas alcanzan calificaciones mejores a las logradas por las escuelas
publicas. Por su parte, los alumnos de telesecundaria, educacion comunitaria e indigena son quienes

obtienen los puntajes mas bajos.
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Desde el 2006, la mayor cobertura se logré en educacion bésica: con 66.9% en preescolar; la
primaria, con 94.1%, y la secundaria con 87%. La educacion media superior atiende a cerca de tres
quintas partes de la poblacion de 16 a 18 afios; es decir, 58.6% con una eficiencia terminal del 60.1%.
La educacién superior soélo capta a uno de cada cuatro jovenes de entre 18 y 22 aios de edad. De
éstos, la mayoria, cerca del 94% estudian Licenciaturas o sus equivalentes, y aproximadamente el 6%
cursa estudios de posgrado.

La baja matricula en educacion superior obedece a rezagos e ineficiencias en los niveles previos,
a la pobreza de las familias y a las caracteristicas propias de las Instituciones de Educaciéon Superior
(IES). En México, muchas IES trabajan por debajo de su capacidad, ya que la demanda educativa
estd muy concentrada. En educacion superior no existen evaluaciones sistematicas para medir los
logros académicos de los estudiantes; sin embargo, se estima que la eficiencia terminal en educacion
superior oscila entre 53 y 63%. Por otra parte, el hecho de alcanzar los niveles de escolaridad m4s altos
no garantiza que los estudiantes se incorporen, una vez graduados, al mercado laboral. La falta de
vinculacion entre la educacion superior y el mercado laboral permanece.

Una de las razones que explican la baja matriculacion y la desercion de los alumnos de educacion
superior es la falta de confianza en el sistema educativo, los afios invertidos en la educaciéon no siempre
mejoran las oportunidades de éxito en el mercado laboral y pocas veces se traducen en un aumento
en su nivel de ingreso. Por otro lado, la necesidad econémica de los estudiantes y sus familias orilla a
la desercion educativa desde los primeros afios escolares ya que no existen suficientes programas que
faciliten el ejercicio simultaneo de estudio y trabajo, particularmente entre los 15 y los 29 anos, motivo
por el que se abandonan los estudios para trabajar.

El rezago en educacion bésica se estima en mas de 30 millones de personas de 15 afios en adelante,
que no concluyeron o que nunca cursaron la primaria o la secundaria. De ellos, la mitad son jévenes
de entre 15y 35 anos. Los datos del Censo 2010, sefalan que la poblaciéon de 6 a 14 afios que asiste a la
escuela aumentd del 91.3 al 94.7% entre 2000y 2010y, la de 15 a 24 afios que se mantiene en la escuela
paso del 32.8 al 40.4% en el mismo lapso. La tasa de analfabetismo en personas mayores a 15 afos se
redujo del 9.5 al 6.9% en la misma década.

Aun persisten rezagos de consideracion en el sistema educativo nacional por la falta de oportunidades
de gran parte de la poblacién para acceder a los avances tecnologicos y de informacion. El sistema
de educaciéon indigena presenta severas deficiencias en la calidad de los servicios, que se traducen
en bajos niveles de eficiencia terminal y resultados claramente inferiores a los promedios nacionales.
Las dificultades que se presentan en el sector tienen que ver con la escasez de maestros bilingties, la
presencia de alumnos que hablan diferentes lenguas en un mismo grupo, asi como con el aislamiento y
la marginacion de las comunidades donde habitan. Un problema adicional, que apenas comienza a ser

atendido, es la educaciéon de nifios y jovenes indigenas que han emigrado con sus familias, por razones
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econdmicas, a estados donde antes practicamente no existia poblacién indigena, como Nuevo Leon,
Zacatecas, Aguascalientes, Coahuila, Baja California Sur y Tamaulipas.

Otro reto a resolver es superar la desvinculacién entre la Educacion Media Superior (EMS) y
superior (ES) y el sistema productivo. Debido a la introduccion de los mecanismos de mercado en la
educacion se ha buscado que las escuelas se abran al mundo exterior y se asocien con las empresas,
para crear condiciones previas de renovacién e innovacion dentro de las propias escuelas; sin embargo,
los prejuicios sociales, los obstdculos administrativos, la falta de cooperacion e informacion de ambas
partes han cortado las oportunidades de experiencia laboral de los estudiantes.

Los problemas de infraestructura educativa coadyuvan en los atrasos y desigualdades entre los
distintos niveles. Por ejemplo, solo poco mds de la mitad de los planteles de secundaria se encuentra
en nivel 6ptimo; en primaria el 14% de las escuelas presentan cuarteaduras en sus edificaciones. Las
telesecundarias se encuentran en condiciones poco operativas: menos de cuatro de cada diez cuentan
con salon de computo y biblioteca, y la proporcion de escuelas que tienen laboratorios de fisica, quimica
y biologia es todavia menor.

Otros problemas del sistema nacional de educacion se encuentran en la organizacion administrativa,
el enorme peso de su burocracia, la corrupcién, los desvios de recursos, la falta de trasparencia
administrativa y las deficiencias en los sistemas de evaluacién docente. La imposibilidad de despido
a los malos integrantes ha colocado al sistema educativo como un obstaculo para alcanzar el desarrollo
econdmico que requiere el pais. En el 2009 se puso en marcha el Programa del Sistema Nacional de
Formacién Continua Nacional para la Actualizacion Permanente de los Maestros en Educacion Bésica,
como un mecanismo para combatir la insuficiencia académica en poblacion escolar y corregir los defectos
que detectaron tales como: 1) Bajo impacto en el aprovechamiento de los estudiantes en relacion con
los programas de actualizacién y profesionalizacién docente, 2) insuficiente institucionalizacion de
formacion continua y superaciéon profesional. Sin embargo, el presupuesto destinado a programas y
estimulos econdmicos sigue aumentando; por ejemplo para el 2013 se destinaron 6 mil 510 millones

de pesos? a los programas vinculados con la educacion basica.

? Este presupuesto se distribuye en: el Programa de Estimulos a la Calidad Docente con mil millones de pesos, Programa
de Carrera Magisterial, 500 millones de pesos (2011, 400 millones de pesos), Creacion de Plazas Docentes, 450 millones
de pesos, igual que en 2011; Mejorar la infraestructura de las Escuelas Normales, mil millones de pesos (2011, 100 millones
de pesos), adicionales a los 3 mil millones de pesos para infraestructura y mantenimiento de las escuelas; Fideicomiso del
Programa Especial de Financiamiento de Vivienda del Magisterio, 100 millones de pesos; Proyecto de Apoyo de Tecnologias
Educativas y de la Informacion, 200 millones de pesos; Programa de Formacion, Capacitacion y Superacion Profesional, se
desconoce el monto; Programa de Tecnologias de la Educacion de nivel Medio y Superior, 100 millones de pesos; Sistema de
Desarrollo Profesional de Carrera, 60 millones de pesos; Personal de Apoyo y Asistencia a la Educacion Basica, 50 millones
de pesos; Sistema de Desarrollo Profesional de Carrera, 50 millones de pesos.
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La linea de trabajo de las gestiones panistas, a través de la SEP y el SNTE, consistio en la capacitacion
de los profesores no sélo en su drea de conocimiento, sino también en cuanto a promover la innovacion
y uso de diversos recursos didacticos en el aula, la promocién de la convivencia, reflexion y participacion
democratica en el pais, el uso de tecnologias de la informacion en los procesos tanto de ensefianza
como de aprendizaje. Los maestros tienen que aprender a utilizar los equipos de cémputo que se
adquirieron al principio de la gestién de Fox. Las computadoras y los pizarrones electronicos fueron
distribuidos en mas de 31,000 escuelas para extender las bondades de la Enciclomedia, con lo que se
pretendia desarrollar el “sentido de pertenencia a una nacién multicultural y plurilingtie” y divulgar
conocimientos de “los derechos humanos y los valores que favorecieran la vida democratica”. El uso de
computadoras permitia eliminar la asignatura de Historia del programa para el primer afio de secundaria
(el curso sobre la etapa prehispanica) y reducir las horas de Geografia y Formacion Civica y Etica. Este
cambio queria facilitar la fusion de tres materias en una sola, llamada Ciencia, con el objeto m4s practico
que pedagogico de acatar una peticion del SNTE, en mantener en 35 horas de clase a la semana laboral de
los maestros. Las computadoras ayudarian a resolver el problema del insuficiente nivel académico de los
profesores a partir de las actualizaciones de los métodos de ensefanza-aprendizaje dentro y fuera del aula.

La evaluacion realizada a los profesores para concursar por nuevas plazas académicas demostrd
que para el ciclo escolar 2009-2010, un gran porcentaje de los concursantes revelaron deficiencias
académicas y fueron recomendados a acudir a cursos de actualizacion y profesionalizacion.

De los profesores que cuentan con una plaza y se encuentran en servicio fueron evaluados 71,959
de los cuales 51,418 requieren nivelacién académica, mientras que para los nuevos ingresos aplicaron
106,365 de los cuales 78,594 tienen el mismo problema.

La larga lista de problemas por resolver contintia, pero resaltan dos en especial. Una es la cobertura
en los niveles de educacién media. Tras la evaluacion del examen Unico de ingreso al bachillerato
implementado por el Centro Nacional de Evaluacion (Ceneval), se estimo que se dejo sin escuela
alrededor de 80 mil de los 310 mil estudiantes; es decir, el 25%. Cerca de 20 mil se les asigna una
opcién que no eligieron, por lo que la posibilidad de que abandonen sus estudios en el primer afio
es muy alta. Sumando ambas cifras, el nimero de rechazados para el afio 2012 llegd a 100 mil, lo
que representa el 33% de los candidatos. El otro problema es que hay cientos de escuelas normales
totalmente desorganizadas y ajenas a su finalidad, en algunos estados hay més de 39 normales y existe el
problema de formar a jovenes que no tendran posibilidad de acceder a una plaza. Estas escuelas se han
convertido en un foco rojo, al existir acuerdos verbales, usos y costumbres que determinan la direccion
de las instituciones. Un ejemplo, es el caso de la escuela Normal Rural Justo Sierra Méndez, ubicada en
la comunidad Cafiada Honda, en el noroeste de la ciudad de Aguascalientes, en la cual los estudiantes
pidieron la publicacion anticipada de la convocatoria para el examen de admision de 120 alumnos y

exigieron que se redujera de 8 a 7 la calificacion requerida para ingresar al plantel.
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Estos problemas ponen sobre la mesa de discusion la validez de las reformas educativas de los tltimos
sexenios. El paralelismo entre criterios y directrices establecidos por los organismos internacionales y
los documentos oficiales del sistema dan paso a la continuidad de los procesos de evaluacién en la
cobertura y calidad de los programas de los diferentes niveles educativos; y mantiene los problemas
internos de un organismo magisterial que dicta sus propias leyes por medio de su sindicato que ha

trabajado en algo mas que el bienestar de sus agremiados.
Conclusiéon

A partir de la alternancia del 2000, en el Congreso de la Union se aprobaron 15 reformas legales y
una constitucional, para hacer obligatorios tres afios a nivel preescolar a partir del 2005 y tres afios
de Educacion Media Superior en 2012. Al mismo tiempo, con la llegada del primer gobierno panista
ingreso a las aulas la llamada “generacion de la transicion democritica”, en el ciclo escolar 2001-2002.
Nueve afnos después, al concluir la secundaria, cuatro de cada diez estudiantes de esa generacion
egresaron sin comprender lo que lefan y cinco de cada diez no sabian realizar tareas matemdticas
elementales. Es decir, no se avanzé en lo absoluto.

Continuaron las mismas politicas de mercado y sus estrategias de accion en el sistema educativo.
El cambio m4s relevante de la politica educativa de las administraciones panistas fue el nuevo tipo de
relaciones entre los titulares de la SEP y la dirigencia magisterial. Dicho cambio, consistié en ceder al
SNTE parte de la responsabilidad que tiene el gobierno federal en la conduccion del sistema educativo. La
inestabilidad en la titularidad de la SEP, durante la gestion de Calderon estuvo sujeta no a las necesidades
del sistema, sino a una dindmica politica mas amplia; no a una preocupacion por los resultados o el
desempeno del sector, sino al reposicionamiento del siguiente cargo publico. La falta de direccion
y liderazgo ha permitido el continuar con las viejas practicas corporativas por parte del SNTE y sus
agremiados, que buscan cualquier resquicio que les permita permanecer protegidos por sus “acuerdos”.

El problema de la educacion en México es multidimensional. No se centra sélo en la persona quién
educa dentro del aula, sino de sus formas de organizaciéon piramidal, sus practicas monopdlicas, su
falta de claridad y transparencia administrativas, entre muchas otras. El sistema educativo requiere con
urgencia un proceso de modernizacién, dindmico, capaz de responder a las necesidades de la poblacion
con propuestas agiles y resultados favorables. Los roces al interior del sistema se han agudizado
poniendo en tela de juicio a sus representantes sindicales, lo cual puede generar la oportunidad de
realizar cambios al sistema o fortalecer las alianzas. De cualquier modo, la educacion sigue siendo un
mecanismo de transformacion social que si se conduce de manera correcta puede ayudar a subsanar las
deficiencias sociales, los vicios y la corrupcion, estableciendo las bases para una sociedad justa; o puede
mantener una sociedad retrograda, conformista, carente de sentido de humanidad y desarrollo que la

conduzcan a la marginacion.
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Hipotecando el futuro:
La evolucién de las politicas publicas en el sector

de la vivienda en México en los inicios del siglo XXI

Carlos Muiioz Villarreal

Introduccion

La creacion de vivienda responde en principio, a las necesidades de los grupos humanos para
disponer de un espacio vital, de asiento, de resguardo personal y patrimonial. Las necesidades de
construccién/reconstruccion y financiamiento de vivienda requeririan entonces ofrecer una respuesta
a los ritmos que determinen; por una parte, la necesidad de renovaciéon para restituir la vivienda
pérdida por los procesos normales de deterioro y obsolescencia y, por la otra, la dindmica demografica,
principalmente en términos del crecimiento de la poblacién, el aumento en el nimero de hogares y
los procesos de migracion. Esta dinamica ha adquirido caracteristicas muy diferentes en nuestro pais
desde hace algunos afios, particularmente en el periodo de 2000 a 2012, impulsada por las fuerzas
del mercado inmobiliario y una politica publica en materia de vivienda que parecen responder a otros
propositos y racionalidades.

El presente trabajo tiene como objetivo ofrecer una retrospectiva critica de la politica en materia
de vivienda instrumentada en México entre 2000 y 2012 desde el Gobierno Federal. La hipotesis que
intentaremos probar es que, si bien durante estos afios el sector de la vivienda recibié una gran atencion
por parte del Gobierno, se plantearon ambiciosos objetivos, se buscé una dinamizacion sostenida del
mismo, se movilizaron importantes recursos financieros y se obtuvieron incluso ciertos logros —algunos
reales y otros aparentes— de corto plazo, el balance dista mucho de ser positivo y ofrece incluso algunas
tendencias muy preocupantes, si se hace una revisiéon mas cuidadosa de sus implicaciones y se toma en

cuenta un horizonte de tiempo mas largo.

* Profesor-Investigador del Departamento de Produccién Econémica, UAM-Xochimilco.
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Rasgos sobresalientes de la vivienda en México al afio 2000

Como punto de partida y antes de analizar la evolucion del sector de la vivienda® y de las politicas publicas
que la han orientado entre 2000 y 2012, conviene detenerse brevemente a revisar las caracteristicas mas
importantes en las décadas finales del siglo XX y los rasgos observables al llegar al afio 2000.

El acelerado crecimiento poblacional que ha experimentado nuestro pais desde décadas
atrds es un factor que ha venido empujando permanentemente al alza la demanda de vivienda. Al
llegar al afio 2000, nuestro pais contaba con una poblacion de 98.4 millones de habitantes, contra
67.4 millones que se habian registrado en el censo de 1970; esto es, la poblacion crecié en un 46% en
ese periodo. La densidad poblacional para el mismo afio 2000 habia alcanzado 51 habitantes/km?,
contra 7 habitantes/km? de cien ainos antes (CIDOC/SHF 2007, 24).

Por otra parte, el proceso de urbanizacién en México; es decir, el incremento de la poblacién que
habita en ciudades y el crecimiento en el tamafo de éstas, ha sido acelerado desde décadas atris.
El indice de urbanizacion paso de 16.3 en 1940 a 40.4% en 1970y a 54.8% en el afio 2000 (INEGI, 2009,
Cuadro 2.10).% Este proceso ha presionado de manera significativa la construccion de vivienda en los
centros urbanos del pais.

Asimismo, el promedio de habitantes por vivienda particular ocupada ha ido disminuyendo
consistentemente desde hace varias décadas. Asi, por ejemplo, en 1970 la cifra era de 5.8 habitantes por
cada vivienda existente en el pais, en 1980 era de 5.5, en 1990 cay6 a 5y para el afio 2000 era solo de 4.4
habitantes (INEGI, 2009, Cuadro 2.1). Desde el punto de vista de la demanda de vivienda, esto implica
que el nimero de viviendas requeridas se eleva, convirtiéndose en otro factor que ha presionado la
demanda nacional de vivienda.

Como resultado del efecto combinado de los factores arriba mencionados y algunos otros de menor
impacto, el nimero efectivo de viviendas en el pais entre 1970 y 2000 se elevé de 8. 3 a 21.5 millones.
Aun asi, de acuerdo con cifras oficiales, el déficit de vivienda nueva era para 2000 de 1.8 millones
(CIDOC/SHEF, 2006: 39).

Con una demanda constantemente en ascenso, el financiamiento ha ido en aumento en las tltimas
décadas: La Tabla 1 nos deja ver los promedios de financiamiento anual por cada uno de los periodos de
Gobierno a partir de 1983, expresado tanto en nimero de operaciones financiadas (créditos y subsidios)

como del monto total de la inversion destinada a esos fines. Si entre 1983 y 1988 se financiaron mas de

! Por motivos pricticos, en este trabajo adoptaremos también la expresion “sector de la vivienda”, en el entendido de
que ello no implica que el tinico o predominante sentido que se confiere aqui a dicho sector sea en términos de su
contribuciéon econémica al ingreso nacional, lo cual podria llevar a una subordinacion del satisfactor vivienda, en si
mismo, y de las caracteristicas que ésta deberia tener en términos de desarrollo y sustentabilidad, categorias a las que se

hara referencia mas adelante.
? Este indice de urbanizacion = % Poblacion X factor E.
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232 mil operaciones, en el sexenio siguiente esa cantidad casi se habia duplicado, y entre 1995 y 2000
ya fueron mds de 512 mil operaciones promedio al afo. En términos del valor de la inversion total, el
aumento es aiin mayor, como lo indica el aumento de 1960 a mas de 21 mil millones y a 31 mil millones

de pesos promedio anuales, si bien esto incluye el efecto inflacionario de esos afios.

TapLa 1
Evolucién del financiamiento a la vivienda en México desde 1983

Promedios anuales por sexenio

Periodo No. total de financiamientos Inversion

para vivienda (en pesos corrientes)
1983-1988 232 532 1960
1989-1994 447 465 21 189
19952000 512 312 31000
2001-2006 777 061 127 612
20072012 1543718 254 753

Fuente: Elaboracion propia con datos del 6° Informe de Gobierno de Felipe Calderon Hinojosa, 2012.
El factor E a su vez se determina por la ecuacion E= 0.25P1+0.5 P2 + 0.75P3 + P4, siendo P1, P2, P3 y P4 los valores de la
poblacion en ciudades de 15 mil a menos de 20 mil habitantes, 20 mil a menos de 50 mil, 50 mil a menos de 100 mil, y

100 mil o mas habitantes, respectivamente, con respecto al total de la poblacion urbana.

Para 2000 se registraban en el pafs cerca de 477 mil financiamientos para vivienda y arriba de
59 mil millones de pesos (VI Informe de Gobierno, 2012). El financiamiento, dirigido normalmente
a la compra o construccion de vivienda nueva o ampliacion, sobre todo de los segmentos de menor
valor econdmico y en ntcleos urbanos, procedia esencialmente de organismos publicos -Instituto de
Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), Fondo de la Vivienda del Instituto
de Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado (FOVISSTE), Sociedad Hipotecaria Federal
(SHF) y, en menor medida, organismos de vivienda de los gobiernos de los Estados), con muy poca
contribucién del sector privado y se consideraba que habia una fuerte brecha entre el financiamiento
total ofrecido y la demanda potencial (CIDOC/SHF, 2004: 6 ss).

3 La clasificacion convencional, atendiendo al valor econdémico de la vivienda, considera seis segmentos, definidos en ese
momento como sigue: minimo (menos de 80 mil pesos), social (80 mil a 200 mil pesos), econdmico (200 mil a 380 mil
pesos), intermedio (380 mil a 1 millon de pesos), residencial (1-2 millones de pesos) y residencial plus (arriba de 2 millones
de pesos) (CIDOC/SHF, 2004, p.7).

* Se reporta un 13% del total de las familias, si bien se reconoce que esta cifra puede estar subestimada (CIDOC/SHF,

2004, p.17).
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Algunos otros rasgos notables del sector de la vivienda en México al cambio de siglo eran los
siguientes: la demanda provenia principalmente de las cuatro ciudades mds grandes del pais (Distrito
Federal, Guadalajara, Monterrey y Puebla); en términos del tipo de vivienda, la mayor parte de la
demanda provenia de los segmentos minimo, social y econémico;’ existia una baja proporcion de
vivienda en arrendamiento;* el mercado secundario de vivienda (esto es, vivienda usada) era muy
pequeno, en parte debido a las restricciones impuestas por los grandes organismos financiadores; una
elevada proporcion de vivienda era autoconstruida (la mitad de la vivienda nueva y dos terceras partes
de la vivienda existente total).

Asimismo, se percibian problemas de desajuste entre la demanda y la oferta de vivienda, visibles a
escala local; debido, entre otros factores, a problemas de informacion sobre las opciones del mercado,
inflexibilidad de la oferta en términos de precios ymodalidades de venta, asi como algunas caracteristicas
del financiamiento otorgado por los organismos publicos.’

Los problemas en la planificacion del uso del suelo y el establecimiento de asentamientos irregulares,
con toda su cauda de efectos adversos en términos de sustentabilidad ambiental, uso adecuado del
territorio, provision de servicios urbanos y riesgos de diversa indole, ya eran reconocidos como
relevantes (CIDOC/SHF, 2004, 10 ss.).

El significado econémico de la oferta de vivienda

Vista como un sector proveedor de bienes, en el cual participan un nimero importante de actividades,
la construccion de vivienda ha sido muy importante en la economia nacional desde hace algunos afios.
Tiene un peso especifico significativo en la produccién nacional y se ha mantenido como un sector
muy dindmico.

De acuerdo con cifras del Plan Sectorial de Vivienda 20012006, en el ano 2000 la contribucion
de la industria de la construccion al PIB nacional fue del 3.9%. La edificacién de vivienda,

especificamente, representd mds de la cuarta parte (26%) de ese total, esto es, casi el 1% del PIB

del pais (PSV 2001-2006: 44-45).

> Un informe anual del sector de la vivienda lo plantea en los siguientes términos “Los desarrolladores tienen una capacidad
limitada de reducir los precios cuando las unidades estan pasmadas en el mercado, debido a los costos y a la percepcion de
que los vecinos que habitan en unidades ya vendidas no van a ver con buenos ojos que las unidades idénticas se vendan
a un precio mas bajo. El segundo factor es la transicion del INFONAVIT de otorgar créditos para proyectos construidos
por desarrolladores a otorgar créditos directamente a las familias. A la larga, un sistema de créditos orientado a los que
los solicitan deberfa de aumentar la flexibilidad y las opciones y en el corto plazo los desarrolladores han tenido algunos

problemas para ajustarse a la ausencia de clientes garantizados” (CIDOC/SHF, 2004, 45).
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En términos de empleo, la construccion en su conjunto (es decir, vivienda y todo tipo de obras)
ocupd ese mismo afno, de manera directa, a 2.2 millones de personas. Se estimaba, que por cada
vivienda construida se creaban alrededor de 6 empleos directos e indirectos. La derrama econdémica
total (insumos consumidos o productos/servicios estimulados) del sector alcanzoé a transmitir efectos
multiplicadores sobre 37 ramas de actividad econémica (PSV 2001-2006: 44-45).

Es decir, ya para el afio 2000 el sector constructor de vivienda era un importante motor de la
economia nacional. Este potencial economico, que se acentud en los afios subsecuentes,® fue, sin
duda, un factor que contribuyo a que en el periodo 2000-2012, que se analizara a continuacion, la
ampliacion de la oferta de vivienda tomé un papel tan protagonico, mds alla del beneficio social
directo que proveer de vivienda a la poblacion significo, e influyd tan decisivamente en el curso de

la politica nacional de vivienda.”

La politica del Gobierno Federal en materia de vivienda (2000-2012)

Periodo 2000-2006

La acelerada dindmica del sector de la vivienda que podemos obsevar por medio de los indicadores
arriba referidos, muestran que en el pais desde hace varios afios, en el periodo de 2000 a 2006 no sélo
se mantuvo sino que incluso se potencié. En términos de financiamiento, por ejemplo, el promedio
anual de operaciones financiadas, que aparece también en la Tabla 1, alcanzé 777 mil y la inversion

anual promedié mas de 127 mil al ano, que en precios corrientes cuadruplica la cifra del sexenio anterior

(Calderon, 2012).

© Esta tendencia durante los afios posteriores a 2000, particularmente hasta antes de 2009, queda de manifiesto, por
ejemplo, en los niumeros del FOVISSSTE. Para el periodo 2001-2006 se estimaba que esta institucion habia contribuido a
generar 22 mil empleos promedio al afio y en el periodo 2007-2012, esta cifra habia alcanzado la media de 47 mil empleos
anuales, atin a pesar de la notable caida que el sector de la vivienda experimentd en 2009 y 2010, en seguimiento a la
llamada “crisis subprime” que se desencadend en Estados Unidos. Asimismo, se estimaba que tan sélo en el periodo
2007-2012, la derrama econdmica del mismo FOVISSSTE, medida a través del monto de la inversion financiada, duplicaba
la que habia generado la institucion en todos los afios previos de su existencia (CIDOC/SHF 2012, 25).

"En el Plan Sectorial de Vivienda 2001-2006 se refiere explicitamente el propdsito de convertir al sector de la vivienda en

un “detonante del desarrollo econémico” (p. 45).
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TaBLA 2

Ewvolucion del financiamiento a la vivienda en México 2000-2012

Afos No. total de No. de viviendas* Inversion
financiamientos para (en millones de pesos
vivienda corrientes)
2000 476 788 59 086
2001 461 927 62 754
2002 704 512 71862
2003 735 168 114 708
2004 820992 815023 128 578
2005 821352 768 532 159 469
2006 1250 564 1177 204 222 302
2007 1268 600 1 104 379 259 183
2008 2009 531 1769 169 277 694
2009 1663 029 1421 711 240 599
2010 1738 755 1 482 801 253 246
2011 1581 183 1353 532 251 749
2012 /p 1001 212 n.d. 246 105

* Resulta de eliminar los financiamientos multiples a una misma vivienda.

Fuente: VI Informe de Gobierno de Felipe Calderén Hinojosa, 2012.

El Gobierno Federal, encabezado por Vicente Fox, se planted desde el inicio con toda claridad una
activa politica de financiamiento a la vivienda. Se definié e hizo publica una meta de financiamiento
promedio de 750 mil viviendas por afio, promedio que fue incluso rebasado. La orientacién era clara,
se queria a toda costa propiciar el crecimiento del sector habitacional, entendido éste como un objetivo
con doble dividendo: 1) atender la creciente demanda social de vivienda y 2) hacer de éste un motor de

la actividad econémica nacional.®

8 Con respecto a lo primero, en el Programa Sectorial de Vivienda 2001-2006 se plantea, explicitamente que: “La
finalidad del Estado es contar con la capacidad de respuesta para atender la demanda habitacional, que proviene de
una poblacién que seguird creciendo en numero, que continuara con la tendencia a urbanizarse, que demandara un
patrimonio propio y que buscard un espacio habitacional mas digno, tanto urbano como rural.” (p. 9). Se pone un gran
énfasis, asimismo, en el propdsito de “aprovechar el proceso de producciéon de vivienda como un elemento central de
crecimiento econémico de México” (p.44); es decir, en la contribucion que puede tener el sector de la vivienda en la
activacion de la economia nacional.
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Para esos fines, se impulsaron medidas de politica publica en varias direcciones:

Por una parte, se promovieron y se lograron concretar modificaciones a la Ley General de Vivienda,
buscando, entre otras cosas, dar mayor claridad a la interaccion de los tres 6rdenes de gobierno y de los
sectores publico, privado y social, en materia de vivienda.

Se planted también una reestructuracion institucional del sector. Parte de ello fue la creacion de
la Comision Nacional de Fomento a la Vivienda (CONAFOVI), como ente coordinador, y se llevaron a
cabo algunos otros reajustes institucionales y administrativos, tales como la creacién de la Sociedad
Hipotecaria Federal (SHF), banca publica de desarrollo de primer nivel especializada en el financiamiento
hipotecario.

Para la expansion del financiamiento se promovieron también otras innovaciones financieras. Ast,
por ejemplo, se fortalecio la figura de las llamadas Sociedades Financieras de Objeto Limitado (Sofoles),
que son instituciones financieras privadas de segundo nivel, no bancarias, que pueden canalizar
recursos (normalmente provenientes de la SHF) a créditos hipotecarios.

Las empresas desarrolladoras de vivienda se expandieron singularmente durante este periodo,
particularmente las nueve empresas de gran tamafio que, junto con unas 50 empresas medianas y
alrededor de 173 mil pequefas y microempresas estaban operando para 2005 (CIDOC/SHF, 2006: 43).

Otro cambio importante fue la ampliacion de facilidades crediticias. Esto incluyé la posibilidad de
arrendar inmuebles en proceso de adquisicion y abrir la opcion de financiamiento a segundas viviendas
por parte de organismos como el INFONAVIT al mismo acreditado (CIDOC/SHF, 2006: 44). Esto tltimo
ha traido efectos contraproducentes, como el crecimiento de vivienda abandonada, problematica que
se expone mas adelante.

Otras lineas de politica que se plantearon durante este sexenio consistieron en favorecer la oferta
de suelo disponible para la construccion de vivienda, asi como en incrementar la productividad con la

que operaba el sector de la vivienda en el pais.

Periodo 2006-2012

En la administracién encabezada por Felipe Calderén entre 2006 y 2012, el sector de la vivienda
continué siendo una gran prioridad. Se buscaba, por una parte, abatir el rezago habitacional que,
segun las cifras oficiales, al llegar a 2012 habia bajado un 7% con respecto al aino 2000, al pasar del
43 al 36%, asi como atender la demanda de nuevos hogares. Con esos fines, se continué impulsando
el crédito hipotecario y la construccion de vivienda. Se incrementaron los subsidios para vivienda a

grupos de bajos ingresos.
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En cada uno de los afios comprendidos en este periodo, se financiaron al menos 1.1 millones
de viviendas y la inversién anual superd los 240 mil millones de pesos (Véase Tabla 2). Un rasgo
importante durante este periodo fue que del financiamiento otorgado, casi la mitad (46%) correspondio
al mejoramiento o ampliacion de vivienda, en tanto que cerca de un 39% se destiné a la adquisicion
de vivienda, casi 12% a financiamientos complementarios y 3.5% a otros rubros, como construcciéon de
pie de casa y pago de pasivos (CIDOC/SHF 2012: 20).

Durante este periodo se estimul6 el desarrollo de un mercado secundario de bonos respaldados por
hipotecas; es decir, la bursatilizacion de los activos inmobiliarios. Esto elevd la participacion privada
en el mercado de vivienda, a través del financiamiento a las empresas desarrolladoras que cotizan en
bolsa para complementar sus fuentes de financiamiento. La bursatilizacion hipotecaria capto 213 mil
millones de pesos entre 2006 y mediados de 2012, que es equivalente al 15% de los montos de los
créditos hipotecarios otorgados en el mismo periodo (CIDOC/SHF 2012: 31).

No obstante lo anterior, el financiamiento otorgado durante estos afos siguié siendo apuntalado
de manera decisiva con recursos publicos: casi la mitad (49%) correspondi6 a subsidios federales
otorgados a través de la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI), que sustituyd a CONAFOVI, y del
Fideicomiso del Fondo Nacional para Habitaciones Populares (FONAHPO), y 38% a créditos otorgados
por organismos nacionales de vivienda como INFONAVIT, el FOVISSSTE y la SHE. En contraste, sélo el
10% provino de créditos otorgados directamente por la banca comercial y las Sofoles, y apenas un 3%
lo otorgaron los organismos estatales de vivienda (CIDOC/SHF 2012: 20).

Es decir, el Estado siguio siendo el gran motor para ampliar la oferta de la vivienda, si bien la
participacion de la iniciativa privada, a través de las desarrolladoras de vivienda en calidad de oferentes
directas y/o constructoras, siguié aumentando, y varias de ellas incrementaron durante ese periodo sus
inversiones, apalancadas en una creciente capitalizacion (por ejemplo con inversiones de los bancos) en
el mercado bursatil.

Durante este sexenio se adoptaron asimismo una serie de medidas destinadas a mejorar los criterios
de operacién del sector, tales como la creacion del Registro Unico de Vivienda y la flexibilizacion a
operacion de INFONAVIT, incluidas algunas modificaciones legales en 2012, que permiten un uso mas

flexible de los recursos y la devolucion de ahorros no utilizados a los jubilados.
Durante la segunda mitad de este periodo, en particular desde 2009, se disefiaron e inicio la

operacion, incipiente, de una serie de iniciativas que podrian considerarse cualitativamente diferentes,

entre las cuales pueden destacarse las siguientes:
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e Establecimiento de un programa de Produccién Social de Vivienda Asistida (PSVA), destinado
a estimular la construccion social de vivienda en mejores condiciones.

e Impulso alavivienda vertical, con el proposito de redensificar los centros de poblacion y contribuir
a un menor crecimiento de la mancha urbana.

e Inclusién de ecotecnias y de criterios de localizacion y conectividad en el otorgamiento
de subsidios.’

e Establecimiento de un (modesto) esquema de “hipotecas verdes” susceptibles de recibir un
pequeno suplemento a créditos de INFONAVIT mediante uno de los programas de subsidios de
CONAVL!®

e Creacién del concepto y establecimiento de los primeros ocho Desarrollos Urbanos Integrales
Sustentables (DUIS). Estdn concebidos como desarrollos con criterios de sustentabilidad
en lo economico, ambiental y social, sujetos a certificaciéon. También se cred una comision

intersecretarial en el Gobierno Federal encargada de hacer crecer este esquema.

Aunque indicativas de otro tipo de criterios en la politica de vivienda y, en algunos casos, hasta
promisorias, estas medidas no alcanzan a ser, al menos hasta ahora, sino iniciativas de alcance mas
bien marginal, que no compensan el impulso que se ha dado a las otras modalidades y criterios para la

ampliacion de la oferta de vivienda en lo que va del siglo XXI.

Una evaluacion de la politica en términos de sus efectos de mediano y largo plazo

Los beneficios directos visibles

De lo expuesto en las secciones anteriores se desprende que:

e Elsector de la vivienda ha tenido una gran actividad en el periodo 2000-2012 en nuestro pais (aunque
no pueden dejar de mencionarse la fuerte caida en 2009 y 2010 y la problemdtica recuperacion
después de eso), que se expresa en indicadores tales como la ampliacion de la oferta de vivienda, el

crecimiento del financiamiento publico y el incremento en el financiamiento privado.

% Por ejemplo, se modificaron las reglas para la asignacion de uno de los principales programas de subsidios (“Esta es
tu casa”) para incorporar, como parte de sus criterios de evaluacion, la ubicacion de la vivienda y la sustentabilidad del
entorno (CIDOC/SHF, 2012, vi)

19 El componente de “hipotecas verdes” se incluyd en 832 mil créditos o subsidios entre 2009 y mediados de 2012, segtin
cifras oficiales. Seglin esa misma fuente, esto equivale a un ahorro potencial promedio de $261.00 al mes para habitantes

de vivienda economica (CONAVI, 2012, s/p).
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e Las politicas publicas llevadas a cabo por el Gobierno Federal en el mismo periodo, han
concedido gran importancia a la provision de vivienda, han promovido una serie de iniciativas
con ese proposito y han canalizado importantes sumas de recursos para aumentar la oferta y el
financiamiento de vivienda, fundamentalmente. Esto ha incidido de manera importante en la
expansion del sector privado, en particular las llamadas “desarrolladoras” de vivienda, que han

crecido de manera significativa en este periodo.

Visto como sector econdmico, la construccion de vivienda y la oferta inmobiliaria mantuvieron
elevados niveles de actividad hasta finales del sexenio, si bien no exentos de caidas en seguimiento
a la crisis mundial que afecté de manera notable el sector inmobiliario de muchos otros paises,

como Estados Unidos y Espafia.

Pueden reconocerse algunas adecuaciones institucionales y administrativas en los afios que van
de 2000 a 2012, tales como algunos esquemas de saneamiento financiero o la modernizacion de

los registros publicos de la propiedad.

En la politica instrumentada de 2009 a 2012 hay algunos rasgos visibles de un viraje que
pretende dar mayor cabida en la politica federal a aspectos tales como la compatibilidad entre
la construccion de vivienda y el desarrollo urbano, o bien la sustentabilidad. Sin desdefiar la

conveniencia de estas medidas, su impacto es, en todo caso, reciente y todavia marginal.

Aungque sean reconocibles algunos beneficios de corto plazo en las politicas instrumentadas en estos
afos, como los arriba expresados, no se pueden extraer prematuramente conclusiones demasiado
optimistas. Qué tan significativos, sélidos y bien encaminados han sido esos resultados y, en particular,
qué efectos de mediano y largo plazo pueden derivarse del desarrollo reciente y las politicas publicas

instrumentadas entre 2000 y 2012, es algo que merece un andlisis mas cuidadoso.

Los efectos inducidos
Una politica de vivienda tiene, evidentemente, efectos que van mas alla del corto plazo y mas all4 de
la disponibilidad misma de vivienda. Son muchos los efectos inducidos que es necesario considerar.
En el caso mexicano y en el periodo que nos ocupa, los efectos adversos inducidos han sido muy
significativos y ponen claramente en entredicho los beneficios aparentes de corto plazo que se han
mencionado lineas arriba.

En uno de los diagnosticos mas reconocidos del sector de la vivienda realizado por el Centro de
Investigacion y Documentacién de la Casa A.C. (CIDOC) en combinacion con la SHF se plantea con

claridad este panorama:
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“En la ultima década, la oferta financiera para atender la demanda habitacional centré sus esfuerzos principalmente
hacia la adquisicién de vivienda, generando efectos negativos como el crecimiento horizontal andrquico de las principales
ciudades del pais, la generacién de fenémenos sociales y la existencia de un déficit en el abasto de los servicios urbanos
bdsicos, amenazando el éxito del crecimiento del sector. [...] Como consecuencia del estimulo dado al financiamiento para
la adquisicion de vivienda unifamiliar, se originé mayor demanda de suelo, servicios urbanos bdsicos, transporte y vias
de comunicacién, obligando a los gobiernos a realizar mayores inversiones en infraestructura que, unido al crecimiento

andrquico de las ciudades, propicié un rezago en la atencién de servicios urbanos.” (CIDOC/SHF, 2012: 16)

En los siguientes apartados me ocuparé de algunos de los efectos adversos inducidos por la politica

de vivienda instrumentada en nuestro pais entre 2000 y 2012 que me parecen mas significativos.

Sustentabilidad de la vivienda

Una politica de vivienda no puede prescindir hoy en dia de un criterio central de sustentabilidad
de la propia vivienda y del entorno en que ésta se asienta. Es decir, de los criterios constructivos y de
funcionalidad que garanticen que la vivienda es apta para garantizar calidad de vida por un horizonte
temporal amplio a quienes la habitan, puede coexistir de manera compatible con el entorno en que
se encuentra y permitir, en el largo plazo, la reproduccion de las condiciones sociales, econdémicas y
ambientales que la hacen habitable.

Aunque en la Ley de Vivienda que se publico en el 2006 ya se refiere que las viviendas deben
garantizar la seguridad estructural y la adecuacion al clima con criterios de sustentabilidad, eficiencia
energética y prevencion de desastres, estos criterios siguen lejos de formar parte de las caracteristicas de
la vivienda -incluso de la vivienda nueva- en el pais.

En términos de sustentabilidad ambiental, aunque no sea desdefiable la aparicién en 2009
de un esquema de “hipoteca verde” promovido por el Gobierno Federal como un pequeiio paquete
de financiamiento complementario para equipamiento reductor de impactos al ambiente (por ejemplo
ahorro de agua, menor consumo energético), se requiere una mayor amplitud de los criterios ambientales
considerados, una integracién mas organica de éstos y un alcance mucho mayor del esquema para
lograr un impacto ambiental real y significativo. La adopcion de equipamiento que contribuya a reducir
el impacto ambiental es deseable, pero es necesario, por una parte, que impacte los distintos segmentos

de vivienda y aplique tanto para vivienda nueva como preexistente. Por la otra, tendria que ser una

! La necesidad arriba expuesta queda muy sintéticamente expresada en un estudio sobre el sector de la vivienda del afo
2006: “Es indispensable fomentar la sustentabilidad para que pase de ser una alternativa y se convierta en una aplicacion
normada como modelo basico en la construccion y desarrollo de proyectos de vivienda” (CIDOC/SHF, 2006, 8).
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medida entre varias al lado, por ejemplo, de modificaciones en los reglamentos y las normas técnicas
de construccion.!!

Muchas de las medidas necesarias para garantizar una sustentabilidad ambiental de la vivienda
(edificaciones bioclimaticas, drenajes separados, tratamiento de agua, etc.) sélo pueden tener cabida
a través de cambios en el propio disefio de la vivienda o la adopcién de infraestructura compartida
para un conjunto habitacional o vecindario. Por ello, requieren otro tipo de abordaje que incluya una
planeacion mds consistente del uso del suelo, involucramiento de los constructores, rediseiio de ciertos

tipos de infraestructura publico-privada y otras medidas similares de caracter amplio.
Efectos sobre el uso del suelo

Cuando, como ha venido sucediendo en México en los tltimos afios, se yuxtapone desordenadamente
vivienda nueva en el espacio urbano o se construye masivamente en zonas que extienden sin sentido
la mancha urbana, en zonas que no disponen de medios adecuados de transporte o que obligan a
recorrer grandes distancias, o cuando las nuevas construcciones no reparan en consideraciones sobre
afectaciones al tejido social, o en la infraestructura complementaria que existe en la zona (industria,
comercio, escuelas, estacionamientos, red de agua potable y saneamiento, recoleccion de residuos, etc.)
la sustentabilidad de la vivienda esta seriamente en entredicho. Pero no sélo eso: la sustentabilidad de
todo el entorno se ve amenazada y la racionalidad del uso del suelo —~urbano y extraurbano- se pierde,
con multitud de efectos adversos: distorsiones en el mercado inmobiliario y uso especulativo del suelo,
abandono de tierras de labranza y competencia “desleal” del mercado inmobiliario por parte de terrenos
que eran de uso agricola (por ejemplo superficies bajo propiedad ejidal o comunal) y proliferacion de
vivienda que no tiene como propdsito primario ser habitada, por citar algunos.

Como ya se advertia en un reporte de 2006 (CIDOC/SHF, 2006: 8), una parte importante de este
desarrollo indeseable en el uso del suelo destinado a vivienda se ha debido a la l6gica que ha impuesto
el mercado inmobiliario, el cual encontré terreno fértil en las politicas de ampliacion inmoderada de la
oferta habitacional y financiamiento facil que se han instrumentado en los tltimos afios.

Un dato que ilustra el tamafo de la distorsion inducida es la forma en que ha crecido el niumero de
viviendas deshabitadas en los ultimos afios. En el afio 2000 habia poco mas de 3 millones de viviendas
deshabitadas, en 2005 habia ya 4.25 millones y en 2010 la cifra habia alcanzado practicamente los 5
millones de viviendas sin habitarse, ademas de otros 2 millones de viviendas de uso temporal (Véase
Grafica 1) (CIDOC/SHF, 2007: 38; INEGI, 2011). Esto es, de los 35.6 millones de viviendas particulares
registradas en el pais ese afo, una quinta parte se encontraba, segin cifras del Censo de Poblacién y
Vivienda, deshabitadas o solo temporalmente habitadas. En contraste, se sigue registrando oficialmente
un déficit en la disponibilidad de vivienda. No podemos llamar a eso un uso eficiente de los recursos

ni en un sentido econdmico ni en un sentido social.
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GRAFICA 1
Viviendas particulares, habitadas, deshabitadas
y de uso temporal en México (2010)

35617 28607

568
A
5 o N
5 & é?ga e@g& R Qog'b
’b{‘-\ ‘z@ e,o’b 0\0
Q' & &
ng" b )
&
&

Fuente: INEGI, 2011.

La relacion entre la ubicacion de la vivienda y los sitios de trabajo y estudio es de particular
importancia. En el caso de vivienda popular, que se ha construido masivamente en zonas periféricas
o incluso fuera de los antiguos centros de poblacion y donde con frecuencia las viviendas fueron
adquiridas al amparo de un crédito aparentemente atractivo (por ejemplo un crédito para segunda
vivienda de INFONAVIT) pero lleno de problemas reales (tiempo y costo de traslados, dificultades de
abasto, insuficiencia en disponibilidad de agua, etc.) para hacer uso de la vivienda, el incentivo que
se ha generado es perverso.”” No deberia ser esa la tonica de la oferta y financiamiento a la vivienda.
A la luz de esta problemdtica, en fechas recientes ha sido muy fuerte el llamado a promover politicas de

redensificacion urbana (véanse, por ejemplo los reportes de CIDOC/SHF, 2006 y posteriores).

Efectos en la provision de servicios urbanos

Cuando se construye vivienda sin apego a planes de desarrollo urbano o alejada de centros urbanos,
también se presentan implicaciones negativas en la provisién de servicios urbanos, tales como agua
potable y saneamiento, manejo de residuos sélidos y transporte publico: su provision se dificulta y/o el

costo de proveerlos se eleva considerablemente.

12 Un informe de la empresa calificadora Standard and Poors refleja con claridad la problematica: “los compradores
empezaron a frustrarse debido a los largos y caros recorridos diarios que debian hacer para llegar a sus trabajos, asi como
por el limitado acceso a servicios publicos, como escuelas, centros de salud y transporte publico confiable y seguro, lo que
en muchos casos los llevo a abandonar sus viviendas” (Gonzalez, 2013, p. 27).
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Sucede lo mismo cuando se construye vivienda que no considera en su disefio formas de facilitar
la provision de dichos servicios. Por ejemplo, incorporacion de plantas de tratamiento y retso de agua
a nivel de conjunto habitacional, o también prevision de espacios para la separacion de residuos.

No son aislados los casos en el pais en los que la provision de servicios urbanos es insuficiente o
estd camino a ser desbordada. Por supuesto, se trata de un problema con multiples dimensiones, tales
como la insuficiencia presupuestaria de los municipios, las dificultades recaudatorias, el envejecimiento
de algunas obras de infraestructura y la inoperancia de algunos esquemas de construccién, operacion
o licitacién de obras (como referencia, baste considerar el elevadisimo nimero de plantas municipales
de tratamiento de aguas que se encuentran sin funcionar u operando parcialmente). Es indudable,
sin embargo, que la politica de vivienda coadyuva de manera significativa al agravamiento de esta
problemdtica, por su ubicacion y caracteristicas constructivas inadecuadas.

Recientemente, el INFONAVIT reconocié que el crecimiento experimental que ha venido d4dndose en
la oferta de créditos hipotecarios “rebas¢ la capacidad de muchos municipios de proveer infraestructura

y servicios, asi como de planear su desarrollo urbano” (Alcantara, 2013:15).

Otros efectos adversos
Existen también otro tipo de efectos adversos que una politica de vivienda, como la que ha tenido lugar

en el periodo de estudio puede inducir. Entre ellos vale destacar los siguientes:

Efecto distorsionante sobre el sector de la construccion y equipamiento de vivienda.- Ante las condiciones de
expansion desbordada de la oferta que se echaron a andar en el pais, sobre todo después del afo 2000
al amparo de la politica nacional de vivienda y las caracteristicas de esta expansion, muchas empresas
desarrolladoras apuntaron a seguir construyendo vivienda a gran escala, a adquirir nuevas reservas
territoriales —principalmente a las orillas de las ciudades donde el precio del terreno es infimo- y
a financiarse mediante politicas agresivas de apalancamiento; es decir, con una alta proporcién de

recursos obtenidos en préstamo por cada unidad de capital propio.?

Sin embargo, con la contraccion por la crisis econdmica mundial que se dejé sentir en 2009 y
2010 y ante cambios en las condiciones del mercado, el terreno comenzd a ser resbaladizo para los
grandes actores del mercado inmobiliario, llevando no sélo a una recuperacion a medias del sector de
la construccién en los afios subsecuentes, sino ademas a la crisis que ha empezado ya a experimentar el

mercado bursétil de inmobiliarias en nuestro pais: desde 2011 los precios de las acciones de las empresas

U En 2012, a pesar de una contraccion en las ventas, las empresas desarrolladores tenian en construccion el 102% del
volumen de sus ventas, que era de hecho, una proporcién significativamente mayor a la que tenian en 2010 (74%). Es decir,
hubo una acumulacion de inventarios y sobre-construccion (La Jornada, 16/06/2013, 27).

14 De acuerdo con las cifras de la Bolsa Mexicana de Valores, las caidas en ese lapso fueron como sigue: SARE: 58.6%,

GEO: 62.3, Homex: 68.8 u Urbi: 80.2% (Alcantara, 2013, p. 14-15)
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desarrolladoras de vivienda han ido a la baja y entre junio de 2012 y mayo de 2013 los precios de cuatro
de las cinco mayores empresas presentaron caidas estrepitosas que van del 58 al 80% de su valor."
Varias de ellas estdn, de hecho, considerando entrar a procesos de concurso mercantil (“quiebra”). Esto
ha llevado a pensar en la posible contraccion futura de la oferta en el pais y un impacto adverso en la
cadena productiva del sector vivienda (Alcdntara, 2013: 15).

En muchas partes del mundo y en México, el mercado inmobiliario ha empezado ya a demandar
otro tipo de caracteristicas en la oferta de vivienda y evaluar ésta a partir de otros parametros y criterios
diferentes a los que han venido considerdandose y a los cuales habia apostado buena parte de la expansion
reciente de la infraestructura habitacional en México. En particular, la lejania entre la vivienda y los
nucleos urbanos, con todos los efectos adversos que ello implica, empiezan ya a ser causal de la pérdida
de interés por parte de la poblacion y, como reflejo de ello, llevar a la baja las perspectivas de las
desarrolladoras de vivienda que operan bajo estas condiciones y tienen en las reservas territoriales
lejanas a las urbes su principal inversion para expandir su oferta futura.'” También se valora la garantia

en el abasto regular de agua potable y empieza a ser relevante la eficiencia energética de las edificaciones.

Efecto ampliado en exclusion de grupos sociales y polarizacion social.- Programas de vivienda mal
encauzados y un crecimiento desordenado de los nucleos de poblacién contribuyen a la exclusion de

algunos segmentos de poblacién y a la polarizacion social.

En este sentido, los antiguos problemas de marginalidad urbana, inequidad en la disponibilidad de
servicios e incluso vulnerabilidad de ciertos grupos ante fenémenos como deslaves e inundaciones, que
han estado presentes en un buen niimero de ciudades mexicanas, se tienden a agravar y a complejizarse
ante las pautas alentadas por la politica de vivienda de los ultimos afios. Un analisis muy ilustrativo en
este sentido, lo presentan Maycotte y Sdnchez Flores (2009) para el caso de Ciudad Juarez.

Cabe decir que el fendmeno de exclusion y polarizacion social alimentado por los patrones
predominantes de construccién de vivienday el uso del suelo —urbano principalmente— puede presentarse
en dos modalidades: la exclusion de grupos sociales desfavorecidos y la auto-exclusion de grupos
mas favorecidos en conjuntos aislados de su entorno mas amplio. Ninguna de las dos modalidades
contribuye a la integracion social, si bien la primera suele ir acompafiada de efectos mds adversos como
vulnerabilidad natural (desastres naturales) y social (violencia, adicciones, etc.).

En vez de la construccion de colonias o conjuntos habitacionales en zonas mal comunicadas,
excluidas o excluyentes, que pueden llegar a convertirse en auténticos ghettos, se requieren opciones

diversificadas de vivienda, insertas —-que no invasivas- en la estructura urbana. La rehabilitacion de

5 Es justo decir que, al lado de los cambios en la propia demanda, han contribuido también a esta reorientacion del
mercado algunos cambios de criterios en la politica federal de vivienda que empezaron a operar hacia 2012, en aparente
reconocimiento a algunos de los efectos negativos que se habian venido induciendo.
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vivienda e incluso la autoconstruccion, que quedaron en segundo plano frente a la avalancha de nuevas
construcciones por cuenta de grandes empresas desarrolladoras, son opciones que pueden favorecer

mas la integracion social.
Conclusiones

La oferta y el financiamiento de vivienda han recibido un notable impulso en el periodo 2000-2012.
El enfoque predominante ha descansado en la atencion de la demanda y la utilizacion del sector
como motor de la actividad econémica atin en periodos contractivos. Se han generado incentivos a la
construccion de vivienda, fundamentalmente a partir de modificaciones en la estructura financiera, lo
cual ha tenido cierto “éxito” en el corto plazo.

Esta politica fue impulsada particularmente en el sexenio 2000-2006, bajo la presidencia de Vicente
Fox. Aunque con algunos ajustes, particularmente después de 2009, la orientacion de la politica
se mantuvo durante el siguiente periodo sexenal: el enfoque de desarrollo habitacional sustentable
contemplado en el Programa Nacional de Vivienda 2007-2012, que se empezd a instrumentar
tardiamente, ha tenido un significado marginal ante la tendencia predominante de expansion
inmobiliaria que se eché a andar desde afios atras.

El modelo seguido ha contribuido a reforzar efectos que ya son o seran adversos en el mediano plazo

tales como:

e Expansion de la mancha urbana y establecimiento de conjuntos habitacionales lejanos
a los centros urbanos, con problemas para ser dotados de servicios basicos.

* Altos nimeros de vivienda desocupada o subutilizada.

* Pérdidas de calidad de vida (por ejemplo tiempos de transporte) y desintegracion social.

¢ Incorporacién marginal de tecnologias para la reduccion de impactos ambientales en la vivienda

y la infraestructura urbana.

La creciente demanda de vivienda necesita ser atendida en términos muy diferentes: ha de ser
compatible con la sustentabilidad en el uso del territorio y de los recursos naturales; socialmente mas
incluyente y sensible a los nuevos requerimientos del mercado inmobiliario.

El nuevo Programa Nacional de Vivienda 2013-2018 podria seguir la misma suerte si el abatimiento
del rezago en la oferta de vivienda y la procuracion de una vivienda digna, que se han anunciado como
dos de las estrategias centrales para los afios venideros, no quedan orgdnicamente ligadas y ancladas
a los criterios de un “desarrollo ordenado y sustentable”, otra de las cuatro estrategias anunciadas

(Alcantara, 2013: 1).
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Alternancia en el gobierno
y retraso en la transicion energética

La politica energética en los sexenios panistas

Juan Froildn Martiney Pérez*

Introducciéon

La alternancia en México ha significado un gran momento en nuestra historia. Ha sido un gran
cambio politico y social en la construccion de una sociedad cada vez mas madura, y encaminada al
desarrollo econémico. Después de doce anos de gestion panista es el momento de hacer una reflexion
sobre lo que ha significado este cambio en el Gobierno de nuestro pais en su ruta hacia una mejor
gobernanza como una condicién para el desarrollo de nuestra economia y de nuestra sociedad.
Hay que hacer notar que las consecuencias de este periodo panista solo se verdn plenamente en
el largo plazo, y tendran modulaciones a medida que se reinstala el nuevo gobierno priista. Es en
este contexto que se realiza la presente evaluacion, tocando un aspecto central en las economias
modernas, como lo es la politica energética, y que ha sido modelada de una forma particular en el
actual periodo de globalizacion econémica.

Podemos ver el periodo transitorio del panismo, como un experimento social e historico, en el
cual la conduccion del pais fue realizada por una fuerza politica declarada abiertamente de derecha,
con su programa social, politico y econdmico orientado por el pensamiento conservador. La derecha
mexicana tiene como ideologia el neoliberalismo, y es en funcién de este programa que podemos
sacar conclusiones constructivas en el analisis del periodo histérico del experimento de la derecha
en México en estos doce afos de gobiernos panistas.

La politica macroecondémica del modelo del panismo se basa en el modelo liberal, con un Estado
reducido; pero el problema del Estado mal recaudador, que ha cambiado en los modelos que van
desde el intervencionismo estatal hasta la reduccién al minimo en el Estado administrador, ha sido

una constante en el periodo reciente de nuestra historia econémica. Este problema no resuelto por

* Profesor-investigador del Departamento de Economia UAM -Azcapotzalco.
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el priismo, en periodos panistas tomé una forma particular que significa el quiebre del modelo
liberal extremo, o del fundamentalismo de mercado. Los panistas no lograron impulsar a cabalidad
este modelo en México. El pragmatismo politico del panismo impidié comprender la situacién
nacional y los requisitos de un modelo competitivo, eficiente y bien regulado en el sector energético.
Para un pais con importantes reservas de recursos energéticos el manejo ineficiente de los mismos
pone en riesgo el desempeio de toda la economia tanto por los efectos distorsionadores de los
mismos ante la carencia de una infraestructura institucional que fomente y regule la competencia,
como por las presiones en tipo de cambio y su equilibrio en el largo plazo derivados de los efectos
de la “enfermedad holandesa” (Fajgenbaum, 2012: 423), y sus efectos en el sector externo de una

economia abierta como la mexicana.

Las finanzas publicas dependientes del petréleo

El estancamiento econdmico es un reflejo de la forma en que los sectores de derecha aplican el
modelo en México. Al cierre de los gobiernos priistas, el proceso de “modernizacion econémica”
iniciado en 1982 se acercaba a su segunda década, y se caracterizd por un magro crecimiento
econoémico, en un marco de politica econémica permeado por la ortodoxia neoliberal. Es necesario
remarcar que la derecha en el gobierno no empezé propiamente con el panismo, sino con el periodo
de los “tecnocratas” en el poder de los gobiernos priistas.

Esto ha hecho que se acentie mds aun la importancia del origen de la aplicacion del modelo
neoliberal en México, al ser este iniciado por un gobierno priista, que evolucioné de la ideologia del
nacionalismo revolucionario hacia la modernizacion y apertura; es decir, al ser iniciado este cambio
por una fuerza antigua como lo es el PRI, le dejo la impronta propia del “desarrollo histérico politico”
de México al modelo neoliberal. Es decir, que el programa panista no es el resultado del ascenso al
poder de una fuerza de oposicion con un programa econdémico distinto al aplicado por los gobiernos de
los tres sexenios anteriores a la alternancia, sino mas bien es una continuacion del mismo modelo con
la intencion de ampliar los logros democraticos alcanzados hasta ese momento.' En la alternancia, los
gobiernos panistas, no estin exentos del desarrollo historico de la sociedad mexicana, es por lo cual en
muchos momentos parecieron mas priistas que panistas, o simplemente una continuacién de la politica

aplicada por los sectores de derecha del priismo. De esta manera, la evaluacion de los dos sexenios

U El desarrollo y apertura democréticos en la época actual, los podemos “rastrear” desde el movimiento del 68, y a lo
largo de toda la trayectoria, las fuerzas de izquierda han sido un elemento fundamental para el avance democritico, y mas
recientemente lo que se ha denominado “sociedad civil”. No es un resultado de la derecha contra el priismo.
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panistas es al mismo tiempo un analisis del programa econdémico de la derecha en México, el cual es
muy patente en el sector energético debido a la forma en que se ha conformado, particularmente a
la empresa m4s importante del pais, como lo es Pemex.

El crecimiento econdmico observado desde la apertura de la economia mexicana, hasta el presente;
esdecir, todoel periodo de programas econdémicos conservadores, no hadistinguido colores partidistas,
ypodemos considerar el periodo panista como parte dentro de un periodo mayor que implica la politica
economica liberal en México (Contreras, 2009). De hecho, el periodo de estudio se ha caracterizado
por un crecimiento econémico modesto,? y con ciclos claramente vinculados a eventos externos de la
economia mundial. El crecimiento de México se asocia a periodos de expansion de la economia global
en general, yde los Estados Unidos en particular; asimismo, las caidas del PIB se identifican claramente
con sus eventos criticos que van desde la crisis de la deuda externa de los paises en desarrollo hasta
la crisis financiera global con epicentro en las economias desarrolladas. Con esto se resalta que
desde la apertura, hay una mayor sensibilidad del ciclo mexicano a los eventos econémicos globales.

Uno de los mercados de mayor importancia para el desempefio de la economia mexicana en los
dos ultimos sexenios ha sido el mercado petrolero, que es uno de los mercados realmente globales,
con una mercancia suficientemente estandarizada y un sistema de precios globales (caracteristico de
las principales “commodities”), que cuenta con numerosos “jugadores” entre oferentes, demandantes
e intermediarios, los cuales actiian en un sofisticado mercado financiero, como lo es el de los
mercados globales de futuros. El desarrollo de estos mercados globales, de las materias primas y
financieros, impacta de manera directa al desempefo de la economia nacional.

En este contexto, en México a lo largo del periodo de pobre desempefio econémico y de alta
sensibilidad del ciclo a la economia global, el motor del crecimiento no ha logrado pasar por
completo a la dinamica de la inversion del sector privado. Al mismo tiempo la capacidad de ahorro
e inversion del sector publico se ha visto notablemente mermada, en gran medida por el modelo de
derecha, iniciado por el propio PRI y profundizado por el PAN en los dos tltimos sexenios. De esta
manera, una caracteristica notoria del panismo, es la debilidad econémica del Estado, tanto por sus
funciones como por su capacidad de impulsar la economia nacional, en el contexto de una economia
mds expuesta por la apertura y el adelgazamiento del Estado, y muy sensible a los mercados globales,

y para el caso de este estudio, a los precios internacionales del petréleo.

2El desempefio de la economia en su conjunto a través del crecimiento del PIB sera analizada en detalle en otros trabajos

de este Seminario. Aqui s6lo resaltamos el tema de los ciclos.
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Cuabro 1
Ingresos Petroleros y No Petroleros 2000-2012

(Millones de pesos constantes base 2003=100 y variacién porcentual real)

Ao Total Var. % Petroleros 1/ Var. % No Petroleros vz, Petrolero
No Petrolero
2000 1,396,240.0 11.4% 455,751.7 21.5% 940,482.3 67.4%
2001 1,428,069.6 2.3% 434,131.6 -4.1% 993,938.0 69.6%
2002 1,517,753.8 6.3% 448,530.5 3.3% 1,069,223.3 70.4%
2003 1,600,589.8 5.5% 533,420.8 18.9% 1,067,169.0 66.7%
2004 1,624,080.1 1.5% 584,382.1 9.6% 1,039,698.0 64.0%
2005 1,708,300.5 5.2% 637,197.1 9.0% 1,071,103.4 62.7%
2006 1,860,759.8 8.9% 708,001.5 11.1% 1,152,758.3 62.0%
2007 1,934,495.4 4.0% 685,379.7 3.2% 1,249,115.7 64.6%
2008 2,093,810.8 8.2% 7171,843.6 12.6% 1,321,967.2 63.1%
2009 1,978,675.5 5.5% 613,976.9 20.5% 1,364,698.6 69.0%
2010 2,001,131.9 1.1% 657,131.9 1.1% 1,343,400.0 67.1%
2011 2,096,914.8 4.8% 706,355.8 7.4% 1,390,559.0 66.3%
2012 ¢/ 2,050,141.0 2.2% 726,067.0 2.8% 1,324,074.0 64.6%

¢/ estimacion Ley de Ingresos 2012.

1/ Incluye IEPS a gasolinas y diesel de acuerdo al articulo 20. Fracc. I y II incluido en la Ley de Ingresos 2008,

Derechos sobre hidrocarburos, Aprovechamiento sobre rendimientos excedentes e Ingresos propios de Pemex.

Fuente: Elaborado a partir del Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la H. Camara de Diputados con base
en datos de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 1981-2011 y Ley de Ingresos 2012.

Gran parte de esta falta de capacidad del Estado en el periodo panista para impulsar la actividad
econdmica, no solo radica en su ideologia, sino en la falta de solvencia econémica de un gobierno
mal recaudador. En este sentido, se destaca la fuerte dependencia de los impuestos del petroleo
en los dos sexenios, lo cual no sélo es indicador de una fallida estrategia sino de una politica
econémica publica, los altos precios del petréleo que hubo durante el panismo, postergaron
la reforma fiscal integral (parte nodal de la politica econdmica), a pesar de la caida en la produccion
de petréleo.’ El modelo o proyecto de la derecha mexicana no ha logrado desarrollar una estructura de

mercado competitivo con sus correspondientes instituciones, ni un moderno sistema fiscal acorde con

3 Vale la pena notar cémo el ingreso fiscal por petréleo aumenta constantemente en el periodo panista como se muestra
en el Cuadro 1.
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los postulados liberales, para lo cual es indispensable un Gobierno solvente. Es conocido que México
es el pais con peor recaudacion fiscal dentro de los paises de la OCDE, ligeramente superior al 20% del
PIB, y menos del 15% si se excluyen los ingresos petroleros (OCDE, 2012), y como lo muestran los datos

de la cuenta publica.

CuaDRO 2
Ingresos Petroleros y No Petroleros como Proporcion del PIB, 2000-2012

(Porcentajes)
Ano Total Petroleros 1/ No Petroleros
2000 18.6% 6.1% 12.5%
2001 19.2% 5.8% 13.3%
2002 20.4% 6.0% 14.3%
2003 21.2% 7.1% 14.1%
2004 20.7% 7.4% 13.2%
2005 21.1% 7.9% 13.2%
2006 21.8% 8.3% 13.5%
2007 22.0% 1.8% 14.2%
2008 23.5% 8.7% 14.8%
2009 23.6% 1.3% 16.3%
2010 22.6% 74% 15.2%
2011 22.8% 1.7% 15.1%
2012 ¢/ 21.5% 7.6% 13.9%

e/ estimacion Ley de Ingresos 2012.
1/ Incluye IEPS a gasolinas y diesel de acuerdo al articulo 20. Fracc. I y II incluido en la Ley de Ingresos 2008,
Derechos sobre hidrocarburos, Aprovechamiento sobre rendimientos excedentes e Ingresos propios de Pemex.

Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la H. Ciamara de Diputados con base en datos de la Cuenta

de la Hacienda Publica Federal 1981-2011 y Ley de Ingresos 2012.

Por su parte, el sistema bancario y financiero dedicé recursos fundamentalmente a la deuda
publica, con un doble efecto, la reduccion del financiamiento al sector privado, y la falta de desarrollo
del sector bancario por su excesiva concentracion. El ahorro privado no se conecta con las actividades
productivas, y el sistema bancario también muestra fuerte concentracion monopélica. Una vez mas,

se trata de una falla en el modelo de mercado de los gobiernos de derecha que no han logrado
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construir las estructuras de su ideario ideoldgico en materia econdémica, a saber la construccion
de mercados competitivos, que permitan que el Estado cumpla funciones basicamente de gestion y
regulacion.

La debilidad econdmica del Estado impuso su impronta también en el manejo de la politica
monetaria restrictiva, favoreciendo el control inflacionario y la estabilidad macroecondmica sobre el
crecimiento, lo cual se muestra palpablemente con la introduccién de los objetivos de inflacion (con
tipo de cambio flexible) en 2001, y la regla de equilibrio presupuestario en 2006 (OCDE, 2012: 14).

Fenémenos externos ahondaron la situacién de bajo crecimiento econdmico a pesar de flujos
récord de ingresos petroleros para el periodo. Notoriamente la crisis financiera global de 2008, ha
puesto de manifiesto varios de los elementos del estancamiento de la politica energética nacional.
Dicha crisis abrio una coyuntura temporal con inestabilidad en precios de los hidrocarburos, pero
con tendencias a precios altos en el mediano y largo plazo, permitiendo un incremento de los ingresos
petroleros por exportacion al tiempo que cayé el volumen de produccion de petroleo.*

Con una economia cada vez mds abierta, la expansion econdémica dependio exclusivamente del
sector externo, del ahorro exterior (inversion extranjera y financiamiento foraneo). Pero atn asi, para

la derecha la apertura no ha sido completa.

Determinantes globales de la politica energética nacional

El desarrollo del sector energético en México, al igual que la economia en su conjunto, ha estado
ligado al desarrollo del mismo sector en los Estados Unidos; sin embargo, durante el panismo se
ha distinguido de manera particular por una serie de eventos, que complementan la estrategia de
apertura del TLCAN. Se trata de la inclusion del sector energético en la integracion de la zona del
Norte del continente Americano. La Alianza Para la Seguridad de América del Norte (ASPAN),
se dio a conocer en 2001; detenida por los ataques terroristas del 11 de septiembre en Estados
Unidos, no es retomada sino hasta marzo de 2005 en Waco, Texas (Saxe-Fernandez, 2009). El
centro de la propuesta es garantizar el abasto de hidrocarburos al mercado de los Estados Unidos
por parte de sus vecinos y socios comerciales. Esto lleva consigo la idea de completar la apertura
economica en el sector energético nacional, pues el concepto implica la integracion energética de
la region de América del Norte, en donde predomina el mercado de los Estados Unidos, tanto por
volumen de produccién como de consumo, y de intermediacion. Ademds, el mercado de los Estados
Unidos es un mercado muy dindmico, con gran cantidad de competidores, regionalizado, con fuerte
infraestructura fisica y financiera; en general, se pueda considerar como el mercado energético
nacional mds desarrollado del planeta. Esto implica, que tanto Canada como México son sumados

de facto a la politica energética de los Estados Unidos, a medida que los mercados se integren

* Esto hace evidente la orientacion bésica de la politica petrolera: la exportacion de petrdleo crudo.
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paulatinamente en un solo mercado energético de la zona norte del continente, y en la medida que
se logren desarrollar las estructuras de mercado en cada uno de los paises integrantes del TLCAN.”

De esta manera, la politica energética del panismo complementa la estrategia de apertura de
la economia mexicana incorporando al sector energético en un intento mds por ajustarlo a los
esquemas de mercado con la estrategia del ASPAN, lo cual implica distintas formas de privatizacion
del sector, particularmente el petréleo. Esto encuadra perfectamente en la légica liberal del proyecto
de la derecha en México acorde con la idea predominante en la economia global de abrir el camino al
modelo de mercado a través de una estructura de gobernanza energética que significa hacer transitar
a las empresas estatales a una condiciéon de empresa privada, con medidas propias de un régimen
no propietal. Esto de acuerdo con los objetivos de los principales consumidores globales (los paises
desarrollados) de garantizar su abasto de crudo: “Lo que se busca es el acceso a la renta [petrolera] y
esto se vuelve posible gracias a las privatizaciones, los contratos y las concesiones negociadas” (Vargas
Rosio, 2011: 70).

Sin embargo, el resultado practico para México es que las reformas panistas y la orientacion de
la politica energética alrededor de la exportacion de crudo han deteriorado la situacion general del
panorama energético, particularmente en el caso del petréleo, que ha visto reducidas las reservas

petroleras de manera considerable.

La actual situacion energética nacional y la concepcion del mercado energético

Los factores que han provocado los tropiezos de la reforma energética, particularmente de la reforma
petrolera, radican, por un lado, en no considerar plenamente el significado nacional que tiene el
petroleo, asociado a su historia y al desarrollo de una ideologia nacionalista que se ha perfilado desde
inicios del siglo pasado; no solo fuerzas politicas, sino también instituciones completas.” Por otro lado,
esta la concepcion misma del modelo liberal que pretende guiar la estrategia energética en el pais. Este
modelo presupone el buen funcionamiento del mercado como un mecanismo eficiente de asignacién de
recursos, con incentivos correctamente alineados. En situacion de monopolio, entonces, la regulacion
corregiria los errores de mercado que llevan a ineficiencias econdmicas. Sin embargo, en las propuestas
de las reformas y modernizacion falta la idea de establecer como centro de la estrategia a la transicion

energética, que considere a todas las fuentes y destinos del consumo de la energia, que tome en cuenta

> La estrategia de integracion para México, se diferencia de esta manera de la integracion intentada en América del Sur, en
donde predominan los acuerdos con fuerte contenido nacionalista sin descartar a las empresas estatales del sector de los
hidrocarburos (Vargas Rosio, 2007).

©Véase el Cuadro 4 del anexo al final del trabajo. El cuadro incluye la situacion de las reservas gaseras que tampoco han
mostrado mejora a lo largo del panismo, a pesar de ser un sector mas abierto a la inversion privada.

" Este conjunto de factores sociales y politicos no seran tratados en este trabajo, nos circunscribimos a los elementos
econdmicos del anilisis.
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la matriz energética como un todo, en la cual la unidad econémica comercializada sea la energia,
y no determinada forma de ella. Esto implica que las distintas fuentes de energia sean sustitutas y
complementarias en un mercado competitivo con modernas y solidas instituciones reguladoras. Son
precisamente estas premisas las que ha sido incapaz de construir la estrategia neoliberal, desde el inicio
de la apertura en 1982, agraviandose en el sexenio panista, que de acuerdo con su ideologia debio
ser un periodo realmente modernizador del sector. Vale la pena hacer notar que en un esquema de
este tipo no es excluyente la existencia de empresas estatales de energia, al contrario, podrian ser un
elemento estabilizador interno en un mercado muy dindmico y global.® Las consecuencias han sido
graves para la economia, pues el estancamiento del sector ha tenido doble efecto sobre el crecimiento,
uno directamente sobre la economia real, incluyendo la produccion de hidrocarburos, y otro sobre
la situacion financiera del Estado y su capacidad econdmica ya sea para impulsar la inversién publica
o para regular eficientemente.

Existe una relacion directa entre el crecimiento econémico y el abasto de energia. En México el
abasto se basa en los hidrocarburos, y en la produccion propia; sin embargo, la dinamica de las reservas
(con tendencia a la baja), y con la estructura de consumo (predominando los hidrocarburos para
el consumo de transporte), nos enfrenta a la necesidad de reemplazar la produccion de las fuentes
tradicionales de petréleo “facil” por campos petroleros con mayor dificultad técnica tanto en tierra
como en aguas profundas, ya que no es factible desplazar el consumo de petréleo. Asimismo, el sector
gasero, fundamental en la generacién de electricidad, enfrenta la necesidad del desarrollo tecnolégico
para explotar las fuentes disponibles en el territorio nacional.

Desafortunadamente el resultado de la gestion del panismo para el sector energético, particularmente
el petrolero, es alarmante, ya que nos enfrenta a la posibilidad de pasar de ser exportador de
hidrocarburos a ser importador neto. Las reformas energéticas del periodo neoliberal se han centrado
principalmente en el sector petrolero con magros resultados y el periodo de mayor fracaso lo ha sido
el panismo con las reformas de los presidentes Fox, en su fallido intento en 2001, y Calderén en 2008.

Las reformas de los presidentes panistas

El reto en el futuro inmediato es mantener el suministro energético ante un esperado crecimiento
econémico. Los cimientos de una estructura energética moderna no los pudieron construir los
gobiernos panistas, e incluso con el intento inicial de amplia apertura al sector privado con el
presidente Fox, y ante la escasa habilidad politica, lo que se logré fue desacreditar mds los intentos

de apertura al sector privado.’

8 “El problema de la astringencia presupuestal, para las empresas publicas relativamente eficientes, puede resolverse

corporatizindolas; es decir, sacindolas del presupuesto y permitiendo que se endeuden para proyectos rentables, pagables
con los rendimientos de los mismos proyectos” (Garcia-Alba Idufate, 2012, p. 357).

? Estdn muy presentes en el ambiente las experiencias fallidas de privatizacion: la bancaria, telecomunicaciones, carreteras,
ingenios azucareros, ferrocarriles, y otros sectores menores.
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El centro de las reformas ha sido abrir el espacio para la inversion privada en cualquiera de sus
formas, dado que la privatizaciéon completa no ha sido posible por factores politicos principalmente.
Sin embargo, una nueva infraestructura institucional de la energia no se ha logrado, esto es una deuda
de doce anos de panismo. Durante el periodo foxista hubo un timido intento de reforma abriendo
Pemex a la iniciativa privada, bajo el supuesto de que el Congreso aceptaria cualquier decision del
Ejecutivo de la alternancia. Con constantes visitas a los Estados Unidos y Canad4, Fox ofrecio la
apertura del sector energético, pero sin una clara propuesta integral del Ejecutivo. Dado el fracaso ante
el congreso y la sociedad civil, se decidié dejar en el abandono el sector con la idea de que el proceso
de desmantelamiento de Pemex iniciado en el periodo priista, llevaria a condiciones de una reforma
liberal agresiva. Sin embargo, estas condiciones nunca se presentaron, pues con el 11 de septiembre,
los Estados Unidos fortalecieron su estrategia de mantener suministros de hidrocarburos seguros y
alternativos, y la economia mundial se recuperaba en la segunda mitad de 2002. Por otro lado, con el fin
de la era del petroleo barato, a nivel mundial la evolucion tecnoldgica del sector del petréleo y gas llevo
a una mayor diversificacion de fuentes (arenas butiminosas, gas natural, aguas profundas, carbon mas
limpio, reposicion de reservas, etc.).® La recuperacion mundial y la nueva demanda de hidrocarburos
se retroaliment6 con un proceso de mercadeo mundial con una tendencia al alza de los precios del
petréleo que hasta la fecha se mantiene. A fin de cuentas a pesar del abandono y descapitalizacion de
Pemex, los ingresos por exportacion de petréleo fueron extraordinarios a partir del sexenio de Fox,"
con un efecto perverso para las politicas de reforma.

El resultado m4s evidente del fracaso de la politica energética durante el panismo es la reduccién
significativa de la produccién y de las reservas petroleras. Esto ha sido el resultado de las fallas en la
reforma energética y en la fiscal que ha reducido la politica energética practicamente a la exportacion

de crudo para hacerse de recursos liquidos.

La débil iniciativa del presidente Fox
El objetivo central del gobierno foxista fue aumentar la produccion petrolera,”? y ampliar la exportacion

de crudo, para lo cual se plante6 la modificacion del articulo 27° Constitucional, marcando al Ejecutivo

19 De hecho, a pesar de que la demanda de petréleo se mantendra alta, la perspectiva de consumo energético para las
siguientes décadas indica una reduccion relativa del consumo de hidrocarburos por parte de los paises desarrollados,
con incremento en los paises emergentes, particularmente China.

I Esto también permitio que la politica monetaria del Banco de México de control de la inflacion, con el inicio de una
estrategia de acumulacion de reservas, politica derivada del temor a los eventos traumaticos cambiarios de la década
de los ochenta y noventa, mantuviese como prioritaria la estabilidad cambiaria, ante la posibilidad de sintomas de la
“enfermedad holandesa”.

12 Tal incremento de la produccion se logré: “La produccion diaria paso de alrededor de dos millones de barriles de
petréleo crudo equivalente (MMbpce) en 2000 a mas de 3.5 MMbpce en 2004. (Newell, 2012, p. 289).
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como el principal promotor de la privatizacion, en un contexto nacionalista latinoamericano en materia
de energia. Otros objetivos importantes durante el periodo de Fox, fueron el intento de mejora operativa
de Pemex y asegurar la sostenibilidad en el largo plazo de la plataforma de produccién; sin embargo, el
resultado fue la reduccion de las reservas probadas, la produccion alcanzo su pico y no se desarrollaron
campos alternativos y las operaciones de campo de Pemex fueron ineficientes (Newell, 2012).

Los principales fracasos de la estrategia energética del foxismo se reflejan en la caida de las
reservas de petroleo, debido sobre todo a la politica de incremento de la produccion y exportacion
de crudo. Asimismo, podemos remarcar que se continué con el retraso tecnoldgico principalmente
por no enmarcar la politica del sector en la transiciéon energética, con una vision mdas amplia y de
conjunto de la energia, y también por el abandono de la politica del sector.”® El abandono del sector y el
rezago tecnoldgico hicieron aumentar la dependencia de las importaciones de gasolina y gas natural que
caracterizé al periodo panista, asi como también profundizé la crisis financiera de Pemex'* al aumentar
su deuda externa e interna. En general la deficiencia en la planeacion y el desperdicio de recursos
provenientes del petroleo, a partir de Fox, y durante Calderon, se manifiesta en el hecho que el Gobierno
Federal manejo el mayor volumen de divisas petroleras en la historia de la industria, y sin embargo la
dependencia del fisco de los ingresos petroleros subio en el periodo panista (Gutiérrez, 2008).

En conclusién, el modelo liberal durante el foxismo sufrié una simplificacion extrema al intentar
gobernar al pais con criterios empresariales sin tener una vision de Estado que también tomase en cuenta
los aspectos politicos. Esto condujo a la imposibilidad de concretar el proyecto de privatizacion de la
industria petrolera y el descrédito de esta politica. El resultado fue la poca colaboraciéon con el capital
privado en aguas profundas y en el sector gasero.” Al concebir la estrategia energética alrededor del
petréleo, su produccidon y exportacion como crudo, y ver como tnico futuro de Pemex la privatizacion,
se abandona la construcciéon de infraestructura y el desarrollo tecnolégico de la energia. Por ejemplo,
en petroquimica, “las empresas trasnacionales han buscado hasta ahora negociar con México a partir
del principio de todo o nada...no arriesgan si no se les garantiza la propiedad de lo que descubren...
se niegan a adquirir empresas que elaboran productos secundarios si éstas dependen de materia
prima controlada por empresas paraestatales” (Gutiérrez, 2008: 261). Es como si en la construccion
del modelo liberal, las empresas trasnacionales son solo un agente mas, y no el agente dominante del
mercado global petrolero y de la energia, y el Estado Mexicano solo se encargaria de colectar derechos

de extracciéon e impuestos sobre la renta.

3 Esta postura recuerda la politica industrial del periodo de la apertura durante el priismo, cuando se argumentaba que la
mejor politica industrial era la no-politica.

4 La irracional situacion de Pemex respecto a los altos niveles de impuestos que estd obligada a pagar la empresa ha sido
ampliamente documentada.

> A pesar de que la apertura en este sector se inicio desde 1995, con Calderén hubo un nuevo intento de abrir a la
inversion privada la explotacion en aguas profundas.
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El intento de reforma integral del presidente Calderon

En 2008 el Ejecutivo envio al Congreso una serie de reformas con el objetivo de fortalecer y ampliar la
exploracion y desarrollo de Pemex en yacimientos de considerable dificultad técnica y por lo tanto de
mayor riesgo financiero, tales como Chicontepec y aguas profundas en el Golfo de México. Asimismo,
se pretendio atender el problema de la fuerte importacion de petroliferos, particularmente gasolinas.
La estrategia propuesta implicaba tomar como eje de la reforma la participacion de la inversiéon privada
(igual que Fox), estableciendo derechos de extraccion de petroleo e impuestos sobre la renta habiendo
licitado la explotacion en aguas profundas; por otro lado, se permitiria la inversion privada en las
refinerias; por ultimo, se buscaria mejorar la operacién de Pemex a través del gobierno corporativo de
la empresa que permitiese al Consejo de Administracion (reformado) tener como objetivo la valoracion
de la empresa, esto implicaba la creacion de un érgano regulador independiente de Pemex, y consolidar
la autonomia financiera y operativa de la empresa.

Una vez mas, la reforma no fue completa. Esta vez, ante la presion social, se hizo una amplia discusién
en el Congreso, a la cual fueron invitados especialistas de todos los sectores de la sociedad. El Congreso
evité la participacion directa de la inversion privada en la exploracién y produccion, dando paso a los
contratos de servicios (contratos incentivados), que si bien no generan derechos de propiedad, si sobre
el valor de la produccion de la cual se paga al contratista.’ Por otro lado, se mantuvo el monopolio de
Pemex en la refinacién y actividades de comercializacién, y se mantuvo sin modificaciones de fondo su
régimen fiscal, dotandolo de cierta holgura para financiar inversiones. Asimismo, se cre6 la Comision
Nacional de Hidrocarburos" y al Consejo de Administracion de Pemex se la dio como misién crear

valor econdmico para la empresa.

Balances y retos de los procesos reformadores

Los gobiernos de la alternancia, con una ideologia de derecha, en su fundamentalismo de mercado,
desde el inicio optaron por la inversion privada como el mecanismo para conducir la politica energética
del pais. A pesar de que el proceso de privatizacién de la energia no comienza con el panismo, es
con éste cuando se pretendié de una manera mas abierta llevarlo a cabo. Efectivamente, el panismo,

a diferencia del priismo —padre de los procesos privatizadores con la apertura y modernizacion de

En marzo de 2011 Pemex anuncié por primera vez en més de 70 afios, licitaciones a inversionistas extranjeros, teniendo
los primeros contratos de servicios en agosto de 2011 en pequeios campos maduros en Tabasco (U.S. Energy Information
Administration, 2012).

17 “Las agencias reguladoras se encargan de facto de crear las condiciones para la privatizacion de la industria y la asignacion
de los recursos a particulares. Con nombres como Agencia Nacional de Hidrocarburos (Colombia), Comisiéon Nacional
de Hidrocarburos (México), Gas Natural y Biocombustibles (Brasil), ... tienen la funciéon de administrar los recursos,
lo que en la practica significa establecer el régimen privado de propiedad (en muchos casos junto con el Ministerio de
Energia), disefiar los lineamientos y manejar las licitaciones para el otorgamiento de bloques, con lo cual las corporaciones
o empresas se incorporan a las actividades de exploracion y produccion del pais en cuestion”. (Vargas Rosio, 2011, p. 37).
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la economia— no tiene que liberarse de la carga histérica del nacionalismo revolucionario, no tenia
que modificar sus estatutos partidarios para promulgar la privatizacién como mecanismo idéneo en
el funcionamiento de la economia, incluida la principal empresa mexicana: Pemex. A pesar de que
el resultado ha distado de un esquema plenamente liberal, las distintas formas de participacion de
la inversion privada han ganado terreno en el sector, primero en el eléctrico, después en el gasero,
y ahora avanza paulatinamente en el petrolero. Pero lo que ha caracterizado este “avance” ha sido el
pragmatismo politico y no una estrategia integral cuyos consensos estan lejos de construirse por parte
de las fuerzas politicas nacionales, incluyendo la sociedad civil. De ahi que como resultado tenemos
procesos fragmentados.

De esta manera, al igual que el foxismo, el calderonismo no logré concretar una reforma integral
de acuerdo con el ideal liberal o neoliberal; es decir, una reforma que haga que el sector energético
funcione de acuerdo con los principios de un mercado competitivo, eficiente y con inversion privada. Lo
que ha predominado es el pragmatismo y reformas parciales e insuficientes para el reto de garantizar el
abasto energético y la transicién a una serie de fuentes primarias de energia mas amplia que contemple
la sustentabilidad. Por otro lado, la discusion en el Congreso de la reforma calderonista dejo ver que
incluso dentro del equipo del Ejecutivo, los mas directamente relacionados con el sector energético,
tenian visiones que estaban lejos de ser uniformes o que permieron vislumbrar que, cuando menos, se
detuviera el deterioro (De Rosenzweig Franciso, 2008).

Los resultados mas positivos después de la reforma, fueron que partir de 2009 se recuperd la tasa
de restitucion de reservas probadas siendo en 2012 superior al 100%; por otro lado, la produccion
ha reducido su alta dependencia de Cantarell al aumentar la produccion en otros pozos y zonas y
la plataforma de produccion se estabilizé alrededor de los 2.5 MMbpce diarios (Pemex Exploracion
y Produccion, PEP., 2012), pero las reservas son sélo suficientes para diez afos. Dada la demanda
estimada por Pemex significa que tendra que recortar la exportacion de crudo y al mismo tiempo
explotar las reservas de pozos no convencionales, con mayor dificultad técnica, asi como, de inversiéon y
riesgo, tales como Chicontepec y aguas profundas. Esto implica una inyeccién de capital considerable,
que por la situacion financiera de la empresa (impuestos, pasivos laborales y deuda incluidos), no es
viable sin un nuevo intento de reforma, con una nueva apertura a otras compafiias e inversionistas.

Entre los resultados mas adversos en el periodo de Calderon, estan lo que se refiere a refinacion y
comercializacion. En estos casos los efectos perversos del monopolio generan corrupcion e ineficiencias
en toda la cadena de comercializacion;™ al no poder avanzar en los tiempos planeados la construccion de
la nueva refineria en Hidalgo, se pone de manifiesto el abandono del sector de los petroliferos, ante una

expansion extraordinaria de la demanda interna de gasolina, siendo un rubro que exige gran cantidad

18 Al robo al consumidor de gasolina en la distribucion con litros menores a mil mililitros, se suma el incremento del robo
de combustible en los ductos, el cual aumento en gran medida asociado a la imposibilidad de controlar el territorio en el
cual estan tendidos esos ductos al ser estos territorios conttrolados por el crimen organizado.
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de divisas para hacer frente a dicho consumo. Este hecho hace ver el principal riesgo de mediano
plazo: que Pemex importe petréleo con sus consecuencias para balanza comercial y recaudacion fiscal;
asimismo, para la situacion financiera de la empresa misma.

La coyuntura global de recuperacion de los precios internacionales del petréleo (por motivos de la
expansion de la economia mundial, y por la especulacion en los mercados de futuros durante y después
de la crisis financiera global) ha sido desaprovechada por los gobiernos panistas. El estancamiento de
la politica energética se manifiesta, en las reformas inconclusas de Fox y de Calderon, en el hecho de
que estd en entredicho la sostenibilidad de la plataforma de produccién petrolera y que contintan las
ineficiencias en el sistema de distribucion. Los efectos de la caida de la produccion y reservas impactan
no solo lo que se deja de percibir por produccion no obtenida, sino también en lo que se dejara de recibir
en exportaciones de crudo y lo que habra que importar para el abastecimiento del consumo nacional, el
cual ird en aumento atn con las modestas expectativas de crecimiento de la economia mexicana. A esto
se podria sumar que queda en entredicho la viabilidad econémica de la empresa.” El estancamiento de
la politica energética es indicador de los fracasos de la politica econdémica del panismo en su conjunto,
y esto se muestra por la cadena de eventos que significa la caida de la produccion de petréleo, ya que a
pesar del incremento de los ingresos petroleros del fisco por efecto de los altos precios del hidrocarburo
a nivel mundial, éstos iran a la baja con relacion al PIB, mas aun si se logran tasas de crecimiento
mayores a la media del panismo. Esto significa la necesidad de movilizar ingresos no petroleros de ahi
la urgencia de la reforma fiscal y financiera.

Gran parte del problema del sector energético es que ha dejado de lado el tema de la transicién
energética y la seguridad energética. La transicion energética deberfa orientar la politica en su conjunto,
con la concepciéon de la energia como unidad central. La matriz de consumo nacional muestra la
predominancia del petréleo como fuente primaria, situacion que se prolongard cuando menos
los préximos cincuenta aios de acuerdo con las proyecciones de demanda global de energia (U.S. Energy
Information Administration, 2013). La idea de la transicion no significa abandonar los hidrocarburos
y pasar a las energias renovables, sino tiene como fin reducir la huella carbonifera de nuestra economia
a través de la diversificacion del consumo y el aumento de la eficiencia energética. Esto implica una
estrategia que permita la mejor combinacion de energia disponible en el pais, con una clara tendencia a
la descarbonizacién. Evidentemente, dado el nivel de desarrollo estructural e institucional de nuestros
mercados, tal politica es inviable si sélo se concentra en la estrategia de la privatizacién, pues las
externalidades negativas predominan en el medio, asi como por la fuerte vinculacion de la economia
al sector de los hidrocarburos, en gran medida como reflejo del atraso tecnoldgico. Tedricamente la

forma mds eficiente de lograr la optimizacion de la matriz energética seria la del libre intercambio entre

Y Una quiebra de Pemex, por la caida de su tinica fuente de utilidades (la produccion de petroleo), implicaria una fuerte
rectificacion de costos (en refinacion y comercializacion), subir precios de gasolinas, reestructurar y privatizar sus activos, y
la transferencia del pasivo laboral al gobierno (Newell, 2012, p. 301).
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las distintas opciones de fuentes de energia, habiendo internalizado los efectos negativos de las fuentes
contaminantes, asi se concebiria como mercancia uniforme la unidad energética, y como sustitutos
cuasi perfectos las distintas fuentes, las cuales para efectos de eficiencia y seguridad energética serian
también complementarios. Pero esto implica un sistema de mercado maduro, que no esta construido
en nuestro pais, y tal vez en ningun lugar del mundo. Es decir, que la intervencion del Estado para
promover la competencia es inevitable y debe ser a través de los mecanismos de regulacion. Pero existen
muchas premisas para que esto acontezca, y las presiones del tiempo han hecho que los gobiernos
panistas (y los anteriores también) opten por el pragmatismo en el sector energético, lo que conduce a
que la politica energética sea guiada por la politica petrolera y no al revés.

Por otro lado, la perspectiva del fin del petréleo de facil acceso y la reduccion tanto de reservas como
de produccién (que también abond en beneficio del aumento de la tasa de restitucion, asi como los
contratos de servicios y las Pidiregas), indica que se debe transitar a la explotacion de yacimientos de
mayor riesgo que exigen mayor tecnologia, lo cual implica la participacion de inversion de mas riesgo,
incluso manteniendo la empresa como paraestatal. Un elemento basico que ha faltado en los intentos
de reforma energética en México,? ha sido la premisa de garantizar la creacion de las condiciones para el
funcionamiento de un mercado en el sector, nos referimos a la creacion de las condiciones previas para la
existencia de la competencia en este sector tan impregnado de elementos monopélicos y externalidades:
“Una ensefanza clara de los procesos de privatizacion es el hecho de que resulta preferible un disefio
de mercados para promover la competencia que se ha establecido claramente antes de la privatizacion.
Después las empresas privadas se resistiran a las medidas, al no convenirles la competencia” (Garcia-Alba
Idunate, 2012, p. 362). Esto significa que es necesario realizar previamente “una tarea meta- mercados”
como lo es el disefio mismo de los mercados, lo cual es necesario bajo condiciones de monopolio y
externalidades y otras fallas de mercado. Esta tarea consiste en crear y mejorar el entramado institucional
de regulacion, pues el objetivo central no es la privatizacion en si misma, sino introducir la competencia
en el sector.

La causa de esta omisién radica tanto en la falta de una vision clara del proyecto del pais del
panismo, en gran medida influido por el pragmatismo derivado de su impotencia en el manejo politico,
como en la raiz misma de la ideologia de derecha que considera que con sélo la privatizacion, sin mas
acciones gubernamentales, es posible lograr la eficiencia econémica, excluyendo la participacion estatal

en cualquier forma, incluso en la creacion de las instituciones de regulacion eficaz y moderna.

20 Al igual que la politica energética se ha reducido a la politica petrolera, la reforma energética se ha convertido
practicamente en la reforma de Pemex, m4s atin en distintos intentos, y avance paulatino, de privatizacion de la empresa.
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La energia y el petroleo después de doce ailos de gobierno del PAN

Estas fallas acentuadas en el panismo llevaron a concentrar la politica energética nacional en los
hidrocarburos particularmente en el petréleo. La produccion de aceite alcanzéd su pico en 2004 y
a partir de entonces se ha reducido constantemente, estabilizdindose a partir de 2009 en alrededor
de los 2.5 Mbb/d. La aportacion del petroleo a la balanza comercial se ha mantenido en niveles
significativos durante los dos sexenios y constituyo un pilar de las finanzas publicas. Pero, la caida
de la produccion petrolera impacta directamente en el PIB y en las finanzas publicas lo que se agrava
por las necesidades de importacién de petroliferos, particularmente gasolinas, lo cual lleva consigo
cargas fiscales adicionales por los subsidios a estos consumos. El principal consumo energético es el
petréleo, con cerca del 60%, seguido por el gas con 30%. Hasta la fecha México es exportador de crudo
e importador de productos refinados y gas natural, siendo el principal socio energético los Estados
Unidos. Aunque la tasa de reposicién aumento, las reservas probadas tienen un horizonte de diez
anos, y la mayoria tiende a concentrarse en pozos no convencionales en el Golfo de México y en
la Sonda de Campeche. La mayor parte de la produccion petrolera se concentra en el Golfo, Ku-
Maloob-Zaap cuya producciéon ha aumentado considerablemente y Cantarell que a partir de su pico
en 2004- 2.1 Mbb/d- ha declinado constantemente. La produccién en tierra se concentra en Tabasco y
Veracruz, y el campo mas prometedor es Aceite Terciario del Golfo o Chicontepec,” cuya produccion
es de considerables dificultades técnicas, para lo cual serian necesarios socios comerciales extranjeros.
La tendencia a la declinacién de la produccion de petroleo se mantiene, y los nuevos yacimientos, como
se menciono, requieren de importantes inversiones y tecnologia. La balanza de energia muestra la
situacion de los dos sexenios, con una concentracion del comercio en un producto, el petréleo,”? y en
un mercado, los Estados Unidos; asimismo, se ve la creciente importacion de gas natural y de gasolinas
desde este mismo pais. Las importaciones de productos refinados se aumentaron considerablemente
con la reanimacion del crecimiento.

Una condicion previa para que las privatizaciones tengan éxito (ademas del entramado institucional
de la regulacion con fines de promocién de la competencia), es fraccionar anticipadamente los
monopolios para reducir su poder de mercado en otras areas politicas. En México el avance parcial del
proceso ha originado problemas en toda la cadena (exploracién y produccion - distribucién - consumo).
Asi, en materia de transporte es de resaltar que no se tiene ninguna conexion internacional de ductos
de petréleo (a diferencia del gas), lo cual implica que las exportaciones sean via tanker, impactan

considerablemente los costos; a nivel nacional el déficit de ductos es considerable y atin se mueve

I Chicontepec cuenta con unas reservas probadas de 442 millones de barriles de crudo y tuvo una producciéon promedio
de 53, 000 bb/d en 2011 y 70,000 bb/d en 2012 (U.S. Energy Information Adminsitration, 2012).

22 El petrdleo exportado a los Estados Unidos en 2011 fue 4.5% menor que en 2010 y el segundo nivel més bajo desde
1995, reflejando la caida de la produccion y el aumento del consumo interno. Véase balanza comercial en el Cuadro 3

en el anexo.
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mucha producciéon por ruedas. En el consumo (downstream), es de notar el desempeio del consumo
de combustible para el transporte, donde ni el considerable déficit comercial de gasolinas pudo
impulsar la creaciéon de la nueva refinaria en Hidalgo, y el indicador del desempefio mas notable son
las importaciones de gasolina provenientes de los Estados Unidos. Otro sector relacionado y altamente
dependiente es el sector gasero, el cual no obstante la apertura del sector con la reforma de 1995 no
ha logrado desarrollarse a pesar de las excelentes perspectivas gaseras de la cuenca de Burgos,” que
produjo por primera vez gas shale en 2011. Las importaciones de gas son otro renglén que favorece a los
Estados Unidos, y ante la creciente demanda de la molécula, se incrementaran los gasoductos y puntos
de importacién de gas licuado. Esta es una muestra palpable de los efectos del funcionamiento exclusivo
del mercado, pues la declinacion de la produccion y falta de desarrollo del sector gasero se deben en gran
medida a la caida en los precios del gas y al alza del crudo, con lo cual Pemex estimula la produccion de
este, al tiempo que la competencia del gas de los Estados Unidos es muy superior. El sector eléctrico,”
aunque ha tenido mejor desempefo que Pemex, sigue siendo dominado por una empresa monopdlica,
la Comision Federal de Electricidad, que controla mas de tres cuartas partes de la capacidad instalada,
mantiene el monopolio en la transmision y distribucién, aunque se permite la participacion privada en
ciertas categorias (autoconsumos, cogeneracion, productor independiente, exportacion e importacion).2
Sin embargo, el peso de los subsidios a la energia eléctrica, es de los m4s distorsionadores del mercado
en favor de los deciles altos de la sociedad (OCDE, 2012: 99-102). Otras energias renovables tienen poco
impacto en la economia mexicana, por lo que el sector de los hidrocarburos continuard siendo la fuente
principal de energia primaria en el corto y mediano plazo, ya sea nacional o importado.

La vision privatizadora del panismo en el sector energético

De esta manera, ante la falta de una vision integral de la transicién energética hacia mercados
competitivos y eficientemente regulados de la energia, y con la confusiéon de la idea de un Estado
eficiente con un Estado reducido (en tamafo? como en funciones), la politica energética durante el
panismo se redujo a mantener la plataforma de exportacién de crudo y la modernizacion del sector
a costa de la privatizacion de Pemex. El resultado ha sido el establecimiento de una serie de medidas

paulatinas que han modificado parcialmente la Constitucién, sin lograr eliminar el monopolio de

2 En esta reforma se cre6 la Comision Reguladora de Energia (CRE).
# “Mexico has one of the world “s largest shale gas bases, which could support increased levels of natural gas reserves and
production... Mexico has an estimated 681 Tcf (trillion of cubic feet) of technical recoverable shale gas resources - the
fourth largest of any country examined in the study” (U.S. Energy Information Adminsitration, 2012).

> Parcialmente abierto desde 1992, también esta sujeto a regulacion por parte de la CRE.

%En 2012 los productores independientes de energia tenian cerca del 20% de capacidad de generacion, principalmente

en plantas de ciclo combinado.
T Aunque las tasas del crecimiento del gasto corriente durante el panismo sobrepasé los ritmos de todos los sexenios
anteriores.
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Pemex. La estrategia panista no contempld la posibilidad de que Pemex jugara un papel fundamental
como una empresa publica en la construcciéon de un mercado energético competitivo, como empresa
lider no s6lo en produccion de crudo, sino en una gran estrategia nacional de energia, sino que se redujo
al intento de abrir la exploracion y extraccion a empresas privadas nacionales y extranjeras mediante
licitaciones (con pago de derechos e impuestos sobre la renta) y permitir la entrada de competidores en
refinacion para fomentar la competencia en toda la cadena de valor.

Lo que se logro con el panismo fue aumentar el descrédito de las iniciativas privatizadoras, dejando
de lado 4dreas de Pemex y otros sectores energéticos, en los cuales los mercados no han detonado la
inversion privada, sin ir en contra de la Constitucion, como la rehabilitacion de pozos maduros,
transporte de petroliferos, desarrollo de ductos, almacenamiento y distribuciéon de gas, yacimientos
de gas no asociado, refinacion y energias renovables (Gutiérrez, 2008). Las reformas truncas también
afectaron la estrategia de hacer de Pemex una empresa de gobierno corporativo, con el objetivo de
aumentar su rentabilidad y mejorar el funcionamiento operativo y financiero, e incluso cotizar en bolsa.

Aun asi, ante un eventual repunte de la actividad econémica es necesario aumentar la produccion
petrolera para mantener la seguridad del abasto, pero dados los riesgos financieros y operativos de la
produccion de aguas profundas, la opcion de licitar las regiones de aguas profundas entre inversionistas
o la opcion de que Pemex se asociara con operadores globales para explorar y explotar recursos en aguas
profundas, compartiendo costos de exploracion, riesgos y beneficios operativos, son opciones que la
Constitucion impide. Toda la estrategia reformadora se redujo a la opcion “menos atractiva de todas:
contratar a terceros proveedores de servicios mediante un contrato con una remuneracién suficiente
para atraer a este tipo de participantes... [pero] los terceros proveedores poseen escasos conocimientos
que no estan dispuestos a compartir a menos que reciban una parte importante de las ganancias de
la produccion petrolera” (Newell, 2012: 298). Ello derivo en la situacion critica del sector energético
descrita al inicio.

Cualquiera que sea el rumbo de las futuras reformas energéticas, ya sea con una privatizacion
mas abierta, o con una empresa predominantemente estatal eficiente (con autonomia financiera y de
gestion real), queda la cuestion de la reduccion de recursos al Estado, pues en ambos casos implica una
reduccion de ingresos petroleros al fisco. Por otro lado, es imposible hacer eficiente a Pemex como Statoil,
Petrobras, o Electiricté de France, sin contar con recursos humanos y tecnologia (Gutiérrez, 2008). En
caso de privatizar, nada garantiza que no se repitan las experiencias de la banca, las comunicaciones,
notoriamente la telefonia, las carreteras o incluso la mineria, en las cuales el Estado no cuenta con la
infraestructura institucional para el cumplimiento del ideal liberal en la economia de mercado. Aunque
el Gobierno reciba las rentas econémicas de una producciéon petrolera exitosa (licitacién de campos,
derechos sobre barril extraido e impuestos sobre la renta) y aumente el impuesto por litro consumido,
y en caso de surgir una empresa dominante en el mercado, después de la privatizacién, faculte a la CRE

para regular precios hasta que la competencia sea intensa (Newell, 2012); deja pendientes muchos temas
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de una auténtica transicién energética con objetivos sustentables, mercados eficientes y regulacion
moderna. En las economias modernas estas son tareas que no pueden obviar procesos privatizadores,
los cuales en el contexto nacional se haran mas dificil de lograr debido al descrédito de los intentos de
reformas panistas y de los fracasos nacionales por falta de infraestructura institucional que asegure el
éxito de dichos procesos.

Los elementos que han determinado el estancamiento de la politica energética durante el panismo
se han derivado, entonces, del fallido intento de construccién de un mercado energético competitivo,*
lo cual ha sido determinado por la deficiente infraestructura institucional para la realizacién de esta
tarea “metamercado”, y por fallas en la concepcién misma del mercado energético. En un mercado
competitivo deberia existir una mercancia lo mas homogénea posible, y esta no puede ser petroleo
crudo (centro de nuestra politica energética), sino la energia misma, comprendiendo a todas sus
fuentes, toda la matriz energética nacional, y dado que es evidente que no son iguales todas las fuentes
primarias, se deben considerar las externalidades y compensarse, sobre todo si se parte del concepto de
transicion energética, para que no solo sea el precio de una u otra energia el que sea el determinante
Unico de la politica de energia. Asimismo, para el caso de la empresa dominante, la del petroleo en
nuestro caso, se hace necesaria una clara y eficiente politica de competencia, y aqui resalta la debilidad y
contradicciones de la infraestructura institucional construida hasta ahora en México. Particularmente
en lo que se refiere a la construccion del entramado institucional hay que mencionar que se debe
avanzar en la eliminacion de la contraposicion institucional que existe entre diferentes organismos,
dotando de mayor poder de decisién a las instancias relacionadas con la regulacién, como lo es la
Comisién Reguladora de Energia y la recientemente creada Comision Nacional de Hidrocarburos.
Asimismo, en materia de energia la Secretaria de Energia debe estar por encima de la Secretaria de
Hacienda.” Igualmente, se debe delimitar la injerencia del Congreso en la politica energética, sobre
todo en el controvertido tema de la renta petrolera y los excedentes petroleros asociados al gasto de los
gobiernos de los Estados. En general, deberia existir una clara relacion entre el papel del Ejecutivo y la
empresa Pemex, teniendo como centro de la estrategia nacional la transicion energética, y supeditando
el orden de jerarquia a los objetivos nacionales de energia, incluyendo la seguridad energética y la
sustentabilidad. Sin este ordenamiento institucional es dificil que cualquier reforma energética logre
los objetivos de competitividad y eficiencia que necesita el sector energético para hacer frente a los retos

que plantea el futuro desenvolvimiento de la economia mexicana.

8 Cabe remarcar que aunque esta orientacion es propia de la ideologia de derecha, en México la estrategia fue iniciada por
el priismo desde el inicio de la apertura y el adelgazamiento del Estado.

2 Al ser uno de los objetivos principales del gobierno obtener ingresos petroleros ante la ausencia de una reforma fiscal,
el programa petrolero se convierte en un programa recaudatorio a través de Pemex, supeditando los objetivos energéticos
a los fiscales.
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Con la transicion en el gobierno se acentué la situacion de un Estado reducido econdémica
y politicamente, con la politica energética dictada por la producciéon y exportacion de crudo y una
persistente relacion de Pemex con el Ejecutivo, atado a las finanzas publicas y al pobre desempefio
macroecondmico. El pragmatismo de las truncas reformas panistas agravoé el rezago energético, aumentd
el riesgo de convertir al pais en importador de petrdleo, y dejo sin resolver el problema de la competencia
en el sector energia, sin un mercado energético competitivo desarrollado y eficientemente regulado. El
hecho de que el petréleo crudo juegue un papel tan predominante en la politica energética nacional,
aumenta la vulnerabilidad exterior, debido a que el precio internacional del petrdleo se convierte en
una variable de primera importancia, y este es determinado por los mercados mundiales de energia

fuertemente influenciados por la especulacion del mercado financiero global de los derivados.
Conclusiones y perspectivas

Una eficiente reforma energética necesita partir del concepto de transicién y seguridad energética.
Tiene que considerar, de entrada, la existencia de los mercados globales de la energia, lo que implica
modernizacién financiera por los tipos de instrumentos que gobiernan en el sector. A partir de este
punto se deben establecer estrategias regionales y destacar la inevitabilidad de la integraciéon energética de
México al mercado de Norteamérica. Ello debido a promover una economia competitiva en el sector en
cualquier modelo, més orientado al predomino del mercado pero con intervencion del Estado.

Emprender la estrategia energética en el contexto de la transicion energética implica una concepcién
de la matriz energética, en la cual las distintas fuentes de energia no son sustitutos perfectos, por lo cual
los precios no pueden ser la inica guia de asignacion, ya que existe una serie de asimetrias relacionadas
con externalidades negativas, particularidades propias de las fuentes primarias, barreras de entrada y en
general el cardcter monopolico del sector energia (por factores naturales, institucionales y de los mercados
globales). Estos factores hacen indispensable la regulacion que debe guiarse por la concepcion de la
transicion energética como un conjunto completo de interrelaciones tales como: sustitucién de fuentes,
sustentabilidad, eficiencia, contexto institucional, seguridad energética, igualdad social, integracion
regional. La regulacion eficiente tiene que solucionar el problema del disefio institucional que sobrepone
y contrapone distintas instancias asociadas con el funcionamiento competitivo del sector.

El panismo dejé inconcluso el tema de la reforma energética, y en una situacion dificil para reformas
de gran calado y Gutiérrez observa que: “El entorno parece conducir, nuevamente, a un desarrollo
predominantemente vertical de la industria...[implical... desplegar grandes habilidades para agenciarse,
lo mismo en el interior que en el exterior del pais, los recursos tecnolégicos, financieros y humanos
que sean necesarios para edificar una industria renovada, que anteponga las necesidades de México
a las del exterior y sea consciente del cardcter limitado y estratégico de las reservas de hidrocarburos

con que cuenta nuestro subsuelo” (2008: 261). El nuevo modelo de reformas, manteniendo la filosofia
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panista de privatizacion, enfrentara los rezagos que dejé el panismo, destacadamente el problema de la
regulacion y la competencia en sector energético.

Adicionalmente, cualquiera que sea la direccion definitiva de la reforma energética, después de
pasar por el Congreso, enfrenta el problema de la falta de credibilidad en las instituciones actuales
en la economia nacional. Esta falta de credibilidad es producto del funcionamiento ineficiente de
las mismas instituciones, ya sean estas de una orientacion de mercado o de una mayor participacion
estatal y/o social. Por el lado de la derecha, iniciada con el PRI con la apertura y modernizacion
y continuada con el PAN en el periodo de la alternancia en el Gobierno, el mercado sigue fuertes
concentraciones monopdlicas y muchos componentes del capitalismo corrupto (“Crony Capitalism”),
lo que reduce la eficiencia en el funcionamiento de los mercados planteados por la teoria ortodoxa; este
mal funcionamiento institucional permea las actuales instituciones en funciones del Poder Ejecutivo,
notablemente las de caracter regulador o supervisor. Por el lado de lo que podriamos llamar de la
orientacion de izquierda, las instituciones asociadas a ella (como las derivadas del Estado Benefactor),
asi como las organizaciones sindicales y partidistas, estan muy lejos de mostrar un programa (“proyecto
de nacion”) coherente y viable, ademds del peso que significa el clientelismo y la corrupcion dentro de
las instituciones asociadas y en su practica politica, donde parece prevalecer el pragmatismo a costa de
los principios de una izquierda formada y madura. En esta situacién de impasse, lo mds probable es que
las fuerzas facticas de los grandes intereses establecidos, son los que saldran ganando con las reformas
que se logren aplicar. Sin embargo, esto marca la ruta de la paulatina consolidacion de una sociedad
mas madura, en tanto que la fuerza de lo que se denomina como “sociedad civil” (y los partidos mismos
e instituciones relacionadas) cobre mis fuerza para incidir en los cambios a un mejor funcionamiento
de las instituciones.

Podemos concluir con la afirmacion de la necesidad del desarrollo de la competencia y la regulacion
en el sector energético como un mecanismo para la efectiva transicién energética. En este desarrollo
de un mercado nacional competitivo y eficiente de la energia no esta excluida la participacion estatal
ni como agente econdémico, ni como institucion que establece las reglas y normas del funcionamiento
en el sector energético. El estancamiento de la politica energética durante los gobiernos panistas ha
mostrado las fallas en la consecucion del objetivo nacional de un sector energético eficiente, al mismo
tiempo marca la ruta a seguir, las dificultades y los obstaculos que hay que vencer para hacer frente a las
futuras necesidades energéticas del desarrollo econémico nacional en condiciones de sustentabilidad y
una dindmica matriz energética. En la construccion de un modelo energético que tenga en el centro de
la estrategia a la transicion energética, no se puede soslayar el desarrollo histérico y social de la energia
en México, no se puede ignorar el papel del petroleo y de Pemex en la sociedad mexicana, no sélo como
una empresa, sino con todo el significado en la construccion de la politica e instituciones nacionales
en la historia reciente. No se puede soslayar que PEMEX representa la existencia de grupos sociales y sus

intereses construidos.
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ANEXOS

CuUADRO 3

Balanza Comenrcial de Mercancias de México

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual Anual
Exportaciones
Total 166,120,737 158,779,733 161,045,981 164,766,438 187,998,557 214,232,956 249,925,145 271,875,313
otales
Petroleras (X) 16,124,312 13,190,963 14,823,464 18,597,225 23,663,079 31,888,572 39,016,849 43,013,838
No Petroleras (X) 149,996,425 145,588,770 146,222,517 146,169,213 164,335,478 182,344,384 210,908,296 228,861,475
Importaciones
Totales 174,457,825 168,396,435 168,678,889 170,545,845 196,809,652 221,819,526 256,058,353 281,949,051
o
Petroleras (M) 7.913,538 7,647,190 6,796,257 8,519,264 11,228,800 16,393,704 19,637,027 25,469,190
No Petroleras (X) 166,484,287 160,749,245 161,882,632 162,026,581 185,580,852 205,425,822 236,421,326 256,479,861
Balanza Comercial
Total -8,337,088 9,616,702 7,632,908 -5,779,407 -8,811,095 7,586,570 -6,133,209 -10,073,738
otal
No Petrolera (X-M) 16,487,862 15,160,475 15,660,115 -15,857,368 21,245,374 23,081,438 25,513,031 27,618,386
Petrolera (X-M) 8,150,774 5,543,773 8,027,207 10,077,961 12,434,279 15,494,868 19,379,822 17,544,648
Continuacion...
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2013 2013
Anual Anual Anual Anual Anual Enero Febrero Ene-Feb
Exportaciones
Totales 291,342,594 229,703,550 298,473,146 349,375,044 370,914,600 27,286,540 29,112,168 56,398,708
otales
Petroleras (X) 50,635,372 30,831,347 41,693,416 56,385,057 53,078,462 4,558,636 4,148,852 8,707,488
No Petroleras (X) 240,707,222 198,872,203 256,779,730 292,989,987 317,836,138 22,727,904 24,963,316 47,691,220
Importaciones
Total 308,603,252 234,384,972 301,481,819 350,842,876 370,751,559 30,152,955 29,066,034 59,218,989
otales
Petroleras (M) 35,656,926 20,462,466 30,211,160 42,704,088 41,138,506 4,008,873 3,009,756 7,018,629
No Petroleras (X) 272,946,326 213,922,506 271,270,659 308,138,788 329,613,053 26,144,082 26,056,278 52,200,360
Balanza Comercial
Total 17,260,658 -4,681,422 -3,008,673 -1,467,832 163,041 2,866,415 46,134 -2,820,281
otal
No Petrolera (X-M) 14,978,446 10,368,881 11,482,256 13,680,969 11,939,956 549,763 1,139,096 1,688,859
Petrolera (X-M) 32,239,104 -15,050,303 -14,490,929 -15,148,801 11,776,915 3,416,178 -1,092,962 -4,509,140

Fuente: Banco de México.
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Reservas probadas de petréleo crudo al 1° de enero de cada afio

Reservas de petréleo crudo (millones de barriles)1

Cuadro 4

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Total
1,088.6 1,104.5 1,133.0 1,180.0 1,206.3 1,211.3 1,220.4 1,239.5 1,261.0 1333.1 1383.2 1652.6
Mundial
Arabia
Saudi 262.8 262.8 262.7 262.8 262.7 264.3 264.2 264.3 264.2 264.6 264.5 2654
audita
Iran 93.1 99.5 99.1 130.7 133.3 1327 137.5 138.4 138.2 137.6 137.0 151.2
Irak 112.5 112.5 115.0 115.0 115.0 115.0 115.0 115.0 115.0 115.0 115.0 143.1
Venezuela 76.8 76.8 71.7 713 712 79.7 80.0 87.0 99.4 172.3 211.2 296.5
Emiratos
Arabes 91.8 978 97.8 97.8 97.8 97.8 978 97.8 97.8 978 97.8 91.8
Unidos
Rusia 59.2 59.6 64.6 73.9 71.3 76.8 7.7 79.3 80.4 74.2 774 88.2
Estados
29.7 30.4 30.4 30.7 294 29.3 299 29.4 30.5 28.4 309 30.9
Unidos
China 17.8 179 18.3 15.5 15.5 15.5 15.6 15.6 16.1 14.8 14.8 14.7
México 21.5 20.2 18.8 17.2 16.0 14.8 13.7 12.8 12.2 11.7 114 11.4
Noruega 109 11.4 11.6 10.4 10.1 9.7 9.7 8.5 8.2 7.1 6.7 6.9
Reservas probadas de gas natural al 1° de enero de cada aiio
Reservas de gas natural (trillones de metros ciibicos)
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Total
. 152.9 158.5 171.7 172.7 173.7 173.8 174.3 176.2 177.1 187.5 187.1 208.4
Mundial
Rusia 43.7 43.6 43.7 43.8 44.8 44.6 44.6 44.6 43.3 44.4 44.8 44.6
Iran 25.0 26.0 26.1 26.7 27.6 215 275 217.6 28.1 29.6 29.6 33.1
Arabia
6.1 6.3 6.5 6.6 6.8 6.8 6.8 7.1 7.3 79 8.0 8.2
Saudita
Emiratos
Arabes 6.0 6.0 6.1 6.1 6.0 6.1 6.1 6.1 6.4 6.4 6.0 6.1
Unidos
Estados
4.7 5.0 5.2 53 5.4 5.5 5.8 6.0 6.7 6.9 7.7 8.5
Unidos
Venezuela 4.2 4.2 4.2 4.2 4.2 4.3 4.3 5.1 4.8 5.1 5.5 5.5
Irak 3.3 3.1 3.1 3.2 3.2 3.2 3.2 3.2 3.2 3.2 3.2 3.6
Noruega 3.8 3.8 3.8 3.7 3.2 3.2 3.0 29 29 2.1 2.0 2.1
China 1.4 1.4 1.4 1.3 1.3 1.4 1.5 1.7 23 2.5 2.8 3.1
México 0.9 0.8 0.8 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.5 0.5 0.5 0.4

1 Incluye reservas de condensados.

Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2012.
Elaboracién propia con base en el Pronturario Estadistico del Sector Energético diciembre 2012.
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Introducciéon

El sistema financiero mexicano ha trascurrido por continuas y profundas transformaciones desde la
década de los noventa del siglo XX. Tras la crisis cambiaria de 1995 los niveles del crédito bancario se
redujeron drasticamente, originando que amplios sectores de la poblacion quedaran excluidos en el
acceso a los servicios financieros. Uno de estos sectores corresponde a las pequefias y medianas empresas
(PYMES), las cuales en su mayoria quedaron sin acceso a financiamiento.

La hipotesis que se argumenta en el presente trabajo, es que dado el colapso crediticio a mediados
de los noventa del siglo pasado por parte del sector bancario, a partir del 2000 el gobierno implementd
una nueva politica publica de apoyo a las PYMES. Dicha politica publica fue una estrategia renovadora
desde la perspectiva de dos conjuntos de acciones. La primera consisti6 en cambiar la estructura
de la oferta de servicios financieros, al autorizar nuevas licencias a bancos especializados y crear
nuevas entidades financieras, como serian las SOFOLES, SOFOMES vy entidades de ahorro y crédito
popular. La segunda fue la de aplicar una estrategia innovadora de gestion institucional al crear la
Subsecretaria para Pequefia y Mediana Empresa (SPYME), asi como la transformacion de NAFIN y del
CONACYT. Esta novedosa estrategia de gestion publica, involucré importantes cambios en términos
del enfoque de otorgamiento de financiamiento y las formas de disefio e implementacion de la politica
publica de apoyo a las PYMES.

A pesar de la nueva politica hacia las PYME durante los 2000, hoy en dia las empresas siguen
mostrando ciertas debilidades y dificultades, sobre todo en términos del acceso al financiamiento y uso
de los servicios financieros. Esta situacion se enmarca de manera general en el contexto de que persiste
una débil inclusion financiera por parte de todos los sectores de la poblacion.

En este sentido, el objetivo del presente trabajo consiste en primer lugar, analizar la politica publica

de apoyo a las pyMEs aplicada desde comienzos de los 2000, tanto en los aspectos de desarrollo empresarial

* Profesores-investigadores, UAM-Azcapotzalco.
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como financiero. Con base en ello y utilizando dos nuevas fuentes de informacion generadas por la
Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), se hace una primera evaluacion del impacto que
esas politicas han tenido en la situacion actual de las PYMES, con respecto al acceso al financiamiento y
al uso de los servicios financieros. Asimismo, se estaran examinando algunos indicadores de inclusion
financiera para ver cémo ha evolucionado este problema de los sectores populares. Finalmente se

presentan las conclusiones del trabajo.

Los antecendentes: La evolucion del financiamiento en los noventa

En el contexto del llamado Consenso de Washington, en México desde la década de los noventa del
siglo pasado se realizaron continuas y profundas transformaciones del sistema financiero mexicano. Sin
embargo, las medidas implementadas de desregulacion, liberalizacion y privatizacién desembocaron a la
crisis cambiaria y de deuda externa de 1995. Con ello el sistema bancario privado entré en una situacion
de colapso, lo que impulsé una caida de la actividad economica y el aumento de las tasas de interés.
Como resultado, la segunda mitad de la década de los noventa transcurrié con una extraordinaria
contraccion del crédito por parte de la banca privada. La evolucién de dicha situacién se observa en la

siguiente grafica.

GRrAFICA 1
Crédito de la banca privada como porcentaje del PIB México, 1994-2003
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.
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En caso de la banca de desarrollo la situacion no fue distinta. Al estallar la crisis de 1995, el volumen
de crédito otorgado se desploma, incluido el dirigido al sector privado. Por su parte la cartera de crédito
sufre un deterioro al registrar un importante incremento en su cartera vencida. La situacion descrita se
observa en la siguiente grifica que presenta el crédito de la banca de desarrollo como porcentaje del 1B,

durante el periodo 1994-2003.

GRAFICA 2
Crédito de la banca de desarrollo como porcentaje del P1B en México (1994-2003)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.

Como puede preverse, en esta evolucién desfavorable del crédito, las pequefias y medianas
empresas, (PYMES), resultaron fuertemente impactadas al ser excluidas en el acceso al crédito. Un factor
adicional a este cuadro, resulta de la falta de capacidad por parte de los bancos de gestionar créditos de
montos relativamente pequefios ofrecidos masivamente. Asimismo, se agudizé un problema tradicional
de bloqueo en el acceso a los servicios financieros para amplios sectores populares, lo que se identifica
como el problema de la inclusion financiera. Lo anterior redundé en un grave deterioro en la situacion
de las pyMES y de los sectores populares.

Nueva politica publica de apoyo a las PYMES y su financiamiento!

El cuadro financiero descrito anteriormente, llevo a que el gobierno replanteara sus politicas de apoyo

a las pPYMEs desde comienzos del 2000. Dicho cambio tuvo como principal enfoque el reconocimiento

!'Esta seccion se basa en Garrido (2011).
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de este actor en la actividad econdmica del pais en términos de ntimero de unidades econdmicas,
generacion de empleos y su aportacion al producto interno bruto. Sobre estos indicadores se informa

en el Cuadro 1.

Cuabpro 1

Estructura del total de establecimientos en el Censo Econémico 2009

Empresas N° de Empresas Total de Empresas Generacion de Aportacion al PIB
empleos

Micro 4,877,070 95.2% 45.6% 15.5%

Pequenas 214,956 3.4% 23.8% 14.5%

Medianas 42,415 0.3% 9.1% 22.5%

Grandes 9,615 0.2% 21.5% 48.0%

Total 5,144,056 100% 100% 100%

Fuente: Censos Economicos INEGI, 2009.

En este contexto, el Gobierno asumié una politica publica en apoyo de las PyMES de gran alcance, al
incluir desde las actividades de emprendimiento, la articulacién de cadenas productivas y la promocion
del comercio exterior hasta la transformacion de los servicios financieros. Esta politica configuré diversos
programas y acciones. En ese sentido, se identifican dos grandes conjuntos de acciones.

Por una parte se consideran las acciones de tipo indirecto, las cuales consistieron en tomar medidas
para cambiar la estructura de oferta de servicios financieros. De este modo se amplio el namero de
bancos, pero con enfoque de nicho o especializacién. Es decir, se otorgaron licencias bancarias para
atender algtn sector, actividad, segmento o en su caso region en especifico. En el mismo tenor, se
permitio el surgimiento de nuevas entidades financieras como las SOFOLES y SOFOMES, ademis de todas
aquellas asociadas al sector de ahorro y crédito popular. Esta transformacion buscé ampliar el acceso al
crédito en general a los sectores populares y en particular a las PYMES a través de una segmentacion en los
mercados de servicios financieros, y en particular bancarios.

Por otra parte se consideran las acciones de tipo directo, las cuales se analizan como una estrategia
innovadora de gestion institucional en la promocién de las PYMES que involucrd tres dimensiones.” La
primera corresponde al marco de planeacién, a partir del Programa de Desarrollo Empresarial 2001-
2006 y la Ley para el Desarrollo de la Competitividad de las MIPYME. En esta misma dimension se

incorpora la creacion en 2001 de la Subsecretaria para Pequefia y Mediana Empresa (SPYME), asi como

? De hecho este tipo de acciones resultan ser el componente més innovador dentro de la nueva politica publica de apoyo

a las PYMES.
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la transformacion de NAFIN y del CONACYT. En el caso de la spyME, desde sus inicios se convirtié en la
principal agencia promotora de programas de apoyo a la PYME. Por su parte, NAFIN se transformd para
convertirse en el principal agente financiero de esta nueva politica publica de apoyo a las PYMES, sin dejar
su papel de banca de segundo piso. En el caso del CONACYT, los cambios implementados llevaron a incluir
dentro de sus objetivos la promocion y desarrollo de MiPYMES innovadoras. De este modo, comenzé a
operar programas para impulsar la innovacion y el desarrollo tecnolégico de las MIPYMES.

Estas distintas disposiciones institucionales para la creacion o cambio de las agencias publicas
mencionadas, en las que se basé la nueva politica publica, se complementan con una politica de gestién
por la cual se promueven programas conjuntos entre ellas. Los tres programas mds importantes que

comparten se esquematizan en la Figura 1.

Ficura 1
Programas Conjuntos entre Subsecretaria de PYMES; NAFIN y CONACYT

/" Subsecretariade ™\

N PYMES /

Fondo de Garantia/ Fondo de
crédito PYME Innovacién
/7ONAEN O\ México

\ \-// Emorendedores

Fuente: Garrido, 2011.

La segunda dimension, dentro de las acciones gubernamentales dirigidas a impulsar directamente la
expansion de las PYMES, fue un cambio de enfoque sobre cémo el gobierno puede desarrollar politicas
para proporcionar acceso a financiamiento a este actor. Al respecto, el enfoque tradicional resolvia
el problema mediante la banca de desarrollo al otorgar créditos con fondos publicos. Sin embargo, el
nuevo marco analitico permite combinar acciones de intervencion publica directa con otras que se
dirigen a corregir las modalidades de operacion en los mercados financieros que limitan el acceso de
crédito, y con ello impulsar que los agentes financieros otorguen mds crédito a las MIPYMES con menor
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costo fiscal. En este sentido, la tendencia internacional es que los gobiernos ofrezcan a los bancos
privados garantizar con fondos publicos una parte del riesgo crediticio con las MIPYMES, derivado
de fallas de mercado, como seria el problema de falta de informaciéon y/o colaterales por parte del
prestatario.’ Con ello se esperaba que los bancos privados otorgaran crédito y que bajaran el costo del
mismo. Para implementar esta propuesta se cred un Sistema Nacional de Garantias (SNG), el que se
operaria segin dos modelos basicos, como son: las sociedades de garantias, que son empresas privadas
que ofrecen productos para este servicio, para lo cual pueden operar con fondos publicos y privados; y los
fondos de garantias en los que el estado aporta los recursos para la cobertura del riesgo (Listerri, 2007).

Para el caso de México, en 2001 se constituye el Fondo de Garantia de la SPYME con recursos de un
fideicomiso denominado Fondo PYME. Al mismo tiempo esos recursos permitieron que comenzara a
operar un fondo de garantia que habia creado NAFIN en 1997. En general, estos fondos operan garantias
de cartera, donde a partir del acuerdo entre el fondo y el banco u otros intermediarios financieros no
bancarios, el fondo cubre el riesgo total de la cartera sin considerar los riesgos de cada crédito. Los
bancos privados pagan al Fondo una comisiéon por la garantia. Esto se opera a través de subastas que el
fondo realiza donde los bancos concursan, con base en mejores tasas de interés y condiciones para las
PYMES. De esta forma se elimina la solicitud de garantias por parte de la entidad financiera, lo que facilita
el acceso al crédito y se promueve el otorgamiento de créditos a las PYMES.

Por ultimo, la tercera dimension de las acciones directas, consistié en un cambio en la modalidad
para elaborar las politicas ptiblicas. Al respecto se seiiala el proceso en el que actores publicos y privados
desarrollaron conjuntamente una curva de aprendizaje. De esta forma propusieron y ajustaron modelos
de evaluacién de riesgos, asi como implementaron plataformas informdticas para operar masivamente

créditos de manera eficiente y rentable.

Implementacion y alcances de los programas de la Subsecretaria PYME, NAFIN y CONACYT
En este apartado se analiza la evolucion de los programas especificos de impulso al financiamiento de las
MIPYMES por parte de las tres agencias ptblicas mas importantes en la nueva politica publica de apoyo

a este actor economico.

3 Al respecto cabe recordar que el tipo de “falla de mercado” que se presenta en esta literatura difiere de la que
tradicionalmente se sefialaba en la economia del bienestar. En esta tltima se asumia que dicha “falla” podia ser eliminada
por la intervencion publica, a partir de lo cual volvia a operar la logica pura del mercado. En cambio en esta vision
moderna de “falla de mercado”, por lo menos para el caso de financiamiento de PyMEs, dicha “falla” no es eliminable
porque se reproduce cada vez que una micro o pequefia empresa nueva busca acceder al crédito, lo que significa que dicha
intervencion del estado con garantias publicas deberia ser permanente. Esto difiere del argumento de fundamentacion de
la politica que se maneja a nivel oficial, por el cual se asume que habra una cierta curva de aprendizaje en la valoracion del
riesgo por parte de los actores financieros que les permitira desarrollar competencias para dicha valoracion y a partir de
ello ofrecer soluciones incluyentes de mercado para el financiamiento de las PYMEs.
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Subsecretaria de la Pequeila y Mediana Empresa, sPyme*

En el aio de 2004 se fusionan los fondos FANPYME, FOAMI y FIDECAP para crear el denominado Fondo

PYME. Desde su creacién hasta 2011, el presupuesto asignado crecié de forma importante, como lo

demuestra la siguiente grafica.
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GRAFICA 3

Evolucién del Presupuesto Fondo PYME México, 2004-2011
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Fuente: amspE (2011).

En el marco del programa México Emprende, los recursos del Fondo PYME apoyan un tejido

complejo de segmentos y productos. Esta situacion se observa en la siguiente figura.

*Cabe mencionar que a partir de 2013, la SPYME desaparece y da lugar al Instituto Nacional del Emprendedor, INADEM.
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FiGura 2

Esquema operativo de México Emprende
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Dentro de este cimulo de programas, resalta el de incubadoras, dado que segtin el Sistema Nacional
de Incubadoras de Empresas, SNIE, a 2010 existirian cerca de 500 incubadoras, clasificadas en negocios
Tradicionales, Tecnologias Intermedias y de Alta Tecnologia. Del mismo modo, estas incubadoras
habrian generado 8,467 empresas y més de 29 mil empleos. Estos elementos se observan en el Cuadro 2.

CUADRO 2

Programa Incubadoras

Ejercicio Fiscal Incubadoras Empresas Creadas Empleos Generados
2007 400 5,476 11,317
2008 450 6,518 20,340
2009 450 6,107 24,394
2010 500 8,467 29,635

Fuente: sNIE.

NAFIN
En el caso de NAFIN, dicha agencia publica desarrolld un conjunto de programas agrupados en dos
segmentos: Fomento y Banca de inversion. En el segmento de fomento resalta el programa de Cadenas
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Productivas, que operativamente consiste en un mecanismo de factoraje electrénico por internet. Este
programa se complementa con actividades de capacitacion y con el programa de Compras de gobierno,
mediante el cual las PYMES logran ademas descuento de facturas, financiamiento de contratos y cartas de

crédito. Al respecto se observan los recursos operados en el periodo 2007-2010 en la Grafica 4.

GRrAFICA 4
Saldos de operacién de cadenas productivas, México 2007-2010
(Millones de délares)
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Fuente: NAFIN.

Otro programa de gran relevancia de NAFIN es el de Garantias y Crédito Inducido, el cual opera
con base en la oferta de garantia publica para créditos bancarios o de intermediarios financieros no
bancarios (IFNB) a PYMES, con cargo al pago de una comisién por parte de estos. Este maneja dos
modalidades. La primera denominada Pari Passu consiste en una cobertura del total de la cartera
por valores que en general corresponden al 50% de la misma. El riesgo se estimaba con base en
los calculos de pérdidas esperadas que determina la institucion financiera, y que es lo que NAFIN
garantiza.

La segunda modalidad era la de Primeras Pérdidas y se orientaba a las carteras en que los bancos
tenian mayor experiencia y por lo tanto podian estimar mejor sus riesgos. En ese caso la garantia NAFIN
operaba solo en un cinco por ciento de la cartera segun calculo de pérdidas estimadas y cubria los
primeros incumplimientos de pago que registrara el portafolio hasta por el monto de los recursos
reservados. En la Gréafica 5 se informa sobre el numero de empresas apoyadas con garantia NAFIN

durante el periodo de anilisis.
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GRAFICA 5
Nimero de Empresas apoyadas en México con Garantias NAFIN
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Fuente: NAFIN (2010).

En términos del crédito acumulado, el total del crédito otorgado por NAFIN paso de 2,700 millones
de dolares en 2001 a 35 mil millones en 2009, asignado en su gran mayoria al segmento PYMES. Dicha

situacion se observa en la Grafica 6 del crédito acumulado al sector privado.

GRAFICA 6
Crédito otorgado al sector privado (*), México 2001-2009
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(*) Incluye operaciones de primero y segundo piso asi como garantias y crédito inducido.
Fuente: NAFIN (2009).
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Respecto al segmento de Banca de inversion, NAFIN desarrollé dos programas relacionados con
la aportacion de capital a PYMES. El primero era el Programa Emprendedores iniciado en 2004 y
constituido a partir de una alianza entre NAFIN y CONACYT. El segundo programa, creado en 2006,
estaba dirigido a la etapa de crecimiento de las PYMES y fue llamado Fondo de Fondos, el cual en
realidad es una sociedad anonima de capital variable formada con aportaciones de NAFIN, otros
bancos de desarrollo y fondos privados. El objetivo del programa consistio en promover el desarrollo

de un mercado de capital de riesgo en el pais.

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT)

Con los cambios realizados, el CONACYT centr su estrategia en promover MIPYMES de base tecnoldgica
(EBT)’ y orientadas a la innovacion. En este sentido, se identificaron tres etapas en los negocios
innovadores: Investigacion, Desarrollo y Pre-comercializacién, Arranque y Etapa de crecimiento.
En la primera etapa se apoya con subvenciones, en la de Arranque lo hace con capital, que implica
riesgo compartido; en la de crecimiento temprano se hace con capital de riesgo mediante toma de
participaciones temporales en el capital de las empresas; finalmente, en la etapa de crecimiento acelerado,
las empresas requieren apoyos para consolidar su crecimiento en un contexto de insuficiente desarrollo
de los mercados financieros y baja disponibilidad de crédito bancario.

La Direccion de Desarrollo Tecnolégico e Innovacion ofrecio tres grandes programas: AVANCE,
Estimulo a la Innovacién (PEI) y el Fondo de Innovaciéon Tecnoldgica SE-CONACYT, para el desarrollo
de Empresas Gacela en Fondo PYME.®

En particular, el PEI con sus tres modalidades’ brindaba subsidios fiscales a las empresas que tenian
proyectos de innovacién. Cabe resaltar que en los tres programas se debia operar en vinculacion con
alguna Institucién de Educacién Superior o Centros de Investigacion.

En el Cuadro 3 se pueden apreciar los resultados del PEI para el afio de 2010.

> “Las Empresas de Base Tecnoldgica se basan en el dominio intensivo del conocimiento cientifico y tecnoldgico para

mantener su competitividad y posicion en el mercado. Una definicion es: “Una organizacion productora de bienes y
servicios, comprometida con el disefio, desarrollo y produccién de nuevos productos y/o procesos de fabricacion
innovadores, a través de la aplicacion sistemdtica de conocimientos técnicos y cientificos” (Office of Technology Assessment,
1992).”

¢ Para una revision mds exhaustiva de los programas, subprogramas ver Garrido (2011).
TINNOVATEC, PROINNOVA e INNOVAPYME.
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CuADRO 3
Resultados de los Programas de Estimulos a la Innovacién 2010 CONACYT,

Meéxico en millones de délares.

Categoria 2009 2010
Propuestas Estimulo Otorgado Propuestas Estimulo Otorgado
INNOVATEC 352 $39.29 250 $55.88
INNOVAPYME 188 $90.78 261 $55.83
PROINNOVA 47 $20.28 193 $80.07
587 $150.35 704 $191.78

Fuente: AMsDE (2010).

Con respecto al Fondo de Innovacion Tecnologica SEFCONACYT, éste era un fideicomiso realizado
entre ambas instituciones, el cual registré un crecimiento tanto en términos de empresas atendidas
como de presupuesto asignado. Asi, en el afio de 2010 se atendieron 231 empresas, de las cuales 32%
eran micro y 46% pequenas. Por su parte el presupuesto para ese afio alcanzo los 50 millones de dolares,

de los cuales el 78% fue para micro y pequenas empresas.

Evaluacion con datos a fines de la década del 2000,
del impacto producido por las politicas analizadas

Luego del diagndstico y las estrategias formuladas por los Gobiernos del presidente Fox y Calderon,
para enfrentar los desafios de las Pymes, de la implementacion de acciones directas e indirectas para
contrarrestar el problema del acceso al financiamiento por parte de estas, y de los cambios en la
estructura de la oferta de servicios financieros, es que ahora luego de diez afios, se observa que aun con
la ampliacién del numero de bancos y el surgimiento de nuevas entidades financieras, no se ha cumplido
el objetivo de ofrecer mejores servicios financieros a las Pymes. Asimismo, el objetivo indirecto de
inducir a la bancarizacion mediante la creacion de bancos de nichos no se ha traducido en un cambio
significativo en cuanto a la situacion de la poblacion en lo que hace al tema de la inclusion financiera.

La aparicion de nuevas bases de datos generadas por la CNVB con datos del 2011, permite intentar
una primera evaluacion del impacto que han tenido estas politicas. Esa bases son de una parte la
Encuesta Nacional de Competitividad, Fuentes de Financiamiento y Uso de Servicios Financieros de
las Empresas (ENAFIN), que permite evaluar las fuentes de financiamiento y el uso de los servicios
financieros de las empresas y de la otra los Reportes de Inclusion, que permite analizar los cambios en

los niveles de inclusion en el pais.
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Fuentes de financiamiento y uso de los servicios financieros de las empresas

Una vez revisada la evolucion de los principales programas de impulso al financiamiento a las MIPYMES,
por parte de las tres agencias publicas mds importantes en la nueva politica publica, se considera ahora
la situacion actual que guarda este actor con respecto al acceso al financiamiento y al uso de los servicios

financieros con base en la ENAFIN.

a) Fuentes de financiamiento
Desde el punto de vista del origen del financiamiento, el 49% de las empresas se financia con recursos

internos, el 59% emplea fuentes externas distintas a los intermediarios financieros, y sélo 43% recibe

financiamiento de dichos intermediarios.

CUADRO 4

Porcentaje de empresas que utilizan cada fuente de financiamiento, 2009

Origen de los recursos Micro  Pequena Mediana  Grande Total
L. Financiamiento interno 50% 48% 48% 41% 49%
I1. Financiamiento externo a la empresa 63% 73% 82% 81% 69%
a. Distinto a los IF 54% 61% 73% 1% 59%
Proveedores 49% 58% 2% 70% 55%
b. Proveniente de los IF 35% 48% 58% 53% 43%
c. Obtuvo linea de crédito o crédito simple entre  15% 21% 43% 38% 23%
2005-2009

Banca comercial 10% 22% 37% 34% 18%

Fuente: ENAFIN.

Se aprecia que de todas las fuentes de financiamiento, el crédito de proveedores es el que las
empresas utilizan en mayor proporcion: 55% de las empresas reporta haberlo utilizado. Cabe sefialar
que este financiamiento se considera de corto plazo. El porcentaje aumenta para la mediana y grande
empresa. Finalmente, se resalta que el crédito de la banca comercial es el menos utilizado y que dicha
situacion es mas marcada para las microempresas.

El Cuadro 5 muestra el porcentaje de empresas que utilizan distintos instrumentos de

financiamiento, por estrato.
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CUADRO 5

Porcentaje de empresas que utilizan cada instrumento de crédito, 2009

Origen de los recursos Micro Pequeia  Mediana  Grande Total
a. Intermediarios financieros 35% 48% 58% 53% 43%
Tarjetas de crédito personales de los duefios 17% 24% 19% 8% 20%
Linea de crédito 17% 29% 45% 37% 25%
Crédito simple de corto plazo 10% 19% 28% 23% 15%
Crédito simple de largo plazo 9% 16% 25% 22% 13%
c. Obtuvo linea de crédito o crédito simple 05-09 15% 27% 43% 38% 23%
Banca comercial 10% 22% 37% 34% 18%
Lineas de crédito 9% 19% 31% 27% 15%
Crédito simple de largo plazo 4% 10% 20% 19% 8%
Banca de desarrollo NS NS 0% 0% NS

Fuente: ENAFIN.

El analisis por instrumento de financiamiento indica que la linea de crédito es el producto mas
utilizado por las empresas, 40 de cada 100 empresas. Sin embargo, la microempresa tiene la menor
participacion. Se observa que el crédito de largo plazo es el menos utilizado por las empresas, lo que
refleja su vision de corto plazo y falta de planeacion estratégica.

Por otra parte, solo el 23% de las empresas obtuvieron una linea de crédito, siendo las de menor
tamano las que menos utilizan este instrumento. Asimismo, al parecer, la banca comercial no es de los
instrumentos mas utilizados. En el caso de la microempresa, sélo 10% utilizan la banca comercial como

instrumento de crédito.

b) Usos del financiamiento
Con respecto al uso que se le da al financiamiento, la mayor proporcion de empresas utiliza el
financiamiento para capital de trabajo, al utilizar el crédito en pago de nomina, materias primas y

proveedores. El Cuadro 6 da cuenta de dicho comportamiento.
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CUADRO 6

Porcentaje de empresas que utilizan el financiamiento para distintos fines, 2009

Origen de los recursos Micro Pequena Mediana Grande Total
Recursos propios 100% 100% 100% 100% 100%
Pago de némina a empleados 54% 59% 39% 64% 55%
Compra de insumos 571% 54% 45% 57% 55%
Inversion 44% 34% 48% 63% 41%
Pago de renta de local 29% 24% 18% 33% 26%
Liquidacion de deudas con IF 12% 13% 8% 22% 12%
Tarjetas de crédito del dueio 100% 100% 100% 100% 100%
Para pagos imprevistos 52% 48% 41% N.S. 50%
Inversion 39% 37% N.S. N.S. 37%
Para pagar a proveedores 38% 30% 28% N.S. 33%
Para el pago de nomina 33% 27% N.S. N.S. 29%
Linea de crédito de mayor monto 2005-2009 100% 100% 100% 100% 100%
Compra de materias primas y materiales 55% 53% 51% 26% 52%
Necesidades de liquidez N.S. 13% N.S. 23% 18%
Inversion N.S. N.S. N.S. 29% 10%
Crédito simple de mayor monto otorgado 100% 100% 100% 100% 100%
2005-2009

Compra de materias primas y materiales 53% 52% 37% 28% 49%
Inversion N.S. 27% N.S. 42% 24%

Fuente: ENAFIN.

En este mismo sentido, la utilizacion de los recursos para inversion, inicamente el 10% y 24% de

las empresas que tuvieron acceso a lineas de crédito y créditos simples de largo plazo, respectivamente,

destinaron los recursos a dicho concepto. Por otra parte, los recursos propios son los que mds

frecuentemente se destinan a la inversion. Destaca la elevada proporcion de empresas que utilizan las

tarjetas de crédito de los duenos para financiar sus inversiones. Se supondria que este instrumento

deberia ser utilizado para financiarse en el corto plazo.

Por otra parte, el Cuadro 7 exhibe el porcentaje de empresas que conocen, han leido o han

escuchado acerca de los principales programas gubernamentales de apoyo empresarial. De cada 10
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empresas, 6 conocen el Fondo PYME y 3 conocen el Programa de Cadenas Productivas de NAFIN. Una
de cada 10 empresas ha recibido financiamiento o asistencia técnica del Fondo PYME, y lo mismo ocurre

con el Programa de Cadenas Productivas.

CUADRO 7

Porcentaje de empresas que conocen distintos programas gubernamentales de apoyo empresarial

Conoce, ha leido o ha escuchado de Micro Pequefia Mediana Grande Total
Fondo PYME 56% 63% 80% 70% 61%
Programa de Cadenas Productivas (NAFIN) 28% 35% 40% 51% 32%
f;ggor;rzzlzlll\l\]e)tcional al Microempresario 259 6% 30% 33% 6%
Programa de Apoyo a Proyectos Productivos 18% 18% 26% 24% 19%
Sistema Nacional de Incubacion de Empresas 16% 19% 21% 20% 17%
Sistema Nacional de Garantias de NAFIN 14% 19% 24% 23% 17%
g;r;t::;(;iee Atencion Empresarial México 14% 18% 22% 19% 16%
Comité Nacional de Productividad e I

omité Nacional de Productividad e Innovacién 9% 149% 1% 239% 12%

Tecnoldgica (COMPITE)

Fuente: ENAFIN.

Durante el periodo 2005-2009 unicamente 2 de cada 10 empresas solicitaron crédito simple de
largo plazo, y sélo una obtuvo los recursos; la otra fue rechazada. Es decir, ocho de cada diez empresas no
solicitaron crédito a los intermediarios financieros. Como puede apreciarse en la Gréfica 7, este patron
es el mismo independientemente del tamafio de la empresa. Las empresas cuya solicitud fue rechazada
perciben como principal motivo la falta de garantias ;Para qué sirven los programas?

Finalmente, referente al acceso a los créditos de largo plazo, aproximadamente 2 de cada 10
empresas solicitaron crédito simple de largo plazo, y solo una obtuvo los recursos; la otra fue rechazada.

Es decir, ocho de cada diez empresas no solicitaron crédito a los intermediarios financieros.
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GRAFICA 7
Solicitudes y rechazos de crédito simple de largo plazo (% del total)
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Fuente: NAFIN.

Inclusiéon Financiera
Un segundo aspecto en este analisis de impacto es el que se refiere a los cambios en la Inclusion
financiera. Tal y como se define en los reportes de Inclusién financiera que presenta la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, la inclusion financiera puede definirse como “el acceso y uso de una
gama de productos y servicios financieros por parte de la poblacion, bajo una regulacién apropiada que
cuida los intereses de los usuarios del sistema y fomenta sus capacidades financieras” (CNBV, 2012a).
La inclusién financiera es una condicion en la cual todas las personas en edad laboral tienen
acceso a un conjunto completo de servicios financieros de calidad que incluyen servicios de pago,
ahorros, crédito y seguros.

Esta condicién representa un fendmeno de varias dimensiones, ya que para hacer una evaluacion de
la situacion es necesario considerar el acceso a servicios financieros asi como su uso. Se debe diferenciar
entre los diferentes servicios financieros ofrecidos por distintos tipos de instituciones, en primer lugar
captacion, para lo cual es necesario considerar transacciones, ahorro o inversién, en segundo lugar el
crédito tomando en cuenta las tarjetas de crédito y el crédito a Pymes, en tercer lugar el Ahorro para
el retiro y en cuarto los Seguros. En lo referente a crédito se observan divergencias con el objetivo
planteado.

Desde hace varios aios existe la evidencia de un bajo nivel de Inclusién Financiera en México

(CNBV, 2012a). Se habla de inclusion haciendo referencia a términos como “bancarizado” y “no
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bancarizado”, aun cuando estos se refieren por lo general solamente al uso de un solo servicio, tal como
una cuenta de ahorros basica. El problema es que estos cambios en el sistema financiero han favorecido
el crecimiento del sector consumo, evidencia de ello es el incremento en el numero de tarjetas otorgadas.
Dados los alcances de este articulo y la informacion del Reporte de Inclusion Financiera 2012, que
se refiere a la oferta de servicios que realizan instituciones bancarias, es que a continuacién se presentan
algunos indicadores de inclusion, con el objetivo de conocer el impacto de las reformas en este tema
particular de los servicios de captacion, por ser el punto de entrada tradicional al sistema financiero.
Los indicadores de captacion proporcionan informacion sobre la demanda de los servicios y
productos financieros y asi analizan el tipo de productos operaciones y transacciones que realizan los

usuarios de servicios financieros, asi como la frecuencia con que se utilizan (CNBV, 2012a).

CuaDro 8

Captacién por tipo de Institucion

Institucion Contratos de Captacion Total
Banca Comercial 75,560,902
Banca 87,075,491
Banca de Desarrollo 11,514,589
SOFIPOS 2,228,579
EACP 9,909,511
Cooperativas 7,680,932
Total de contratos de captacién 96985002

Fuente: Elaboracién propia con datos de la CNBV.

La Banca Comercial aporta el 87% de los productos de captacion para la banca y las cooperativas
representan el 78% en el caso de las entidades de ahorro y crédito popular y en conjunto la banca tiene
el 89% de captacion del total del sistema. Como se observa, el cambio en la estructura de la oferta de
servicios financieros no significo un cambio representativo para el sistema, sigue habiendo un alto nivel

de concentracion.
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GRAFICA 8

Nuimero de Instituciones Financieras a 2011
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNBV.

La Gréfica 8 muestra la composicion del nimero de instituciones financieras que brindan
servicios, se observa que las uniones de crédito tienen el mayor numero de instituciones y que de los 42
bancos que operan en el pais, 15 de ellos son corresponsales bancarios. Luego de su implementacion
en 2010, esta figura habia crecido significativamente, para finales de 2011, “las instituciones bancarias
establecieron contratos de corresponsalia con 29 distintos comercios y programas de corresponsalia, del
tercer trimestre de 2010 al cuarto trimestre de 2011 el namero de puntos de acceso para este canal ha
aumentado en 248%, paso de 6,050 a 21,071 corresponsales bancarios. Sin embargo, la mayoria de las
operaciones se concentran en el pago de créditos y retiro de efectivo” (CNBV, 2012a).

Por su parte la Grafica 9 muestra la cobertura de municipios por tipo de institucién. En el pais
existen 2,456 municipios, la banca multiple tiene mayor presencia de sucursales a nivel municipal 864,

mientras que las Microfinancieras tienen menor presencia, solo 368 municipios (CNBV, 2012a).
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GRAFICA 9

Cobertura de municipios por tipo de institucion financiera
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CNBV.

Los productos de crédito junto con los de captacion constituyen la mayor parte de los productos
financieros que las instituciones financieras ofrecen; estos representan el financiamiento de los recursos
a corto, mediano o largo plazo y permiten al cliente disponer de dinero en efectivo o de manera virtual
para la adquisicion de diversos bienes de su interés. Estos se clasifican de acuerdo al tipo de institucion
del que provengan.

CuAaDRrRO 9

Productos de Crédito por Institucion

Tarjetas de crédit
Banca Multiple arjetas de credito

Banca Banca de desarrollo Creld}to gr}]pal .
Creédito Hipotecario
Sofipos Crédito al Consumo
EACP Cooperativas Crédito a la Vivienda

Fuente: CNBV

Con informacion del cuarto reporte de inclusion financiera se muestra que para 2011 la banca es el
tipo de institucion con la mayor proporciéon de productos de crédito con un 92% del total de productos.
En cuanto a las Entidades de Ahorro y Crédito Popular (EACP) los créditos al consumo alcanzan los
331 créditos por cada 10,000 adultos. Los créditos al consumo, las tarjetas de crédito de la banca y los

créditos al consumo de las EACP representan la mayor parte de los productos de crédito (CNBV, 2012a).
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Grarica 10

Ntimero de tarjetas otorgadas
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Banxico.

Durante la ultima década, el crédito a través de tarjetas ha adquirido importancia en México,
pues han sido utilizadas como mecanismo de bancarizacion. Entre 2000 y 2011 este tipo de crédito se
expandio6 hasta llegar a ser el principal mecanismo de crédito bancario al consumo. En 2000 habian sido

otorgados 7.8 millones de tarjetas y para 2011 esta cifra paso a 24.7 millones.

GraArFICA 11

Indicadores de acceso fisico por cada 10,000 adultos
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la cNBv.
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En lo que se refiere al acceso a cajeros, sucursales y comisionistas, y terminales punto de venta
(TPV’s), se observa un incremento en cada caso, y de estas, han sido las sucursales las que han tenido un
menor crecimiento. En 2005 no habia comisionistas, por lo que el incremento observado en la grafica
para 2010, corresponde sélo en parte a sucursales. El sistema bancario muestra ahora una interaccién
diferente y muestra de ello es que las TPV's pasaron de 2.75 en 2005 a 5.99 en 2010, incremento que

representa mas del doble en solo cinco afios.
Conclusiones

Como se ha detallado, las acciones y estrategias gubernamentales dirigidas a las PYMES realizadas a lo
largo de la década del 2000, significaron un parte aguas en la forma de hacer politica pablica de apoyo
a este sector en el pais, especificamente en el tema del acceso al financiamiento. En este tenor, la nueva
politica significo un importante flujo de recursos a partir de acciones y programas que involucré a las
tres agencias publicas mencionadas: SPYME, NAFIN y CONACYT. Los componentes mas novedosos de
la politica consistieron precisamente en los procedimientos para la toma de decisiones entre actores
publicos y privados, asi como los modos de incentivar el crédito privado a la PYMES con base en garantias
publicas.

Sin embargo, a pesar del esfuerzo sin precedentes y de los logros obtenidos en términos de los
recursos dirigidos a las MIPYMES, las evidencias muestran que todavia existen grandes desafios en
cuanto al acceso al financiamiento y el uso de los servicios financieros. Por una parte, el cambio en la
oferta de servicios financieros no significé un papel mucho més importante de la banca privada. De
manera natural, la banca privada deberia ser el principal intermediario financiero, lo cual sigue siendo
cuestionado por los bajos niveles de participacion como fuente de financiamiento para las PYMES. En
este sentido, el financiamiento a las empresas muestra una concentraciéon en cuatro bancos, mientras
que el resto de los bancos dirigen su financiamiento al consumo, primordialmente.

Por otra parte, a partir de la ENAFIN, se observa que la mitad de las empresas se financian
con recursos internos. Sin embargo, cuando se logran financiar con recursos externos, lo hacen
principalmente utilizando a los proveedores. Dejando en tltimo lugar a la banca comercial. Este mismo
resultado se obtiene al observar que solo 10 de cada 100 empresas utilizan a la banca comercial como
instrumento de crédito.

En lo que se refiere al conocimiento de los distintos programas gubernamentales de apoyo a las
MIPYMES, es de resaltar que en promedio s6lo 2 de cada 10 empresas conocen la mayoria de estos
programas. En ningtn caso se llega al 100% de las empresas. Ni siquiera el Fondo PYME llega a un
conocimiento total por parte de las empresas. En el caso de las microempresas el desconocimiento es

alin mayor.
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Por lo que hace al problema de la inclusion financiera, se observa que falta mucho por hacer.
Dados los beneficios potenciales de los servicios financieros para el desarrollo y la oportunidad que
representa para el crecimiento econdmico, resulta crucial identificar las barreras que impiden que una
parte importante de la poblacion acceda a estos servicios. Si bien es cierto que ha habido una mejoria
en los niveles de inclusién financiera, también es cierto que estos atn son bajos y que los cambios en
el sistema financiero orientados a modificar la estructura de la oferta de servicios han propiciado el
endeudamiento de la poblacion orientado hacia el consumo, hay un importante crecimiento de tarjetas
de crédito y la figura de corresponsales se centra en el pago de créditos.

La aprobacién de una reforma financiera, invita a considerar desde la perspectiva de las PYMES y de
los sectores populares, en qué medida dicha reforma ataca los problemas no resueltos con las reformas
de los afios 2000, para saber si se crearan nuevas oprtunidades para estos sectores o si se perpetuara la

fragil situacion econdmica de los mismos que se deriva de los limitados servicios financieros que reciben.
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Impacto de los programas de SAGARPA

en el desarrollo rural
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Introducciéon

Enel2012,lapoblacionrural mexicanase estimabaen 24.5 millones de personas, de ellas 10.7 millones
correspondian a la poblacién econdmicamente activa y sélo 3.1 millones de productores eran duefios
de un pedazo de tierra. De los 17 millones que vivian en pobreza extrema en el pais, dos de cada
tres estan en el campo, lo que se aproxima al 55% de la poblacion rural. A nivel macroeconémico,
la contribucién de la economia rural al Producto Interno Bruto (PIB) y su capacidad para generar
divisas se han reducido dramaticamente en la tltima década. Los campesinos representan alrededor
del 25% de la poblacion y generan el 6.8% del PIB.

Los altos indices de pobreza y marginacion de la poblacion se ven acompafiados de una gran
precariedad en los espacios rurales, el declive economico de las actividades agropecuarias en la
mayor parte del pais, en la disociacién entre lo rural y lo urbano en la falta de coherencia entre
las instituciones que apoyan al sector. Cerca de 10 millones de personas mantienen una estrecha
relacion laboral con el campo, como productores, como jornaleros agricolas o trabajando sin
remuneracion monetaria, como sucede con mujeres y menores de edad.

La politica agropecuaria seguida por el Gobierno Mexicano en los ultimos dos sexenios
enfrento la disyuntiva de dar atencién a la gran cantidad de problemas del sector desde la iniciativa
productiva que implica resultados de mediano y largo plazo o desde la iniciativa social con efectos
coyunturales de plazo inmediato. Las manifestaciones campesinas que surgieron comenzando
el siglo actual obligaron a desarrollar una politica alternativa de caracter integral que incluyera
apoyos productivos y también recursos para la educacion, salud, aspectos sociales, de comunicacién

(caminos, carreteras, etc.), esto se puso en practica a través del llamado Programa Especial

* Profesora Investigadora de la UAM-Xochimilco.
** Profesor Investigador de la UAM-Xochimilco.
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Concurrente (PEC) que se configurd como el paraguas de varios programas especificos de subsidio
coordinados a través de la SAGARPA.

En este trabajo se analizan los subsidios de cardcter productivo canalizados mediante el PEC a través
de los diferentes programas de la SAGARPA, desde dos perspectivas: los montos de recursos destinados
para cada programa y subprograma (también llamados componentes) durante el periodo, asi como las
reglas de operacidn autorizadas para ejercer esos recursos. El proposito es analizar algunos impactos que

de ello derivaron en el desarrollo rural.

1. Antecedentes del desarrollo rural

Diversos estudios han constatado que los grandes problemas que han agobiado el ambito rural
en México no se modificaron de manera importante con el Gobierno de la alternancia que inicié
en el afio 2000 y concluyo en el 2012. Aun cuando se impulsaron iniciativas importantes para
el fortalecimiento de la producciéon y comercializacion de algunos productos orientados a los
mercados internacionales, la institucion federal responsable del desarrollo econémico del sector,
la SAGARPA continud operando con severas contradicciones e ineficiencias que impidieron sacar
de la pobreza a los sectores mas desfavorecidos del campo. La explicacion de ello surge desde
muchas 6pticas siendo una de ellas la forma poco focalizada en que han operado los programas de
subsidio que se canalizan a los agricultores tanto en un sentido eminentemente productivo como
en una orientacion social.

Como antecedente a la situacién actual del campo, conviene sefialar que la crisis econémica
de 1982 marcé un cambio importante en la direccion que tomaria el sector agropecuario. A partir
de esos anos el papel del Estado se reduce y se establecen mecanismos de intervenciéon que son
funcionales a los designios del mercado. Las caracteristicas de dicha intervencién reportaron
saldos negativos para importantes sectores de la poblacién rural, que se hicieron evidentes frente
a una caida del gasto publico real en los subsiguientes afos con una ligera recuperacién a partir de
1994 por la creacion de un gran numero de programas de apoyo de caracter productivo y social.

En la Grafica 1 se observa la tendencia de las inversiones en las actividades productivas, sociales
y en infraestructura y lo que se hace evidente es que durante 25 afios el gasto en infraestructura
se ha estancado, en tanto que el gasto destinado a los programas econdémicos y sociales aumenté

en los tltimos afos con un incremento aun mas definido en el aspecto social.
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GRrAFICA 1
Gasto publico en desarrollo rural por rubros, 1982-2006
(Millones de pesos de 1994)
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Fuente: Rello, 2008, p.7 (Citado en Merino, 2009).

El esquema de precios de garantia y la proteccién a las importaciones de granos basicos que
representaron el soporte del crecimiento productivo durante los afios previos a la crisis de los afios
ochenta desaparece en 1989 con la eliminacion de la mayor parte de dichos precios de garantia y la
reduccién de los aranceles para pricticamente todos los granos, excepto maiz y frijol, “la liberacion
comercial puso al descubierto una serie de problemas estructurales en la comercializacion 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).

Con el gobierno de Salinas de Gortari se da inicio a una serie de reformas de la politica agricola
hacia la liberalizacién comercial en el marco de un proceso en que el papel del Estado en el sector se
minimizaba, al reducirse los subsidios, el crédito y la asistencia técnica.

En 1990 se presenta el “Plan Nacional de la Modernizacion para el Campo 1990-1994” con la
finalidad de mejorar la balanza comercial agricola, propiciar la desregulacion y mejorar la direccion
de la politica. Para el periodo 1995-2000 se crea el “Programa Nacional de Agricultura y Desarrollo
Rural” con el objetivo de aumentar los ingresos de los productores, incrementar la produccion,
la productividad y reducir los desequilibrios regionales.

Dos cambios importantes se suman en el sector rural de los aflos noventa. Por un lado, la reforma
al Articulo 27° constitucional con lo que se dio libertad a los ejidatarios y comuneros para vender
o rentar sus parcelas, en apoyo a lo anterior se promulgan nuevas leyes, se crean los Tribunales Agrarios

y el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales (PROCEDE) para regular la tenencia de la tierra, los
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derechos sobre tierras de uso comun y expedir titulos de propiedad; por otro lado en 1994 se firma el
Tratado de Libre Comercio con América del Norte (TLCAN) y con el fin de prepararse para la apertura
del sector agropecuario, ese mismo afio se crea el Programa de Apoyos Directos al Campo (PROCAMPO).

PROCAMPO tuvo entre sus objetivos iniciales: atender a mas de 2 millones de productores agricolas,
hasta entonces excluidos de los circuitos formales de comercializacion, a fin de aumentar su ingreso y
nivel de vida; incorporar a la produccién agricola al sector social y privado; e incrementar la produccion
y la productividad. El mecanismo fue y sigue siendo entregar una cantidad fija por hectdrea en cada
ciclo agricola, por lo que el apoyo se da en funcion de la superficie elegible, siendo esto desde sus inicios
muy cuestionado ya que se contrapone con el objetivo de incrementar la productividad al otorgar
el apoyo por superficie. Merino argumenta que: “Hasta 1995, la reglamentacion de PROCAMPO
permitia apoyar solamente a los productores que sembraban maiz, frijol, trigo, arroz, sorgo, soya,
algodon, cartamo y cebada forrajera... .No fue sino a partir del ciclo otofio-invierno 1995-1996 cuando
se permiti¢ la entrada a todo cultivo licito y a la superficie en explotacion pecuaria o forestal” (2009:12),
el beneficiario podia ser persona fisica o persona moral. A lo largo de 18 afios este programa se ha
mantenido como una de las formas principales de canalizar apoyos al campo aunque a lo largo del
tiempo se fueron haciendo ajustes y modificaciones a las reglas de operacién, entre las mds importantes
estan las modificaciones del 2001 cuando se establecen apoyos diferenciados de acuerdo al tamafio del
predio (nimero de hectareas).!

En 1995, durante el gobierno de Ernesto Zedillo, surge la propuesta de la Alianza para el Campo,
cuya finalidad fue impulsar la capitalizacién e incrementar la produccion y la productividad, esta alianza
fue conformada por varios programas orientados a mejorar las habilidades de los productores, promover
el desarrollo tecnologico e incrementar la competitividad del sector. Su principal componente fue el
programa PRODUCE, el cual canalizaba recursos para la compra de bienes de capital y el suministro de

asistencia técnica por parte de fundaciones privadas.
I1. Panorama del sector agropecuario 2000-2012

A partir del afio 2000 y pese a la relativa estabilidad econdémica en el pais en los subsiguientes afios
y al gran nimero de programas de apoyo al campo (aunque con un mayor sesgo social) el presupuesto
canalizado al sector mostro su deterioro en términos reales, como se observa en la siguiente grifica que

compara el presupuesto asignado a la SAGARPA a precios corrientes y a precios constantes con base en

"'En 2002, a partir de los tamafios registrados de predios, el universo de beneficiarios se dividié en tres estratos, el primero
productores con predios menores a una hectérea, que reciben, el monto redondeado, antes del periodo general de siembra.
El segundo estrato los productores con predios entre una y cinco hectareas, también con apoyo anticipado. El tercero con
predios mayores a cinco hectédreas que reciben el apoyo después del periodo de siembra.
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el ano 2000. Cabe mencionar que una parte de los recursos canalizados al sector durante ese periodo
proceden de SAGARPA, pero también se canalizan recursos a través de programas federales coordinados

por otras Secretarias.

GRAFICA 2
Evolucién del presupuesto (2000-2012)
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Fuente: Elaboracion propia en base al Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente a cada ejercicio fiscal.

Mas alla del presupuesto los tltimos afios de la década de los noventa y los primeros aios del siglo
actual fueron muy 4dlgidos por los movimientos sociales e iniciativas legales e institucionales que se
orientaron hacia el sector rural. El 7 de diciembre de 2001 el Congreso decreto la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable (LDRS), con el fin de sentar las pautas legales que respondieran a las nuevas condiciones
nacionales e internacionales. En esta ley se recogian las orientaciones de las agencias internacionales de
desarrollo que demandaban modificaciones al marco legal del desarrollo rural mexicano, uno de sus

senalamientos en el Articulo 4° fue:

“Para lograr el desarrollo rural sustentable el Estado, con el concurso de los diversos agentes organizados,
impulsard un proceso de transformacion social y econémica que reconozca la vulnerabilidad del sector y
conduzca al mejoramiento sostenido y sustentable de las condiciones de vida de la poblacién rural, a través del

”

fomento de las actividades productivas y de desarrollo social

Una modalidad del programa PROCAMPO surge en 2002, con PROCAMPO Capitaliza, el cual, como
un apéndice del programa tradicional establece un sistema de garantias y acceso anticipado a los pagos
futuros del PROCAMPO, con el fin de apoyar la capitalizacién de los beneficiarios, para lo cual fue

necesario que el beneficiario realizara la contrataciéon de un crédito bancario cuya fuente de pago eran
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los apoyos del programa mismo, la solicitud responde a un proyecto productivo, condiciones que en
muchas ocasiones se contradicen con su objetivo de favorecer a los productores de menor ingreso.

Dos anos mas tarde, en 2003, inicia una importante movilizaciéon social de organizaciones
de productores agropecuarios que da lugar a una serie de demandas relacionadas con el abandono
y deterioro del campo. El gobierno en respuesta promovié la integracion de mesas de didlogo con
los productores, que se instalaron el 10 de febrero y concluyeron el 8 de marzo de 2003. En ellas se
presentaron alrededor de 200 ponencias sobre los problemas del campo mexicano y como resultado
se firmo el Acuerdo Nacional para el Campo (ANPC), cuyo documento formal se publicé el 28 de abril
del mismo afo, en dicho acuerdo se establecen las reglas de participacion entre las organizaciones de
productores rurales y las instituciones del sector publico.

Otro aspecto central que deriva de la propia LDRS fue el marco de un nuevo esquema de planeacién
en el sector rural del cual el Consejo Mexicano de Desarrollo Rural Sustentable surge como el principal
organo consultivo para incorporar las demandas del sector a la agenda de las politicas publicas.
De acuerdo con SAGARPA:

El Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable, creado por mandato de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, es la instancia consultiva del Gobierno Federal, con cardcter incluyente y representativo
de los intereses de los productores y agentes de la sociedad rural. Estd integrado por los miembros de la
Comision Intersecretarial, las Comisiones de Agricultura y Ganaderia y de Desarrollo Rural del H. Congreso
de la Unién, representantes de las organizaciones nacionales del sector social y privado; las organizaciones
nacionales agroindustriales, de comercializaciéon y por rama de produccién agropecuaria; y por los comités

de los sistemas producto, instituciones de educacién e investigacién y organismos no gubernamentales. Es

presidido por el titular de la SAGARPA, (Herrera, Lutz y Vizcarra, 2009: 107).

A partir de la LDRS se crean los Consejos de Desarrollo rural sustentable en los tres ordenes de
Gobierno: el Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable, los Consejos Estatales para
el Desarrollo Rural Sustentable, y los Consejos Municipales para el Desarrollo Rural Sustentable y de
forma paralela operan los Consejos para el Desarrollo Rural Sustentable del Distrito de Desarrollo
Rural y los Consejos Regionales para el Desarrollo Rural Sustentable, los cuales funcionan en los
territorios que marca la planeacion regional agropecuaria del Gobierno Federal o de los Gobiernos de
los Estados.

A través de los Consejos Distritales se articula y da coherencia regional a las politicas de desarrollo,
tomando en consideracién las acciones de dotacion de infraestructura bédsica a cargo de las dependencias
federales, estatales y municipales (Articulo 31° Fraccion I, LDRS). El Consejo es liderado por el Jefe del
Distrito con la participacion de agentes municipales y miembros de dependencias estatales como se

observa en el siguiente esquema:

310



IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE SAGARPA EN EL DESARROLLO RURAL / GRACIELA CARRILLO ® EDGARDO MOTA

DiaGRAMA 1

CONSEJO DISTRITAL PARA EL DESARROLLO RURAL SUSTENTABLE (ART. 25) |

Jefe del Distrito de
Desarrollo Rural

Representantes en el

Municipio de las Repr de
dependencias federales que los Consejos
forman la CIDRS Municipales

Representantes de las
organizaciones
sociales y privadas

Representantes de
dependencias estatales

El Consejo Estatal para el Desarrollo Rural Sustentable es la instancia de articulacion de
planteamientos, proyectos y solicitudes de las diversas regiones de la entidad (Articulo 26° LDRS).

El Delegado Estatal de SAGARPA esta a la cabeza de las demas dependencias y organizaciones sociales.

DIAGRAMA 2

CONSEJO ESTATAL PARA EL DESARROLLO RURAL SUSTENTABLE (Art. 25) I

Delegado de la SAGARPA en la
entidad o Gobernador del Estado

Representantes en el Representantes de las
estado de las organizaciones sociales y
dependencias federales privadas que operan en el
que forman la CIDRS estado

Representantes de las
dependencias estatales

Representantes de cada uno de los
Distritos de Desarrolle Rural

El Consejo Municipal es responsable de la definicion de la necesidad de convergencia de instrumentos

y acciones provenientes de los diversos programas sectoriales, mismos que se integrardn en el Programa
Especial Concurrente (Articulo 26° LDRS).
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DIAGRAMA 3

CONSEJO MUNICIPAL PARA EL DESARROLLO RURAL SUSTENTABLE (ART. 25)

Presidentes
Municipales

Representantes de las Representantes de las
dependencias les en el dep lencias de la CIDRS
municipio en el municipio

> Representantes de
organizaciones sociales
y privadas

Los Consejos tienen injerencia en el proceso de descentralizacion y federalizacion de los recursos de
apoyo al campo, ya que en su seno se discuten las validaciones financieras y la utilizacion de los recursos
en los 4mbitos municipales y estatales. En estos actian diversas organizaciones sociales; la comision
intersecretarial para el desarrollo rural sustentable y el poder legislativo, entre otros organismos del
sector agropecuario. La composicion es plural y, por tanto, los intereses diversos.

Otro aspecto sobresaliente de la LDRS es la creacién de la Comisién Intersecretarial para el
Desarrollo Rural Sustentable integrada por nueve Secretarias de Estado? y presidida por el titular
de la SAGARPA, quien es el responsable directo de su funcionamiento y resultados. La operacion de la
comision estd demarcada institucional y financieramente a través del Programa Especial Concurrente
para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC). El Articulo 14° de la LDRS establece la creacion del PEC
como instrumento de planeacion y de politica publica, a efecto de incidir de manera unidireccional en
la atencion al campo.

La Comision Intersecretarial es la responsable de atender, coordinar y dar seguimiento a los
programas sectoriales, y especiales de desarrollo rural sustentable y de promover y coordinar las acciones
y concertacién de la asignacion de responsabilidades a las dependencias y entidades federales (Articulo

20°, LDRS) con la SAGARPA a la cabeza como se ve en el siguiente diagrama:

? Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion; Secretaria de Economia; Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; Secretaria de Comunicaciones y Transportes; Secretaria de
Salud; Secretarfa de Desarrollo Social; Secretaria de la Reforma Agraria; y, Secretaria de Educacion Publica.

312



IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE SAGARPA EN EL DESARROLLO RURAL / GRACIELA CARRILLO ® EDGARDO MOTA

DIAGRAMA 4

Comision Intersecretarial

SAGARPA
SE SCT
SEMARNAT SSA
SHCP SEDESOL
SEP SRA

Sus funciones son:

e Atender, coordinar y dar seguimiento a los programas sectoriales y especiales que tengan como
propdsito impulsar el desarrollo rural sustentable.

¢ Coordinar las acciones y la concertacion de la asignacion de responsabilidades a las dependencias
federales competentes.

* Promover la corresponsabilidad de los distintos 6rdenes de gobierno.

* Proponer el Ejecutivo Federal las politicas y criterios para la formulacion de programas.

¢ Elaborar los lineamientos generales de operacion y los integrantes de los sistemas y servicios
creados por la Ley.

e Someter a la aprobacién del Ejecutivo Federal nuevos programas de fomento agropecuario y de

desarrollo rural.

En el contexto descrito se han instrumentado diversas acciones y estrategias que buscan atender
necesidades concretas que se presentan en las distintas regiones y sectores del medio rural. Las politicas
de apoyo a la actividad agropecuaria y pesquera datan de la época en que se conforma un Estado
moderno pero en el marco institucional actual estas han ido adaptdndose a los cambios que ha marcado
el modelo econémico. En particular a partir de la apertura econdmica y comercial con el Tratado
de Libre Comercio con Estados Unidos las necesidades del sector se exacerbaron incrementando sus
necesidades frente a los bajos niveles de competitividad.

La instrumentacion de programas de cobertura nacional pero con atencion a necesidades especificas
del sector agropecuario surge en respuesta a un escenario de alta competitividad frente a la oferta
de productos del mercado internacional y da origen a la adopciéon de un nuevo enfoque de caracter
territorial que se basa en la LDRS a lo que se suma la necesidad de establecer de forma clara las “reglas

del juego”, mas alla de la propia ley, en la operacion directa de los programas con la finalidad de atender
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necesidades reales de la poblacion beneficiaria, minimizar los errores de inclusion y exclusion siempre
presentes y responder a los objetivos del desarrollo rural.

Los programas de subsidio que se rigen por reglas de operacion o lineamientos surgen a partir
del afo 2000, en el marco de la nueva politica social (inducida por los criterios de los organismos
internacionales). En el caso de SAGARPA estas reglas se emiten por primera vez en el afio 2001 con tres
programas y con ello se inicia, en los afos subsiguientes, ajustes y precisiones que tratan de facilitar el

cumplimiento de los objetivos del Programa Sectorial y del Plan Nacional de Desarrollo, a saber:

e Elevar el nivel de desarrollo humano y patrimonial de los mexicanos que viven en las zonas
rurales.

e Abastecer el mercado interno con alimentos de calidad, sanos y accesibles provenientes de
campos y mares mexicanos.

* Mejorar los ingresos de los productores incrementando su presencia en los mercados globales.
e Revertir el deterioro de los ecosistemas mediante la preservacion del agua, del suelo y de la

biodiversidad.

e Conducir el desarrollo armonico del medio rural mediante acciones concertadas.
I11. El programa especial concurrente

El Acuerdo Nacional para el Campo
En el ano 2002 se inicié un importante movimiento de protesta campesina, que desemboco en la firma

de un Acuerdo Nacional para el Campo, desencadenado entre otros por los siguientes acontecimientos:

¢ La entrada en vigor de la desgravacion de la mayoria de las importaciones agroalimentarias en el
marco del Tratado de Libre Comercio con América del Norte.
e La ronda de negociaciones de la Organizaciéon Mundial del Comercio, cuya reuniéon cumbre se

tenia programado realizar en Canctin en septiembre de 2003.

En octubre de 2002 se realizaron diversas protestas campesinas (cierre de puentes y carreteras) en
contra del Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA) propuesto por Estados Unidos como
una ampliacién del TLCAN hacia el resto de los paises de América Latina excepto Cuba.

En noviembre de ese mismo ano, doce organizaciones campesinas presentaron un manifiesto al
que llamaron “El campo no aguanta mds, seis propuestas para la salvacion y revalorizacion del campo
mexicano”, estas propuestas fueron: 1) Moratoria al apartado agropecuario del TLCAN, 2) Programas
emergentes 2003 y de largo plazo 2020, 3) Por una verdadera reforma financiera rural, 4) Asignacion
de 1.5% del PIB para el desarrollo productivo y 1.5% del PIB para el desarrollo social y ambiental del

314



IMPACTO DE LOS PROGRAMAS DE SAGARPA EN EL DESARROLLO RURAL / GRACIELA CARRILLO ® EDGARDO MOTA

sector rural en 2003, 5) Inocuidad y calidad agroalimentaria para los consumidores mexicanos, y 6)
Reconocimiento de los derechos y la cultura de los pueblos indios.

El 10 de diciembre también de 2002, al discutirse el paquete econémico para 2003 en la Camara
de Diputados, las organizaciones de El Barzén y la Unién Nacional de Trabajadores del Campo (UNTA)
protestaron en el Palacio Legislativo y derribaron la puerta de entrada. Las protestas consiguen aumentar
de 34 mil millones de pesos a 47 mil millones de pesos el presupuesto para el campo del aio 2003.

A pesar de esto las protestas contintan y el 1 de enero de 2003, el Frente Democratico Campesino
y la Asociacion Nacional de Empresas Comercializadoras (ANEC) toman el puente fronterizo en Ciudad
Judrez, mientras la Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA) protesta en Morelos y Zacatecas.

El 6 de enero la Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas (UNORCA) inicia un
ayuno en el Angel de la Independencia en la ciudad de México. El 20 de enero en diversos Estados
de la Republica se bloquean carreteras, se toman oficinas publicas, se realizan marchas, plantones y
protestas.

El 31 de enero de 2003, un gran ntimero de organizaciones campesinas realizaron una numerosa
marcha de campesinos al zocalo de la Ciudad de México, contando con el apoyo de la Unién Nacional
de Trabajadores (UNT) y el Frente Sindical Mexicano.

Para buscar respuestas a las demandas de los productores, el Gobierno Mexicano promovid
la integracion de Mesas de Didlogo con los campesinos, las mesas se instalaron el 10 de febrero y
concluyeron el 8 de marzo de 2003, en ellas se presentaron alrededor de 2000 ponencias sobre los
problemas del campo mexicano, como resultado se firmé un “Acuerdo Nacional para el Campo
(ANPC)” cuyo documento formal se publicé el lunes 28 de abril de 2003, en el cual:

e Se reconoce que las agriculturas campesinas e indigenas constituyen una prioridad nacional.

¢ Se afirman la soberania y seguridad alimentarias como eje rector de las politicas agroalimentarias.
e Para atender las necesidades del campo se adopta un enfoque de desarrollo rural integral.

¢ El ANPC tuvo 281 puntos de acuerdo, dentro de los cuales los relacionados con las reglas de

operacion fueron los siguientes:

Los acuerdos que se relacionan directamente con las reglas de operacién son del 17 al 19 donde se
sefiala que... se establecerd una Comisién de Seguimiento del Acuerdo Nacional para el Campo, misma que
entre otras funciones revisard el ejercicio del presupuesto de los programas... .La referida Comision también
revisard... las reglas de operacién de los programas contenidos en el referido Anexo para el 2003... .Las
reasignaciones de presupuesto que se deriven de tal revision, en el marco de la normatividad aplicable, serdn
orientadas a atender a los productores y regiones en mayor desventaja, asi como a fortalecer los programas vy

acciones en el marco de este Acuerdo Nacional para el Campo.

Al formalizarse el Acuerdo, las dirigencias de las agrupaciones campesinas se incorporaron a los
trabajos de las instituciones gubernamentales para poner en préctica lo acordado en el ANPC. Sobre
todo se dio prioridad a la revision de las reglas de operacion, sin alcanzar plenamente este objetivo. Una

vez firmado el Acuerdo las organizaciones del Congreso Agrario Permanente (CAP) y del Movimiento el
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Campo no aguanta mds, junto con otras como la CNC y el CNA de filiacion priista, dieron seguimiento
al ANPC. Una de las tareas a las que se avoco esta comision fue “revisar las reglas de operacion de alrededor
de 60 programas, de corte productivo, econdmico y social que se enfocaban a las regiones rurales. Esto metié en
una dindmica un tanto desgastante a la comisién y no pudo cumplir con su cometido de revisar todas las reglas
de operacién de los programas y proponer alternativas viables para reducir los programas y concentrarlos en unos

cuantos, ademds de agilizar los tramites y papeleos que exigen cada uno de ellos...” (Samano, 2004: 67).

A esto se sumo el debilitamiento del movimiento campesino debido al divisionismo que surgi6 entre
sus filas, de tal manera que los principios rectores del ANPC no se cumplieron, sobre todo en lo relativo
a que la soberania y la seguridad alimentaria serian los ejes rectores de las politicas agroalimentarias,
asi como el reconocimiento de que las agriculturas campesinas e indigenas constituyen una prioridad
nacional. “Después de la firma del Acuerdo Nacional para el Campo, el Movimiento el Campo No
Aguanta Mds se dividio, lo que facilité que el movimiento se debilitara y que el Gobierno Federal
incumpliera los acuerdos medulares del Acuerdo Nacional para el Campo” (Suarez, 2005: 359).

El Programa Especial Concurrente

La Ley de Desarrollo Rural sustentable se publico en el diario oficial de la federacion (DOF) el 7 de
diciembre de 2001,* por lo que las medidas contempladas en la ley se empezaron a poner en practica a
partir de 2002.

En el articulo 14 de la mencionada Ley, se sefiala la obligacion de la Comision Intersecretarial para
el Desarrollo Rural Sustentable de proponer al Ejecutivo Federal el Programa Especial Concurrente
para el Desarrollo Rural Sustentable.

A finales de 2002, la Comisién Intersecretarial, con el objetivo de responder a la demanda de
las organizaciones campesinas que exigian asignar mayores recursos a la Secretaria de Agricultura,
integré el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC). Por primera vez
se reconoci6 que el sector rural recibia recursos mas alla de los asignados a la Secretaria de Agricultura,
pero también permitié dar una respuesta a la presion social del movimiento campesino que demandaba
mayor presupuesto para el campo. El Articulo 16° de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS)
sefala la obligacion del Presidente de la Reputiblica de aprobar el “Programa Especial Concurrente para
el Desarrollo Rural Sustentable” dentro de los seis meses posteriores a la expedicion del Plan Nacional
de Desarrollo.

> En 1999 se formuls la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, pero hasta el afio 2000, “con el apoyo de los grupos
parlamentarios del PAN, PRD, PT Y PVEM, la iniciativa fue aprobada por el Congreso, y no obstante que el PAN en un
principio apoyo la iniciativa, al pasar al Ejecutivo para su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, el presidente
Fox la rechazd.” y fue regresada a la cdmara para su revision, finalmente la iniciativa fue reelaborada y aprobada por
conceso de todos los grupos parlamentarios de las dos cdmaras
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El 17 de junio de 2002, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el Decreto por el que se
aprobaba el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable. En ¢l se incorporaron

politicas, estrategias, metas, programas, instrumentos y acciones a cargo de las siguientes dependencias:

* Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
e Secretaria de Economia;

* Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales;
e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

e Secretaria de Comunicaciones y Transportes:

e Secretaria de Salud;

e Secretaria de Desarrollo Social;

e Secretaria de la Reforma Agraria;

e Secretaria de Educacion Publica;

e Secretaria de Energia;

e Secretaria de Gobernacién;

e Secretaria de Relaciones Exteriores;

e Secretaria del Trabajo y Prevision Social;

¢ Secretarfa de Turismo;

* Oficina de la Presidencia para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

El Programa Especial Concurrente se inicié en los Estados de Morelos y Michoacan. En 2004 se
continué con Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, Puebla y Zacatecas. En 2005 fueron Aguascalientes,
Baja California Sur, Chiapas, Durango, Guerrero, Nuevo Ledén, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Tlaxcala y Veracruz. Para 2006 se incorporaron el resto de los Estados.

En el documento del PEC 2002-2006, se definieron seis grandes lineas de Politica Publica:

e Condiciones Sociales

e Condiciones Laborales

* Aspectos Agrarios

¢ Actividades Productivas

e Infraestructura Basica y Productiva
e Medio Ambiente

En el gobierno del Presidente Felipe Calderon se elabord el PEC 2007-2012, con la participacién
de 14 Secretarias de Estado y tres instituciones mds: IMSS, Tribunales Agrarios y la Comision Nacional
para la Atencién de los pueblos Indigenas. Los programas se ordenaron en nueve vertientes de atencion
especializada:
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e Competitividad
e Social

* Financiera

e Infraestructura
e Laboral

* Medio Ambiente
e Educativa

e Salud

e Agraria

Ante las multiples necesidades de atencion que tiene el sector rural mexicano, quedaba rebasado
el ambito de accion de una Secretaria de Estado por lo que fue necesaria la coordinacion de acciones
para brindar apoyo al sector rural eficientemente, en esa perspectiva el PEC constituyd un esfuerzo
importante para el diseflo de una politica integral para el desarrollo rural.

Al finalizar el sexenio del presidente Fox, el nimero de programas orientados a la atencién del sector
rural llegaron a ser mas de 100, con mas de 300 componentes, por lo que para evitar la dispersion de
esfuerzos y la duplicidad de funciones, a partir de 2008 se inicio un proceso de reduccion de programas,

como se puede apreciar en el siguiente cuadro:

Cuabprol
Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 20072008
Simplificacion de la estructura del PEC

Concepto PEF 2007 PEF 2008
Vertientes 9
Programas Mais de 100 47
Componentes Mis de 300 96

Fuente: Centro de Estudios de la Finanzas Publicas, H. Cdmara de Diputados PEC 2007-2008.

Este proceso de simplificacion administrativa también se realizé en SAGARPA, lo cual tenia mas
de 60 programas en 2007 y para 2012 se redujo a siete programas y 32 componentes o subprogramas.
El presupuesto destinado al Programa Especial Concurrente para el periodo 2003-2008, tuvo las

caracteristicas que se aprecian en el Cuadro 2.
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CuaDRroO 2
Presupuesto programado para el PEC 2003-2008
(Miles de pesos, base 2003)

Dependencia Promedios anuales Participacion en el total
2003-2008 %
SAGARPA 44,641.8 33.4
SEP 19,387.7 14.51
SALUD 10,323.5 1.72
STPS 324.2 0.24
SRA 3,963.0 297
SEMARNAT 10,4434 7.81
SECTUR 33.1 0.02
SHCP 6,781.4 5.07
SCT 2,6354 1.97
Economia 741.8 0.56
SEDESOL 15,669.3 11.72
Aportaciones Federales 15,743.9 11.78
S.R.E. 61.8 0.05
Gobernacion 136.1 0.10
Tribunales Agrarios 466.7 0.35
Poder Legislativo 16.2 0.01
Aportacion a seguridad social 2,275.6 1.70
133,657.8

Fuente: Elaboracion propia con datos del PEF de cada ejercicio fiscal.

En resumen el presupuesto destinado a SAGARPA representd el 33% del total del presupuesto
programado, le siguen en orden de importancia la SEP con el 14% y SEDESOL con el 11%; sin embargo,
con el PEC no aument significativamente el presupuesto de caracter productivo dirigido al sector rural.
Adicionalmente, no se logré la coordinacion institucional para desarrollar la atencion integral al sector

rural.
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Como lo plantea claramente la OCDE (2012) “El PEC... en su condicién actual es un inventario
de programas mds que una herramienta para explotar sinergias entre los programas con impacto en dreas
rurales. El resultado es la inclusién de programas e instituciones que no estdn necesariamente orientados
al desarrollo rural. Esto produce una imagen distorsionada de la estrategia de politica rural e informacion
sobre el gasto rural que no corresponde completamente con la realidad... se deberian enfocar esfuerzos en: 1)
mejorar... los criterios de inclusion de programas en el PEC... 2) buscar ...la fusién, transferencia y eliminacion
de programas... 3) Introducir mecanismos de monitoreo y evaluacion de los resultados... Secretarias como las

de economia, transportes y comunicaciones, hacienda, turismo, trabajo y energia tienen muy poco enfoque

rural...” (p. 264).
IV. Los programas de SAGARPA

A partir del ejercicio fiscal del ano 2000, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion se aprueban
una serie de normas, entre las cuales se obliga a incorporar la lista de todos los programas sujetos a
Reglas de Operacion. Dos afios mas tarde se exige a todos los Programas de subsidio contar con ellas y
posteriormente ello se volvié obligatorio.

En el caso de SAGARPA, en el aio 2000 se incorporaron al PEF tres programas de subsidio sujetos a RO:
Alianza para el campo, Apoyos directos al campo, Apoyos a la comercializacion y desarrollo de mercados
regionales. Para los dos siguientes afios (2001 y 2002) estos programas se vuelven a publicar y se incorpora
uno mis, el programa del Fondo de Apoyo Especial a la Inversion. Sin embargo, en 2003 aparecen 16
programas con temas muy especificos y para el 2004 ya eran cerca de 19 programas registrados en el PEF.

A partir de 2005 la modalidad fue agrupar varios programas en uno, los cuales quedaban enmarcados
en alguna de las cuatro lineas generales: Reconversion productiva, Integracion de cadenas alimentarias
y de pesca, Atencion a grupos y regiones prioritarias; y Atencion a factores criticos. Adicionalmente se
le agregaron a cada programa un determinado nimero de componentes, quedando asi alrededor de 23
programas con varios componentes. Los aftos 2006 y 2007 marcan un comportamiento similar.

De 2008 a 2010 se publica en el PEF ocho programas, cada uno de ellos con varios componentes y
en 2011 estos se reducen a cinco programas, con la misma caracteristica de multiples componentes. En
2012 se agrega un programa mas.

El 30 de Diciembre de 2011 se publicaron en el DOF las Reglas de Operacion de los Programas de
Sagarpa para el ejercicio 2012. En términos generales la estructura programdtica de 2012 de Sagarpa
incluye un programa mas que se suma a los programas sujetos a reglas de operacién, cada uno de ellos

con varios componentes tal como lo muestra el Cuadro 3.
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CuAaDRO 3

Evolucion de los programas de SAGARPA

Fuente: Elaboracion propia con base en las Reglas de Operacion y del Presupuesto de Egresos de la Federacion de cada

ejercicio fiscal correspondiente.
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Es a partir del 2007 que se le puede dar seguimiento a la evolucion de los programas debido a que
en afnos anteriores se multiplicaron y compactaron llegando a ser mas de 60 programas. En relacion
al presupuesto asignado a estos programas se observa que en tres de los ultimos afos del periodo
(2008, 2010 y 2012) los mayores montos del presupuesto fueron para PROCAMPO, el cual en los tres
afos concentra alrededor de un tercio del presupuesto. En segundo lugar se ubica el Programa de
Sustentabilidad de los Recursos Naturales y en el tltimo afo adquiere importancia el Programa de

Prevencion y Manejo de Riesgos (Grafica 3).

GRrAFICA 3
Presupuesto Federal asignado por programa (2008, 2010, 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2008-2012 capacidades

Modalidades de los Apoyos

Hay que destacar que los programas al responder a objetivos diferentes y una poblacion objetivo también
diferenciada que se especifica en cada uno de los componentes, establece requisitos y procedimientos
de operacion que resulten adecuados a lo que se otorga; es decir, el monto del apoyo y la modalidad de
entrega difiere entre programas y componentes. En general se pueden describir dos modalidades, como
se muestra en el Diagrama 5.

La Secretaria de la Funcion Publica define a las Reglas de Operacion como: “un conjunto de
disposiciones que precisan la forma de operar un programa federal que otorga subsidios a la poblacion,

con el propdsito de lograr niveles esperados de eficacia, eficiencia, equidad y transparencia”.
a) Entrega de apoyos individuales

Bajo la modalidad de apoyos individuales las RO establecen como requisito una serie de documentos

que debera entregar el individuo pero el registro en un padrén de beneficiarios.
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DiAGRAMA 5
Apoyos individuales

~ Padréonde
*Reglas de Operacion Beneficiarios *Revision de
Padron
«Organizacién de sAutorizacion del
Productores Apoyo

Gobierno ) :Registro individual Unidad
Federal Responsable

Fuente: Elaboracién propia

La entrega de documentos para iniciar el proceso de solicitud para acceder al subsidio se puede hacer
por la via individual en los CADER o a través de una organizacion de productores. En la mayoria de los
apoyos estos padrones quedaron conformados desde hace varios afios y se han ido actualizando. Una
vez que se registran los solicitantes, la unidad responsable hace una revisién del padron de beneficiarios
correspondiente y en su caso procede a hacer la entrega del apoyo que en un porcentaje muy alto se
hace por la via bancaria. Uno de los aspectos fundamentales en estos apoyos es que el recurso que se
recibe es exclusivamente federal, no hay participacion de los Estados y al igual que todos los apoyos la
entrega debe ser oportuna para que se puedan cubrir los costos de la produccién. Esto depende de que

se formalice adecuadamente el ingreso al padron.

b) Entrega de apoyos por proyecto

Bajo la modalidad de apoyos por proyecto el esquema varia y aqui son fundamentales dos aspectos:
que se cuente con un sistema soporte que garantice la elaboracion adecuada del proyecto a presentar
y garantizar que se cumpla la concurrencia (beneficiario, entidad federativa, Gobierno Federal) en la

aportacion de recursos para que el apoyo se canalice en el tiempo esperado (véase Diagrama 6).
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DIAGRAMA 6
Apoyos por proyecto

~ Aportacién
SAGARPA
- Prestador de Elaboraci6n del
Servicios ~ PROYECTO Aportacién
Profesionales - 1 Entidad
- Recursos del Federativa
Solicitante
| - | Aportacion
- Beneficiarios

En relacién al sistema de soporte se requiere que el grupo o la persona solicitante cuente con los
recursos necesarios (materiales, econémicos, sociales) que garanticen las posibilidades de llevarlo a
cabo; asimismo, se necesita establecer el contacto con un prestador de servicios profesionales para que
pueda elaborarlo y apoyar en las gestiones necesarias.

Sobre la concurrencia es fundamental que el solicitante individual o de grupo cuente con la
aportacion que le corresponda y que se garanticen los mecanismos y condiciones para que la entidad

federativa aporte a tiempo lo correspondiente y de ese modo recibir el apoyo federal.
V. Impactos sobre el desarrollo rural

Las politicas neoliberales de apertura comercial y busqueda de la “eficiencia” econémica que condujeron
a la firma del TLCAN en el caso del sector rural impactaron fundamentalmente en los sectores menos
eficientes (los campesinos), y desviaron los apoyos hacia los grandes productores de mayor rentabilidad,
para modernizar al sector agropecuario, a pesar de que en los programas de apoyo al sector declaran
objetivos diferentes.

El resultado ha sido un deterioro de la economia campesina, el aumento de la migracion hacia
Estados Unidos y el surgimiento de una economia de mafias que genera una importante entrada de
divisas provenientes del narcotrafico. Una primera evaluacion del impacto del TLCAN en el sector la

hizo Gémez Cruz a diez afios de su inicio. En ese momento sefialo que:
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DIAGRAMA 7

Efectos de la Politica Econémica en el Campo

Retiro del Estado « Eliminan precios de Garantia
(Apertura comercialy  Disminucién de aranceles
desregulacién)

« Eliminan apoyos a la comercializacion

Disminucién del « Retiro de subsidios a fertilizantes
Gasto Ptiblico . . . .
destinadoal  Disminye financiamiento rural
sector rural « Menos créditos rurales

» Modificaarticulo 27 const.

TLCAN y Sistema * Procampo
de apoyos « PEC

« Alianza para el Campo

Fuente: Elaboracion propia

e El presupuesto al sector agropecuario y pesca en México se habia reducido.

e La competitividad del sector agroalimentario habia caido y no se logré acortar la brecha frente a
los Estados Unidos.

e Las importaciones de alimentos se incrementaron. Estas importaciones han desplazado a los
productores nacionales, aumentaron el desempleo en el campo, y se destruyé parte de la infraestructura
fisica en el pais.

¢ La soberania alimentaria se esta perdiendo por una mayor dependencia de las importaciones, que
han generado salida de divisas. Sélo en granos y oleaginosas México importd 30 mil millones entre
1994 y septiembre del 2002, y afio tras ano crece la dependencia alimentaria.

¢ El desempleo crece en el campo. Segun datos de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
la pérdida de empleos se relaciona con productores de granos basicos; porcicultores, arroceros,
maiceros, etcétera.

e La pobreza se ha incrementado. Segun cifras oficiales, el 69.3% del total de la poblacion en el
campo es pobre.

e Las supuestas ventajas para los consumidores de tener acceso a alimentos mds baratos a partir de
las importaciones no fue tal y los precios de la canasta basica tienen un crecimiento persistente por

encima de los precios al productor agropecuario.

La caida del PIB agricola en las dos ultimas décadas puede apreciarse en la Grafica 4. Por supuesto

solo, se registra el producto obtenido de las actividades legales.
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GRAFICA 4
Tasa de crecimiento anual del PiB agricola

(1993-2008)
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Fuente: Ortega, 2010, p. 332.

Esta situacion ha derivado en que la participacion del PIB agricola, dentro del total de la producciéon
nacional se reduzca afio con afo.

En este momento a 18 afos de la apertura comercial explicita las tendencias no cambian mucho
y existe una fuerte demanda de las organizaciones campesinas para que se discuta la reorientacion de
los programas y apoyos que actualmente se canalizan al sector via programas de subsidio, entre otras

politicas del campo.
Consideraciones finales

Los objetivos del Desarrollo Rural demandan de un giro en el enfoque actual apoyo al campo, los
programas de subsidios que derivan de un disefio centralizado y con una orientacion individualizada
no impactan lo suficiente en el sector para generar los efectos potenciales del conjunto social.

La participacion de los tres niveles de Gobierno es fundamental para que los programas obtengan
mejores resultados en su aplicacion. Sin embargo, los programas mas importantes en el sentido de mayor
cobertura, como lo es PROCAMPO, responden a una gestion poco flexible desde el Gobierno Federal.
Las delegaciones solo llegan a intervenir en la distribucién de los apoyos, accion también inhibida por el
fendmeno de la bancarizacion, que si bien es cierto ofrece ventajas también concentra decisiones.

Con el objetivo de mejorar la calidad de los programas gubernamentales es necesario revisar los

contenidos de sus reglas de operacion, a fin de procurar que sus lineamientos sean claros, practicos y
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se caractericen por la responsabilidad y los compromisos sociales asumidos. Ello con el fin de evitar
discrecionalidades y ampliar la cobertura, utilizando criterios mas claros, flexibles e incluyentes.

Los Programas de Subsidio presentan vacios normativos, lo que impide que se obtengan los
resultados esperados en el momento de evaluar las medidas aplicadas, lo cual se intuye a partir de la
construccion de las reglas de operacion que dan cuenta de cdbmo opera tentativamente el programa. El
procedimiento anterior no cuenta con elementos suficientes que garanticen su viabilidad, a pesar de
que la Ley de Desarrollo Rural Sustentable considera actores colectivos locales que cubren ese espacio
necesario pero en la practica su funcionamiento efectivo se da de manera excepcional, debido a que
las deficiencias en la operatividad de los programas se encuentra en el propio disefio de las reglas de
operacion, lo que representa un obsticulo para que se alcancen las metas propuestas.

El PEC no ha dado lugar a una politica integral: Se limita a una suma de presupuestos sin que se dé
una coordinacion real. En consecuencia no ha logrado mejorar las condiciones de vida de la poblacion
rural.

La mayor parte del subsidio se va a PROCAMPO, lo que implica que se concentran los recursos
entre los grandes productores del norte; no se incentiva una mayor productividad y ha operado como
apoyo al consumo con los pequefios productores. Finalmente, hay que reconocer que el crecimiento
del presupuesto a SAGARPA ha sido muy bajo, mas grave es que los programas han mostrado gran
dispersion y dificultad para que se observen resultados de largo plazo, en el periodo se muestra un

creciente déficit de la balanza comercial agropecuaria .
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Introducciéon

Durante el periodo 2001-2012 el gasto nacional en investigacion y desarrollo (I+D) como proporcion del
PIB mantuvo pricticamente los mismos niveles que se habian observado en sexenios previos, lo cual podria
hacer pensar que no ocurrieron variaciones significativas en las politicas e instrumentos para promover
Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTI) durante la administracion de los dos gobiernos panistas. Sin
embargo, en el ambito de las instituciones y en la orientacion de algunos de los instrumentos vinculados
con las actividades de CTI se presentaron cambios significativos que ameritan ser estudiados tanto en sus
intensiones como en sus avances.

Durante los dltimos doce ailos no solo se modificaron leyes que ampliaron las capacidades del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT), sino que también cobraron mayor importancia
nuevos actores que jugarian un papel cada vez mas relevante en el sistema de CTI. Asimismo, la vision
estratégica que se disefid en estos afios aspird al logro de una mejor integracion de elementos de
gobernanza y un mayor involucramiento de las distintas comunidades de CTI tanto a nivel nacional
como regional, también se presentd una formulacion de un conjunto de programas e instrumentos con
el objetivo de cambiar el balance entre los recursos para apoyar ciencia y aquellos especialmente dirigidos
a la promocion de la innovacion en México. Adicionalmente se buscé establecer una nueva relacion
entre la Federacion y los Estados, buscando definir los ambitos de accion politica, las responsabilidades
y los mecanismos de coordinacién entre estos dos niveles.

Este trabajo se propone la identificacidon y el analisis de los principales cambios introducidos por los
gobiernos panistas (2001-2012) relacionados con las politica de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (PCTI)

en México. El estudio se centra en primer lugar, en la identificacion de los cambios institucionales,

*Profesor Investigador del Departamento de Estudios Institucionales, UAM-Cuajimalpa [marco_jaso@yahoo.com]
**Profesor Investigador del Departamento de Produccion Econdmica, UAM-Xochimilco [juanmanuel.corona@gmail.com]
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instrumentales y de vision en las politicas de CTI que dieron especificidad al periodo. En segundo lugar, se
hace una evaluacion general del nivel de avance alcanzado sobre la base de los lineamientos establecidos
en los Programas Especiales de Ciencia y Tecnologia (PECyT) y algunos de sus nuevos programas. En tercer
lugar, se sefalan las principales problematicas que enfrento la politica en su implementacion y los retos
que actualmente encara el disefio del sistema de CTI dentro de un marco de gobernanza del propio sistema.

El analisis que aqui se presenta esta basado fundamentalmente en una serie de diagnosticos
académicos, evaluaciones independientes y otras instituciones conducidas por el propio Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y por el Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico (FCCYT), y estudios

de los propios autores que se han realizado durante los ultimos doce afios.

Politica de 1+D

El Gobierno dispone de cuatro instrumentos principales para impulsar la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion: 1. La inversion en I+D, la cual esta determinada por la inversién publica y la inversion privada
que es promovida con instrumentos de politica publica; 2. La asignacién de I+D sobre la base de prioridades
y estrategias nacionales a nivel nacional, regional, sectorial y tecnolégico, en el corto y en el largo plazo; 3.
La provision de un marco regulatorio (politicas, leyes, estructura de competencia, programas, instrumentos,
incentivos, normas y reglas del juego) que constituyen el sistema institucional (entorno ambiental) dentro
del cual los distintos actores individuales del sistema de CTI, toman decisiones, desempenan sus funciones,
se relacionan, se adaptan y evolucionan. 4. El sistema de compras publicas, que acttia como mecanismo
selector de tecnologias e innovaciones.

Las politicas de I*D, de formacion de recursos humanos y de investigacién basica, han sido
tradicionalmente, los instrumentos mas importantes de la politica de CTI en México ;Cual ha sido la
evolucion de los principales indicadores asociados a estas politicas durante la ultima década?;Cual fue el
aporte de los gobiernos panistas? son preguntas centrales.

La inversion en I+D es uno de los insumos fundamentales en el desarrollo de capacidades nacionales
de innovacion en la medida que promueve la generacion, absorcion y difusion de conocimientos cientificos
y tecnologicos. En las ultimas décadas México ha hecho un esfuerzo importante en la construccién de un
sistema nacional de ciencia y tecnologia; sin embargo, el efecto sobre la creacion de capacidades cientificas
tecnoldgicas y de innovacion ha sido muy limitado debido fundamentalmente al bajo nivel de inversion
publica y privada en 1+D, que se suma a la existencia de “fallas sistémicas” en el funcionamiento del propio
sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion.

A principios de la década de los setenta, el gasto en I+D en México representaba solo el 0.15% del
PIB, cuando la ONU recomendaba invertir al menos 0.5% y algunos paises avanzados ya estaban invirtiendo
mas all4 de ese nivel critico: Japon (1.9%), Reino Unido (2.3%), E.U. (3.4%). Durante los setentas, el recién

fundado CONACYT implementd politicas de ciencia y tecnologia que permitieron triplicar el gasto federal en

330



LAS POLITICAS DE CIENCIA, TECNOLOGIA E INNOVACION... /MARCO AURELIO JASO SANCHEZ ¢ JUAN MANUEL CORONA ALCANTAR

ciencia y tecnologia, en 1981 se alcanzo el 0.46% del PIB. Sin embargo, durante los ochenta, debido a la
devastadora crisis que azoto, el Gobierno recorté los gastos en CyT y el indicador se desplomo hasta 0.19%
del producto. Ello puso de manifiesto que la ciencia, la tecnologia y la innovacion no era, como no lo es
ahora, considerada como una prioridad nacional para detonar crecimiento y desarrollo.

Durante los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo se pudo observar un
esfuerzo modesto por recuperar los niveles de inversion en I+D. La inversién en I+D como proporcion
del producto durante la administracion salinista fue de 0.28 (promedio de 6 afios) mientras que en el
periodo de Zedillo subi¢ 0.31. Muy alejado del minimo recomendado por la OECD de 1 por ciento del
producto, necesario para detonar efectos positivos en ciencia, tecnologia e innovacion. Los gobiernos
panistas lograron incrementar la inversion en I+D, llevandolo de 0.31 a 0.43 durante el gobierno de
Felipe Calderén (ver Grafica 1); sin embargo, el aumento fue poco significativo como para modificar la

dindmica y el impacto de las actividades cientificas y tecnoldgicas.

GraAFICA 1
Gasto Federal en Ciencia y Tecnologia y Gasto en Investigacion y Desarrollo 1980-2012
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No obstante que Vicente Fox se propuso elevar mediante decreto la inversién en I1+D al 1% del PIB,
su gobierno junto con el de Felipe Calderén solo lograron un incremento de 0.1% en doce afios lo que
resulta irrelevante para alterar el patron cientifico, tecnoldgico y de innovacion del pais.

Desde 1981; es decir, en 30 afios, la inversion nacional en 1+D no ha podido superar siquiera el

0.5% del producto, mientras tanto, otros paises han logrado elevar de manera sostenida su inversiéon en
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I+D lo que se ha reflejado en incrementos significativos en sus capacidades de innovacion, cientificas y
tecnoldgicas. Por ejemplo, Finlandia, que en 1983 tenia ya un gasto de 1.3% de su producto en I+D lo
elevd a 3.8% en el 2010; Corea del Sur, que en 1991 gastaba 1.8% lo increment6 a 3.74%. En ese mismo
periodo China paso del 0.73% al 1.76%. Como puede apreciarse en el Grafico 2, Espafia también
avanzo significativamente en ese objetivo. No hay duda de que el crecimiento productivo, de estos paises

ha estado estrechamente vinculado con su esfuerzo en investigacion y desarrollo.

GRAFICA 2
Gasto en [+D por pais seleccionado 1983-2012
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Las administraciones panistas dieron un impulso especial al cambio estructural en la composicion
de la I+D nacional. Dada la vocacién empresarial del panismo y el favoritismo hacia el sector privado
que prevalecio en varias de las iniciativas de Vicente Fox y Felipe Calderon, incluida la politica de CTI,
durante el periodo 2001-2012 se disefaron nuevos instrumentos de CTI para incentivar la inversion
privada en I*+D, con el objetivo de impulsar la innovacion en el sector productivo. El Programa de
Incentivos Fiscales, el Programa AVANCE, los Programas de Fondos Mixtos y Fondos Sectoriales, junto
con el Programa de Apoyo a la Innovacion son algunos de los instrumentos de apoyo a la innovacion
empresarial que fueron ampliamente utilizados por el panismo para fomentar las capacidades de
innovacion en el pais. Sin embargo, también en este campo, el éxito ha sido relativo. En el periodo

1993-2000 que corresponden a las gobiernos priistas de Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo,
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la participacion del sector industrial en la 1+D paso de 14.3% (como proporcién del gasto nacional
en I+D) a 30%, duplicaron la participacion del sector privado. En contraste, durante el periodo 2001-
2012, la participacion industrial en el financiamiento de la 1+D del pais aumentd de 30 a 40%. Debe
reconocerse, sin embargo, que al final del periodo de Fox se alcanzo el 45%. El sector de educacion

superior también redujo sensiblemente su participacion de cerca del 9% en 1993 a 5.7% en el 2009.

GRAFICO 3
[+D por sector de financiamiento 1993-2005
(porcentaje del total del gasto)
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Lo mas relevante, sin embargo, es que el incremento en la inversion privada parece
estar asociada a una transferencia desde el sector publico via los diversos instrumentos que se
utilizaron, y no a un incremento en la asignacion de recursos propios a esa actividad. Es decir,
los programas para apoyar inversion no generaron “adicionalidad” o esta fue muy marginal.
Con los instrumentos que se han referido, el CONACYT buscaba que por cada peso inyectado
al sistema productivo, las empresas beneficiadas deberian de invertir al menos el equivalente,
si no es que mas. Sin embargo, eso no sucedid, y ello explica en gran medida porque la inversion
nacional en 1D se mantuvo casi en los mismos niveles, sin superar nunca el 0.5%.

Ahora bien, este trabajo sostiene que los cambios mas significativos introducidos por los gobiernos
panistas fueron mds relevantes en la esfera de las instituciones y del marco regulatorio que en la politica

de gasto y asignacion de I1+D, por lo que nos parece que se le debe dar un tratamiento mas amplio.
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Politicas de Cambio Institucional

Durante los dos gobiernos panistas se impulsaron una serie de cambios que terminaron por alterar
a los agentes, sus relaciones, los procesos de toma de decisiones y en general el marco institucional
dentro del cual se desenvuelve el sistema de CTI y sus politicas. Los principales cambios se concentraron
en modificaciones a la ley de CTI, la ley organica del CONACYT, y a la creacién de nuevos actores e
instrumentos que terminaron por alterar también los sistemas de gobernanza del sistema.

Nuevo marco legislativo
El inicio del sexenio 2000-2006 constituydé un momento de redefinicion importante del marco
normativo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en el pais, en el cual no solo se cristalizaron y
profundizaron iniciativas gestadas a finales de la década anterior, sino que se incorporaron nuevas
prioridades e instrumentos.

Estos cambios tienen como antecedente normativo inmediato la Ley de Fomento a la Investigacion
Cientifica y Tecnolégica (LFICT) de 1999, en el cual la Comisién de Ciencia y Tecnologia de la LVI
Legislatura jugd un papel importante. La LFICT propuso la introduccion de nuevas figuras de
coordinacién entre la Federacion y los estados, el uso de fondos para orientar los recursos a objetivos de
interés publico mds especificos, asi como la existencia de un Foro Permanente de Ciencia y Tecnologia,
como un 6rgano de consulta auténomo del Poder Ejecutivo. Asimismo, instaur¢ figuras de consulta a
las comunidades y abrio un espacio para el fomento de la vinculacion y la innovacion; sin embargo, la
aparicion de esta Ley al final del sexenio de Ernesto Zedillo, hizo poco viable el disefio especifico de
reglas de operacion y la implementacion de los nuevos instrumentos.

En el afio 2001, con Vicente Fox en la presidencia, se abrié una ventana de oportunidad para
profundizar el redisefio iniciado en el sexenio anterior. Entre las tareas pendientes, se encontraba el
establecimiento de mecanismos de coordinacién entre el CONACYT y otras Secretarias involucradas
en el desarrollo de las actividades de CTI, como la Secretaria de Economia, entre otras. Asimismo, era
importante diseflar programas especificos con reglas de operacién y mecanismos de coordinacion bien
definidos entre diferentes niveles de gobierno y los sectores, ello como una condicion para materializar
los objetivos de la LFICT en temas relevantes como la vinculacion, la modernizacion y la competitividad.!

En el 2002 se realizaron una serie de reformas a la Ley de CyT para incorporar de manera
mas clara la “innovacion” como un objetivo que deberia ser alcanzado a través de las politicas

e instrumentos de CTI operados por el CONACYT. Sin embargo, no fue sino hasta las reformas efectuadas

U El Articulo 27 establecia: “Para la creacion y operacion de los instrumentos de fomento a que se refiere esta Ley, se
concederd prioridad a los proyectos cuyo propdsito sea promover la modernizacion, la innovacion y el desarrollo tecnologico
que estén vinculados con empresas o entidades usuarias de la tecnologia, en especial con la pequefia y mediana empresa”.

Ley de FICT (1999).
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a la Ley que se incorporé el término “innovacion” dentro de la denominacion del Programa Especial de
Ciencia y Tecnologia e Innovacion (PECITI). En enero del 2011 se efectué una reforma complementaria
a la Ley que agrega el mandato de incorporar dentro del PECITI una visién de largo plazo con una
proyeccion de hasta 25 afos.

El rol de las empresas y la colaboracién entre universidades, centros publicos de
investigacién y el sector productivo también fueron definidos de manera mis clara en el nuevo
marco normativo como elementos esenciales para el desarrollo de la economia y el logro de
objetivos socio-econdémicos. Esto quedd establecido en cuatro de los siete ejes orientadores
de la nueva Ley de CyT del 2002, que se pretendia fuera el fundamento de la politica de Estado que se

proponia en este momento:

“iii) incorporar el desarrollo y la innovacién tecnolégica a los procesos productivos y de servicios para

incrementar la productividad y la competitividad que requiere el aparato productivo nacional;

iv) integrar esfuerzos de los diversos sectores (...) para impulsar dreas de conocimiento estratégicas
para el desarrollo del pais; (...)

vi) definir prioridades, asignacién y optimizacién de recursos federales para la ciencia y la tecnologia;

vii) propiciar el desarrollo regional mediante el establecimiento de redes o alianzas para la investigacion

cientifica, el desarrollo tecnolégico y la innovacion”. (Articulo 2).

Desde nuestra perspectiva, la Ley de CyT del 2002 se propuso la introduccion de seis cambios
fundamentales que debian alterar el funcionamiento institucional del sistema de ciencia,
tecnologia nacional.

1. Autonomia del CONACYT: Desectoriza al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de
la Secretaria de Educaciéon Publica (SEP) y le asigna el estatus de 6rgano auténomo, desectorizado
de la Administracion Publica Federal; le asigna la responsabilidad de coordinar los esfuerzos de
planeacion, ejecucién y evaluacion de la CTI en el pais, y establecié que le otorgaria a la CyT
el cardcter de una politica de Estado." Con tal modificacion se esperaba, entre otros efectos, un
incremento de su capacidad de negociacion y coordinacién con otras Secretarias de Estado, asi como
una interlocucién mas directa con la Secretaria de Hacienda para la formulacién del presupuesto
del ramo.

2. Coordinacién colegiada de la PCyT a través de un Consejo General y Comités: Con el
propdsito de contribuir a una planeacion mis integrada de las politicas, se creé la figura del Consejo

General de la Investigacion Cientifica, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion (CGICDTI), el cual podria

i Para conocer en mayor profundidad el marco institucional generado por la Ley de CyT del 2002 y sus implicaciones en
los procesos de gobernanza se recomienda: Cabrero, E., D. Valadés y S. Lopez-Ayllon (2006).
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auxiliarse de diversos comités intersecretariales y de vinculacion, especialmente el comité intersecretarial
de innovacion. Para reforzar la coordinacién a nivel federal y sectorial se instituyo la figura de la Junta
de Gobierno del CONACYT. Se esperaba que las comunidades de cientificos y tecnélogos pudieran estar
representados en este organismo (de la mds alta jerarquia) a través de algunos de sus representantes
en la Academia Mexicana de Ciencias (AMC), el Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico (FCCyT), la
Asociacion Nacional de universidades e Instituciones de Educacion Superior (ANUIES), y la Conferencia
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCT), entre los principales.

3. Nuevos canales de expresiéon y coordinacion: Se afadieron nuevos canales de expresion
y figuras de coordinacion nacionales, entre las que destacan, la Conferencia Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CNCT), la Red Nacional de Grupos y Centros de Investigacion (REDNACECYT), asi como
el Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico (FCCyT), que tenia como antecedente inmediato el Foro
Permanente de CyT concebido en la legislacion de 1999 como el aglutinante de cuatro actores (ANUIES,
AMC, CCC y ADIAT). Sin embargo, durante el proceso de cabildeo parlamentario que dio lugar al FCCyT,
algunos actores consideraron conveniente ampliar el caracter representativo del mismo y concibieron
que debia incrementarse su membresia a un mayor nimero de asociaciones académicas, empresariales y
publicas. El Foro quedé finalmente configurado por 20 integrantes.

4. Foro Consultivo Cientifico y Tecnoldgico: Creado por Ley en junio del 2002, el FCCyT se
convirtié en un actor relevante dentro del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia debido a las
funciones sustantivas que se le asignaron: a) Fungir como organismo asesor autbnomo y permanente de
la presidencia de la Republica, del CONACYT, del CGICDTI y de las comisiones de Ciencia y Tecnologia
del Poder Legislativo Federal y Estatal en asuntos relacionados con disefio, presupuesto y evaluacion de
politicas de CTIL b) Actuar como 6rgano de expresion y comunicaciéon de las comunidades cientificas,
académicas, tecnolodgicas y del sector productivo en asuntos relacionados con actividades de CTI.
¢) Comunicar y difundir las actividades, las politicas y los impactos de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién a través de seminarios, congresos, medios electrénicos, publicaciones impresas, estudios
especializados, radio y television. La figura del Foro quedé robustecida si se le compara con la de 1999,
mas alld del incremento de sus integrantes, incorpord nuevas atribuciones.

5. Nuevos instrumentos: La Legislaciéon también profundizd la reglamentacion de nuevos
instrumentos, entre los que se encuentran diversos tipos de fondos: Internacionales, Institucionales,
Sectoriales y Mixtos, los cuales buscaron atender problematicas regionales y sectoriales en la medida
en que son convenidos y administrados de manera conjunta con otras dependencias federales y con
gobiernos estatales o municipales. Adicionalmente, se establecieron instrumentos especificos orientados
al sector productivo, como el Programa de Estimulos Fiscales al Gasto en Investigacion y Desarrollo de
Tecnologia de las Empresas Privadas en México, mismo que seria complementado posteriormente con
el programa AVANCE.
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6. Caracter estratégico y orientacion de largo plazo: La legislacion también mando una planeacion
de cardcter estratégico de la PCTI, en la medida en que aspiraba a estar fundamentada en diagnosticos,
evaluaciones y estudios prospectivos que recogieran la visiéon de los actores del sistema. Este cardcter
estratégico fue reforzando a lo largo de los dos sexenios panistas mediante la incorporacién de algunas
modificaciones a la Ley original del 2002. Por ejemplo, mediante la incorporacién del Articulo 9 Bis que
obliga al Gobierno Federal a realizar una inversién nacional en CTI de al menos el 1 % del PIB, o bien
en tanto que en la reforma de enero del 2011 se estipula que el PECITI incluya una vision de largo plazo

con una proyeccion de hasta 25 afios (Articulo 20).
Creacion de nuevas figuras de coordinacion e intermediacién

Consejo General de la Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecnoldgico (CGICDT)?

Este consejo se constituye como el érgano colegiado de maxima jerarquia para la planeacién de la PCTI
nacional. De acuerdo con la legislacion, esta presidido por el Ejecutivo, mientras que las funciones de
Secretario Ejecutivo las realiza el titular del CONACYT. En este Consejo estin representados los titulares
del FCCyT, la AMC, la CNCT, la ANUIES, tres representantes del sector productivo, un representante del
Sistema de Centros Publicos de Investigacion, nueve secretarios de estado’, y dos miembros a titulo personal
pertenecientes al sector cientifico y tecnoldgico.

El Consejo tiene entre sus facultades establecer las politicas nacionales en CTI, aprobar y actualizar el
PECITI, definir de prioridades y criterios para la asignacion de gasto, aprobar el proyecto de presupuesto,
establecer un sistema independiente de evaluacién, proporcionar esquemas de coordinacién en la
Administracion Publica Federal (APF), asi como establecer un sistema independiente para la evaluacion
de los principios, programas e instrumentos de CTIL. Sin embargo, este Consejo no se ha reunido con la
frecuencia que establece la legislacion, que es de al menos dos veces por afio. Puchet (2012) documenta que
entre el 2000 y el 2012, el CGICDTI se reunid tres veces en el sexenio de Vicente Fox y una vez durante el

sexenio de Felipe Calderon.

El Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico (FCCYT)
El Foro nace como respuesta a las necesidades de expresion e interlocucion de las comunidades

académicas y tecnoldgicas, quienes concibieron la importancia de contar con un espacio

2En la Ley de CyT del 2002 no contenia el término “innovacion” en su denominacion. Lo adquirio a partir de la reforma
del 2009.

3 Pertenecientes a las Secretarias de Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico; Medio Ambiente y Recursos
Naturales; Energia; Economia; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion; Comunicaciones y

Transportes; Educacion Publica; y Salud. Articulo 5 de la Ley de CyT del 2002. Modificada en 2011.
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neutral que lograra conjuntar de manera equilibrada las distintas representaciones de las areas
de conocimiento, instituciones educativas, asi como representantes del sector productivo vy
tecnoldgico. Se constituyd también como un canal de interlocucion entre estas comunidades
y los poderes publicos, entre ellos el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial (Casas, et al. en prensa).

La Ley del 2002 constituyd al FCCyT como el “érgano auténomo y permanente de consulta del
Poder Ejecutivo, del Consejo General y de la Junta de Gobierno del CONACYT” (Art. 36). Asimismo, le
asigno las siguientes funciones bésicas: I. Proponer y opinar sobre las politicas nacionales y los programas
(...), IL. Proponer areas y acciones prioritarias y de gasto que demanden atencion y apoyo (...); IIl. Analizar,
opinar, proponer y difundir las disposiciones legales o las reformas (...) necesarias para impulsar la CTI;
IV. Formular sugerencias tendientes a vincular el desarrollo tecnoldgico y la innovacion en el sector
productivo y de servicios, asi como la vinculaciéon entre investigacion cientifica y la educacion (...);
V. Opinar y valorar la eficacia y el impacto del Programa Especial y los programas anuales prioritarios
y de atencién especial (...); y VI. Rendir opiniones y formular sugerencias especificas que le solicite el
Ejecutivo Federal o el Consejo General (Articulo 37).

En la opinién de diversos representantes de los sectores académico, empresarial, gubernamental y
legislativo, tanto a nivel federal como estatal, el Foro se ha caracterizado por su capacidad para generar
espacios de discusion y elaboracion de propuestas a través de congresos, seminarios y talleres; asi como
por su eficacia para elaborar con oportunidad documentos especializados que le demandan los poderes
ejecutivo y legislativo en su cardcter de organismo asesor. Funcionarios de CONACYT, vy legisladores
reconocen su labor para propiciar el desarrollo de Comisiones de CyT en los Congresos de los Estados

(Puchet et al., 2010; Casas et al., en prensa).

Conferencia Nacional de Ciencia y Tecnologia (CNCT)

El Articulo 31 de la Ley de CyT del 2002 establecio la figura de la Conferencia Nacional de
Ciencia y Tecnologia (CNCT)* para contribuir a la gobernabilidad del sistema a nivel nacional.
Para esta finalidad introdujo a los actores publicos estatales en el sistema de definicion
de politicas e instrumentos que contribuyesen a descentralizar los esfuerzos de desarrollo de
la CTI. Esta aspiracion habia sido perseguida en la década de los noventa y los esfuerzos hasta el
momento no habian brindado impactos relevantes en una mejor distribucion de capacidades
tecnoldgicas a lo largo y ancho del pais. Con esta nueva figura, los representantes de los Estados
en esta materia tienen la capacidad de participar en la definicion de politicas, programas y
otras acciones. Para abonar a la coordinacion de esfuerzos federales, la legislacion establecio
que la Coordinacion Ejecutiva de la CNCT recayese en quien presidiese la REDNACECYT, pero
la Secretaria Técnica corriese a cargo del Director Adjunto de Desarrollo Regional del CONACYT y

*El término “Innovacion” lo incorporé en su denominacion a partir de la reforma del 2009.
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la Presidencia a cargo del propio Director General del CONACYT. La Legislacion determiné que la
Conferencia deberia sesionar por lo menos cada seis meses.

Los miembros de la Conferencia emitieron en noviembre del 2003 la denominada “Declaracion de
Vallarta”. Esta ha sido identificada como uno de los primeros frutos de la Conferencia. Constituye un
posicionamiento de los representantes estatales con respecto al caracter que deberia asumir la politica
nacional en CTI para los siguientes afios. En la declaracion, los consejos enfatizaron la necesidad de
consolidar una politica de Estado de largo plazo, que involucre a la ciudadania, el sector productivo
y a los tres niveles de Gobierno. Para lograrlo, propusieron mayor desarrollo normativo del sector
en los Estados, la creacion de nuevos organismos, actualizacién de los programas y establecimiento
de mecanismos de informacion y evaluacion de los mismos. En congresos y foros de discusion se ha
puntualizado la necesidad de promover la creacion de consejos estatales como promotores y articuladores
de las iniciativas anteriores (FCCyT, 2005). La Conferencia conformé en sus primeros aios cuatro grupos
temdticos: Apoyo y Fomento, Divulgacién y Promocion, Politica y Legislacion, y Descentralizacion y

Desarrollo Regional.

Red Nacional de Consejos y Organismos Estatales de Ciencia y Tecnologia

(RENACECYT) y Comisiones de CTI

En esta década se observo la consolidacion de nuevos actores regionales y el importante rol que jugé la
Conferencia Nacional al coordinar y cohesionar las divergentes voces estatales.

Durante el periodo 2000-2012, observamos un importante esfuerzo a nivel federal, estatal y de
organismos como el ECCyT por construir interlocutores en el interior del pais, que se responsabilizaran
del disefio y ejecucion de politicas y programas de CTI. La constitucion de Consejos Estatales de Ciencia
y Tecnologia, asi como la conformacién de Comisiones Legislativas de CTI, ocuparon buena parte de los
esfuerzos de coordinacion. Los proyectos de descentralizacion que iniciaron en este sentido en la década
de los noventa registraron un muy importante avance durante la administracién de Jaime Parada en
CONACYT, y se completaron posteriormente durante la administracion de Juan Carlos Romero Hicks.

Aunque se tiene registro del surgimiento del Consejo Estatal de Puebla en 1983 y de Tamaulipas
en 1989, el despliegue nacional de esta figura tuvo lugar en la década de los noventa como se menciond
anteriormente. Al inicio de la década, el pais contaba con consejos estatales de CyT tnicamente en la
mitad de las entidades (16), al final del sexenio 2000-2006 s6lo quedaban tres consejos pendientes de
constitucion. Este saldo fue cubierto durante el siguiente sexenio. Los primeros afios de la administracion
(2000-2006) representaron un esfuerzo importante para cerrar la brecha anterior. En los primeros
tres afos se reportd la constitucion de 24 consejos, quedando pendientes su instauracion en Sonora,
Chihuahua y Oaxaca hacia finales de ese sexenio. Este saldo fue cubierto en su totalidad entre 2009 y

2010 con la configuracién del consejo de Oaxaca.
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Es importante considerar que a finales de la década de los noventa, los organismos dedicados a la
CyT contaban con figuras juridicas disimiles al interior de la administracién publica de cada Estado. No
en todos los casos se tenian consejos con personalidad juridica y patrimonio propio, varios funcionaban
como Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal. Desde su fundacion en 1998 la REDNACECYT
también ha fungido como un foro de discusion regular sobre los mecanismos para propiciar el desarrollo
cientifico y tecnoldgico en los Estados de la federacion mexicana. Durante los ultimos doce afios, la
Red “ha mantenido hacia el interior de la organizacion una permanente actividad de intercambio de
mejores practicas y de impulso a la creacion de nuevos consejos y organismos homologos” (pagina web
de la REDNACECYT).

En el 2005 se tienen registradas 17 Comisiones Legislativas de CyT en los Estados, 24 para el 2009
y 28 para el 2012, afio para el cual cada entidad conto con una Ley en la materia.

La influencia de los nuevos actores regionales es reconocida por el resto de los actores del sistema.
Su importancia es decisiva para el disefio de legislacion local, la negociacion de presupuestos y la emision

y administracién de convocatorias.

Mayor impulso a la regionalizacion de las actividades de CTI

Las politicas orientadas al fortalecimiento de los Consejos Estatales, las Comisiones Legislativas, disefio
de Leyes de Ciencia y Tecnologia, y mecanismos de coordinacién entre actores regionales y la federacion,
fueron complementados por el disefo de instrumentos financieros para apoyar las actividades de CTI en
las entidades, entre los que destacan los Fondos Mixtos y el Fondo Institucional de Fomento Regional
para el Desarrollo Cientifico, Tecnoldgico y de Innovacién, conocido como FORDECYT. A diferencia del
primero que se creo en el 2002, éste ultimo se instaurd en el 2009. Estos programas seran explicados y

analizados en la siguiente seccion.

Nuevos Instrumentos de CTI
Fondo Sectorial SEP-CONACYT de Ciencia Basica
Este Fondo de Ciencia Basica (FCB) busca apoyar proyectos de investigacion cientifica basica que generen
conocimiento de frontera y contribuyan a mejorar la calidad de la educacién superior y a la formacion
de cientificos y académicos, divulgacion cientifica, creaciéon y fortalecimiento de grupos o cuerpos
académicos de investigacion, desarrollo de la infraestructura de I+D que requiera el sector Educacion.
Es el fondo sectorial mas importante para apoyar la investigacion bésica, de los 21 fondos sectoriales
existentes. La participacion del CONACYT en la operacion y financiamiento de estos fondos es realizada
en forma conjunta con las Secretarias o entidades de la administracion publica federal. En promedio
el CONACYT aporta 25% de los fondos sectoriales y en el caso del FCB aporta 58%, lo que evidencia
la relevancia del CONACYT en la operacion del FCB. Durante el periodo este programa ha contribuido

a fortalecer la investigacion cientifica basica en términos de publicaciones y visibilidad internacional y
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diversificar las capacidades nacionales de investigacion en lo referente a la cobertura y descentralizacion

regional, institucional y temdtica.

Programa de Estimulos Fiscales al Gasto en Investigacién

y Desarrollo de Tecnologia de las Empresas Privadas en México (EFIDT) (2001-2008)

El programa naci6 buscando incentivar mayores niveles de inversion del sector privado en GIDE dentro
del territorio nacional, con miras a alcanzar la meta nacional de 1% del PIB, y asi lograr un mejor balance
entre los niveles de inversién publica y privada, asi como el desarrollo de capacidades de investigacion,
tecnoldgicas y de innovacion en las empresas.

El programa se amplié de manera importante a partir del 2005, se triplicd con respecto al 2004; el
numero de empresas beneficiarias pas6 de 357 a 606 empresas. En 2007, los créditos fiscales equivalieron
a 4,500 millones de pesos, otorgados a 622 empresas. Durante los primeros cinco afios de ejercicio del
programa, la participacion por tipo de empresas fue muy desigual. Fueron las empresas grandes las que

tuvieron la participacion mayoritaria en materia de proyectos sometidos y beneficiados, inclusive aumenté

de 51 a 58% entre 2001 y 2005 (Jaso, 2009).

Alto Valor Agregado en Negocios con Conocimiento y Empresarios (AVANCE)

Este programa persiguié como objetivo fomentar “la deteccion y generacion de oportunidades de
negocios asi como la creacion de nuevos negocios de alto valor agregado basados en la aplicacion
del conocimiento cientifico y/o tecnoldgico”.” Busco impulsar a las empresas a innovar en productos
y procesos de alto valor agregado basados en esfuerzos tecnoldgicos originales. Se otorgaron apoyos
en la etapa de transicion entre investigacion y aplicacion, y se busca el apalancamiento ulterior en la
fase de capitalizacion de la empresa. AVANCE es un programa sombrilla, que incluye: Ultima Milla,
Emprendedores, Fondo de Garantias y Escuela de Negocios.

Este programa no tiene antecedente directo en administraciones anteriores. La novedad mds
importante consiste en el tratamiento de las propuestas, que se reciben como proyectos de inversion
y no como proyectos de investigacion. Es el unico programa del PECYT que explicitamente convocod
a la presentacion de proyectos en las dreas estratégicas (tecnologias de informacion y comunicacion,
biotecnologia, nuevos materiales, disefio y procesos de manufactura, e infraestructura para el desarrollo
urbano y rural) definidas en el PECYT. El programa solicité que las propuestas se refiriesen a “desarrollo
maduro” que pudieran traducirse en prospectos de inversion y los desarrollos tecnologicos debian estar

listos para ser escaldos.

> Reglas de Operacion (ROP) de los Programas del CONACYT publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de
Febrero de 2003.
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Fondos Mixtos de Fomento a la Investigacion Cientifica y Tecnoldgica (FOMIX)

Los FOMIX tienen como objetivo apoyar las actividades cientificas y tecnolégicas de acuerdo a las dreas
y sectores prioritarios en las entidades federativas, de tal manera que la CyT contribuyan a la atencion
de problemas especificos de las localidades. Los sujetos beneficiarios son las instituciones, centros de
investigacion, laboratorios, universidades y empresas publicas y privadas, asi como personas que se
encuentran inscritas en el Registro Nacional de Instituciones y Empresas Cientificas y Tecnoldgicas
(RENIECYT).

Entre 2008 y 2012 se realizaron 7 evaluaciones externas al programa. Aunque sus principales
recomendaciones fueron de caracter operativo, se destacan algunas relacionadas con la mejora de sus
mecanismos de monitoreo y de evaluacion de impacto. Se sugirio construir indicadores que muestren
tanto la distribucion como la aplicacion especifica de los recursos al interior de cada uno de los proyectos,
a fin de obtener indicadores cuantitativos que ejemplifiquen claramente el impacto econémico de los

proyectos apoyados.

Fondo Institucional de Fomento Regional para el Desarrollo Cientifico,

Tecnoldgico y de Innovaciéon (FORDECYT)

Este fondo inicid su operacion en 2009. Su objetivo consiste en promover acciones cientificas,
tecnoldgicas y de innovacion, asi como la formacion de recursos humanos de alto nivel que contribuyan
al desarrollo regional, a la colaboracion e integracion de las regiones del pais y al fortalecimiento de los
sistemas regionales de ciencia, tecnologia e innovacion.

Desde su creaciéon y hasta el 2011, el FORDECYT apoyé 65 proyectos por medio de
cuatro convocatorias. Se destaca la participacion de los estados de la region Occidente que beneficio
a tres proyectos; en segundo lugar la region Noreste, que beneficié dos proyectos; en tercer lugar la
region Sureste, la cual apoyd dos proyectos; mientras que las regiones Suroriente, Centro y Noroeste
también apoyaron de uno a dos proyectos cada uno, con montos de inversién menores a los anteriores.
(CONACYT, 2012, Informe de Labores 2011).

La gobernanza del Sistema Nacional de Innovacién

Analisis del marco institucional

El marco institucional sobre el cual se asientan las relaciones entre actores que construyen la agenda
publica sobre la materia y negocian sus intereses, constituye un util punto de partida en el analisis de
la gobernanza del sistema de CTI. Martin Puchet y un conjunto de académicos abordaron a finales
del 2012 el estudio del gobierno y la gobernanza de este sector, identificando los principales aspectos
problematicos (Puchet, 2012).
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En primer lugar, destacan el incumplimiento normativo a cargo del propio Ejecutivo Federal
con relacion al funcionamiento del CGICDT, cuyos objetivos quedaron establecidos en una seccion
precedente, la poca operatividad de los comités de vinculacién propuestos, asi como con relacion al
monto minimo de 1% del PIB como gasto que el Estado debiera erogar en materia de actividades de
CTIL En segundo ambito identifican las visiones dispares entre actores del sistema, lo cual dificulta
mecanismos de coordinacion, aunque reconocen que se ha logrado en el funcionamiento de programas
especificos. En tercer lugar, observaron insuficiente interiorizacion de la normatividad entre distintas
autoridades y 6rganos colegiados, lo cual repercutio en decisiones “no pertinentes” y fricciones entre
miembros de la comunidad y la autoridad.

En el contexto del aprendizaje en las politicas publicas, y en cuarto lugar, se percatan de que
las evaluaciones que se realizan son parciales, estian segmentadas y no se cuenta con el mecanismo
para integrar las lecciones que se derivan de las mismas, de manera que se retroalimente el ciclo de
aprendizaje de las politicas. En quinto lugar, advirtieron sobre la falta de claridad entre los titulares
de las Secretarias de Estado con respecto a sus responsabilidades en la coordinacién para la planeacion y
ejecucion de la politica de CTI. Finalmente, y en sexto lugar, perciben que la sobrecarga de atribuciones
que recaen en el titular del CONACYT, como Secretario Ejecutivo del CGCTI, y como cabeza de otros
organos, no se corresponde con los recursos que le brinda la legislacion para su desarrollo; de manera
que identifican una saturacion de funciones y responsabilidades en un solo 6rgano, lo cual atenta contra
el logro eficaz de sus objetivos.

A nuestro juicio, estos seis elementos podrian agruparse en tres categorias: 1) disefilo normativo;
2) visiones personales y ejercicio de la funcion publica y 3) dificultad del sistema para modificarse con
base en la informacién que genera y de masas criticas que presionen para profesionalizar, independizar
y otorgarle a las evaluaciones un cardcter mds vinculante. Los elementos anteriores nos brindan un
contexto para entender las interacciones entre las comunidades de investigadores y tecnologos,
los funcionarios publicos y otros actores del sector social y econémico. A continuacién analizamos

elementos sobresalientes de la dindmica entre estos actores.

Analisis de la dindmica entre actores

Uno de los primeros elementos que salta a la vista en el analisis de la gobernanza del sector de CTI entre
el 2000 y el 2012, se da en el contexto de la introduccién de importantes reformas institucionales en
la primera mitad del sexenio de Vicente Fox, y bajo la administracion de Jaime Parada como titular
de CONACYT. Estas reformas introdujeron importantes cambios en la legislacion, en el énfasis de la
politica, el disefo de nuevos programas, asi como en el ensayo de nuevas formas de intermediacién entre
las comunidades de CyT, el Gobierno y representantes del sector productivo. La cristalizacion normativa

de estas propuestas, algunas de las cuales emergieron a finales de la década anterior, infundieron en
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un comienzo grandes expectativas entre algunos actores académicos y empresariales con respecto a la
posibilidad de finalmente contar con una politica de Estado en materia de CTIL. Al mismo tiempo,
generd recelo entre aquellos sectores de la sociedad y académicos a quienes preocupé el manejo pro
empresarial de la Administracién Publica pregonado por Vicente Fox durante su campafa.

Algunos analistas de estas reformas (Cabrero et al. 2006) han observado que la introduccion de
estos cambios en la legislacion y algunos programas, se operé en medio de la coexistencia de viejos
instrumentos normativos y programas tradicionales, operados bajo la conduccion de un CONACYT
cuya estructura orgdnica no se correspondia de manera 6ptima con el perfil de los nuevos programas,
sino que mantenia fundamentalmente el disefio de la década de los setenta, lo cual generd obsticulos,
disfuncionalidades y tensiones en el arranque de los programas.

A esta problematica de compatibilidad institucional, podemos incorporar otro elemento
relacionado con los mecanismos de consulta y cabildeo con los distintos integrantes del sistema nacional
de CyT nacional. Al parecer, de acuerdo con entrevistas y posicionamientos de titulares de asociaciones
académicas aparecidos en la prensa, el cabildeo de la nueva ley e instrumentos a cargo de las autoridades
del CONACYT, estuvo més concentrado en el dialogo con otros funcionarios federales y actores legislativos,
en tanto que disminuyo en intensidad con actores académicos. Esto contrastd con el proceso de cabildeo
de la Ley de 1999, que se caracteriz6 por un didlogo mas consistente con diversos actores del sistema.

Este tipo de cabildeo se tradujo en la aprobacion unanime de significativos cambios en la
legislacion por parte de las cimaras, pero representd la introduccion de programas muy novedosos en
la comunidad de beneficiarios. La comunidad académica, especialmente aquella acostumbrada a los
programas tradicionales de apoyo a la ciencia bésica, enfrentd con desconcierto el manejo de nuevos
instrumentos, a cargo de funcionarios que aprendian por ensayo y error la dindmica operativa de éstos
y se veian obligados a hacer ajustes en el camino.

La novedad se tradujo en escepticismo y posteriormente en desconfianza entre aquellos
sectores académicos que vieron durante la campafia politica por la presidencia un insistente llamado
a conducir la administracion publica con criterios gerenciales. Para ellos, la nueva canalizacion de
recursos a programas de apoyo a la empresa y el intento por definir prioridades constituyeron signos
de preocupacion. Problemas de comunicaciéon entre ambas comunidades, se tradujeron en fricciones y
en posteriores distanciamientos.

Los espacios de intermediacién formal establecidos por la legislacion no bastaron para dirimir
estas diferencias. Durante el periodo, las comunidades crecieron y se diversificaron, tanto temética,

como institucional y regionalmente. Lo canales formales construidos alrededor de instancias de

© Interesados en el analisis de estos desencuentros pueden consultar el andlisis de de la Pefa, Jos¢ Antonio y Lorena
Archundia (2006), “El marco institucional de la politica de ciencia y tecnologia en México” Capitulo III, (p. 169) en
Cabrero, Valadés y Lopez-Ayllon (2006). Como ilustraciones de estos debates pueden revisarse por ejemplo editorial de

Paredes y Loyola 2005; Paredes, O. y R. Loyola (2006); Garciay Medina Viedas (2004); y Tapia, Ricardo (2005).
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representacion para la transferencia de ideas entre los actores parecieron saturarse por momentos,
dificultando especialmente la retroalimentacion que las comunidades desearian.

Criticas y cuestionamientos de sectores de la comunidad académica comenzaron a encontrar
espacio en notas periodisticas y editoriales redactados por representantes de la AMC u otros autores.®
Durante la primera etapa del periodo, estas notas reconocieron progresos parciales, pero especialmente
criticaron lo que llamaron “incomprensién de las autoridades” sobre los principios y dinamica de
trabajo de la comunidad académica. Los autores argumentaron que la incomprensién e insuficiencia
deretroalimentacidénrepercutio enlo que ellos mismos denominaron “desencuentros”y “distanciamiento”
entre los responsables de la politica de CTI y los usuarios de los programas. Fue criticado también
el manejo burocratico de los programas, asi como el hecho de que recursos publicos beneficiarian a
grandes empresas, muchas de ellas transnacionales o bien proyectos de bajo contenido tecnologico,
dando lugar a un debate entre académicos y autoridades sobre estos temas (Casas, R. et al., en prensa).

Conclusiones

En consecuencia con los objetivos de nuestro trabajo, en esta seccion nos proponemos sintetizar nuestro
analisis y reflexiones en torno a: i) los principales cambios en las politicas publicas del sector de CTI que
le dieron especificidad al periodo; ii) el avance con respecto a los metas y aspiraciones de los Programas
Especiales de CyT, a la luz del desempefio de sus principales programas; iii) los avances, problemadticas y
retos de las politicas de este sector dentro de un marco de gobernanza.

Principales cambios y especificidad del periodo

Como pudimos observar en la secciéon 2 sobre los cambios institucionales emprendidos entre el 2000 y
el 2012, el comienzo de la administracion de Vicente Fox (2000-2006) se caracterizé por la introduccion
de importantes reformas legislativas en el sector de la CyT, bajo la conduccién del CONACYT y de su
titular, Jaime Parada.

Los primeros dos afios estuvieron enfocados al disefio y cabildeo legislativo de una nueva ley de
Ciencia y Tecnologia que introdujo como principales cambios: a) la independencia del CONACYT
de la SEP y su rol como responsable de coordinar la politica del sector; b) el surgimiento de nuevos
instrumentos asociados a prioridades y demandas, cuya administracion se daria de manera coordinada
con otras dependencias del ejecutivo y otros actores regionales; ¢) esquemas de coordinacion entre la
federacion y los Estados; d) el surgimiento de un nuevo esquema de coordinacion e intermediacion
en el que destaca la figura del FCCyT, la CNCT, la Rednacecyt y el Consejo General de Investigacion,
Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion; e) un perfil de disefio de politica con un enfoque mas estratégico
que incluye la participacion de los actores, la evaluacion como insumo para la toma de decisiones, la
necesidad de formular metas a largo plazo; f) la pertinencia explicita de las actividades de CyT para
atender problematicas nacionales y de competitividad del sector productivo.
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La nueva legislacion, los planes y los programas comenzaron a introducir el concepto de innovacion
como una finalidad a perseguir por parte de las actividades que fomentan. Asimismo, identificaron
claramente a la empresa como un actor central en este proceso -y por tanto beneficiario de los programas-,
cuyas actividades de investigacion, desarrollo tecnolégico e innovacion podrian y deberian ser fomentadas
mediante esquemas de colaboracion con universidades y centros ptblicos de investigacion. La introduccion
de estos dos elementos: innovacién y empresa, contrasta con la orientacion y perfil de los programas
federales previos.

Luego de la implantacion de los cambios anteriores, se realizaron modificaciones a la
legislacion que complementaron y profundizaron el sentido de los cambios. Por ejemplo, en
la reforma a la Ley de CyT del 2004 se introdujo el Articulo 9 Bis que establecio la obligatoriedad
de invertir al menos el 1% del PIB en actividades de investigacion y desarrollo tecnoldgico a nivel
nacional, a través de los instrumentos de la propia legislacién (los planes y programas). En la reforma
del 2009, el término “innovacion” comenzd a acompafar la enunciacion formal de los objetivos,
programas, organismos y otras figuras institucionales formales de la normatividad. En la reforma del
2011 se fortalece el interés en la planeacion estratégica de largo plazo, al mandatar que el PECYT tenga
una “proyeccion de hasta 25 afos”.

La legislacion recogié ademas la aspiracion de construir una politica de Estado que implicaria
la coordinacion entre distintos 6rdenes de Gobierno y Secretarias de Estado, para lo cual establecio
diversos 6rganos colegiados y comités de vinculacidn; sin embargo, como se documenté en la seccion 4
sobre la gobernanza del sistema, y como también se analizard mas adelante, esta aspiracion y reformas

han enfrentado serios obstaculos.

Avance con respecto a las propuestas del PECYT, PECiTI y sus principales programas

Como pudimos observar, en términos generales, los programas tradicionales enfocados a la Ciencia
Basica, el Sistema Nacional de Investigadores, la formacién de recursos humanos y el posgrado no
enfrentaron reformas radicales; por ejemplo, algunas de las modalidades de apoyo a proyectos de ciencia
bésica quedaron incorporadas dentro de uno de los Fondos Sectoriales que hasta el dia de hoy se
denomina Fondo de Ciencia Basica SEP-CONACYT.

Por otro lado, resulta interesante observar el funcionamiento de los nuevos instrumentos.
Reflexionemos primero sobre aquellos que han lograron consolidarse y valoremos después aquellos que
han enfrentado mayores problematicas o que incluso fueron suspendidos.

El Programa de Fondos Mixtos avanzé en la constituciéon de fondos con cada una de las entidades
del pais, inclusive con algunos pocos municipios, lo cual permitio la canalizacion de recursos para la
atencion de areas definidas por los Estados. Sin embargo, las evaluaciones mencionan la necesidad
de afinar y formalizar criterios que reconozcan las disparidades estatales y equilibre u oriente los

recursos entre los componentes de los programas (por ejemplo, entre formacién de recursos humanos,
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infraestructura o apoyo a proyectos de CyT). Observaciones mas profundas del documento han detectado
la influencia de ciertos grupos de actores académicos en la definicion de las prioridades estatales, sin el
concurso de actores mas heterogéneos.

El Programa AVANCE, que arrancé en el tltimo tercio del primer sexenio, mostrd progresos en
el ensayo de nuevas modalidades de apoyo para las empresas, de fomento a la colaboracién con IES y
CPI, asi como en el uso integral de diversos instrumentos que facilitaran el traslado de investigacion
y desarrollo tecnoldgico a las etapas de pre comercializacion y comercializacion. Distintas dificultades
administrativas relacionadas con su operacién tuvieron que ser subsanadas a lo largo del camino. Sin
embargo, las modalidades de apoyo a empresa fueron modificadas en el sexenio 2006-2012, de manera
que los instrumentos de apoyo a empresa quedaron incorporados en un nuevo programa denominado
PEI cuyas caracteristicas fueron analizadas en la seccién correspondiente.

Para el andlisis de los fondos sectoriales nos concretamos solamente el de Ciencia Bésica, sin
embargo, éste no enfrentd cambios sustanciales en sus objetivos. Consideramos que es importante la
valoracién de los diversos Fondos Sectoriales, al menos algunos de los que guardan una vinculacion
mas estrecha con el sector productivo, como el Fondo de Economia o el Fondo de Energia, asi como
otros vinculados con la atencion de problemdticas sectoriales o sociales como el Fondo de Agricultura
o Salud, por razones de espacio no pudieron ser incorporados en el presente estudio y su andlisis lo
consideramos no sélo importante sino necesario.

El programa de estimulos fiscales a la innovacion amerita nuestra reflexion. Luego de ser reconocido
y formalizado en la legislacion del 2002 y de ser ensayado a todo lo largo del primer sexenio y la primera
mitad del segundo, fue finalmente suspendido al cabo de un periodo de discusion y polémica sobre
el mismo. El programa fue visto con recelo por algunos observadores en la academia, criticando en
un principio lo laxo de los criterios que calificaban a las actividades susceptibles de descuento fiscal,
aspecto que fue mejorado; en tanto que posteriormente se criticd que los principales beneficiarios del
descuento estuviese concentrado en empresas grandes, de ciertos sectores, muchas de las cuales eran
transnacionales. Tratandose de un instrumento de aplicacion horizontal, estos resultados no debieron
haber sorprendido del todo. Hizo falta un debate mejor informado sobre la logica de funcionamiento

de este programa.

Analisis de avances y problematicas dentro de un marco de gobernanza

Doce afios nos han proveido de un marco para observar el funcionamiento y avance de alguna de las

nuevas figuras establecidas e