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Introduccion

El propésito de este libro es estudiar y analizar la manera como se han de-
sarrollado las capacidades o acciones tanto sociales como institucionales,
para el manejo de los problemas publicos de caracter social, econémico y
politico. Es importante valorar si los gobiernos en sus diferentes ambitos,
locales, estatales o federales cuentan con la capacidad para ejecutar politicas
dedicadas a la solucidn de los problemas publicos. La construccion de ca-
pacidades para promover un “buen gobierno” y alcanzar un desarrollo sos-
tenible a través de los individuos, grupos, organizaciones, instituciones y
sociedades que busquen mejorar sus habilidades para desempeniar funcio-
nes, resolver problemas, alcanzar objetivos, entre otras mas actividades.

Lo anterior no se limita al aparato organizacional (desarrollo de habili-
dades y competencias en el recurso humano y organizacional), sino también
hace alusién al contexto institucional del sector publico y el entorno eco-
némico, politico y social.

En el primer capitulo analizamos que la construccion de capacidades es
resultado de la evolucion de las estrategias para instaurar o acrecentar el de-
sarrollo de los paises, un desarrollo sostenible. Se define lo que es construc-
cién de capacidades y como estas se pueden dar en los sectores social, edu-
cativo, empresarial y gubernamental, todos de alguna forma codependientes
unos de los otros; se proporciona un contexto historico en México para com-
prender el estado actual de estas capacidades, posteriormente las caracteri-
zamos, y esbozamos los instrumentos mediante los cuales se pueden construir.

9
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En el capitulo 2 se investiga como la politica distributiva ejerce efectos
sobre la pobreza y la desigualdad en México. Para tal proposito se realiza
una revision de literatura que aborda las variables utilizadas, con el fin de
tener un panorama sobre el estado del arte. También se expone, mediante
estadisticas, un analisis descriptivo de la evoluciéon y del comportamiento
que ha tenido la pobreza, la desigualdad y la dindmica de la politica distri-
butiva. Asimismo, se utilizan métodos econométricos donde se elaboran
estimaciones y simulaciones que muestran los resultados sobre la interac-
cién entre dichas variables.

En el capitulo 3 se abordan las atribuciones administrativas, presupues-
tales y de participacion ciudadana de las alcaldias, en relacion con el presu-
puesto participativo, en el contexto de la Reforma Politica de la Ciudad de
México. Se mencionan los antecedentes del origen del Presupuesto Partici-
pativo tanto en la Ciudad de México como en Brasil; se brindan elementos
de reflexion tedrica sobre el proceso de descentralizacion para conocer el
alcance de la Reforma Politica, sobre todo, a nivel de los ingresos publicos
de las alcaldias; se retoman las diversas atribuciones y competencias de las
alcaldias establecidas tanto en la Constitucion Politica de la Ciudad, en la
Ley Orgdnica de las Alcaidias y en la Ley de Participacién Ciudadana para
vincularlas con el presupuesto participativo.

En el capitulo 4 tocamos a la industria petrolera y como ésta ha jugado
un rol relevante en México. La politica publica ha sido fundamental en su
grado de desarrollo y estructura. Desde finales de 2018, el gobierno instru-
mento acciones con el objeto de neutralizar la pérdida de su rol preponde-
rante en esa actividad estratégica, del que fue objeto desde los ochenta. La
nueva politica ha sido sujeta a polémica, debido a que limita la participacién
de los particulares, y ha sido utilizada para justificar un ambiente poco
propicio de inversion en la economia.

En el capitulo 5 tocamos un tema de construccion de capacidades
para atender la contingencia sanitaria y también para resistir, adaptar y
recuperarse del impacto econdmico y social. Se analiza el sector restau-
rantes y bares, mediante el analisis de las opiniones de empresarios del
sector sobre las afectaciones que sufrieron sus negocios, respecto de las
acciones que tomé el Gobierno federal y local a fin de apoyar al sector.
Se efectud un analisis documental, hemerografico y de mineria de textos
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para el periodo del marzo 2020 a mayo 2021, con énfasis en la Ciudad de
México.

En el capitulo 6 tenemos la dinamica del empleo informal en México en
el contexto del covip-19, donde una de las principales caracteristicas del
mercado laboral en nuestro pais es su alto nivel de precarizacion: tinica-
mente el 44% de los trabajadores posee un empleo formal, mientras que el
otro 56% realiza actividades informales con todas las consecuencias nega-
tivas que ello implica. La aparicion del covip-19, y sus efectos devastadores
en la estructura econdmica de México, vino a profundizar la fragilidad la-
boral en la que viven cientos de miles de trabajadores. Ante esta situacion,
los responsables de las politicas publicas deben de redoblar esfuerzos para
recuperar los empleos perdidos producto de la pandemia, de no hacerlo
empezaran a surgir otros problemas asociados al tejido social.

En el capitulo 7 se analiza el papel que desempenia el envio de remesas
al pais por mexicanos residentes en el extranjero, sobre la distribucion del
ingreso entre las familias a partir de la evolucién del coeficiente de Gini,
publicado en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares por
el INEGI de manera bienal, el cual ha manifestado un ligero avance, mejo-
rando de manera considerable el reparto del ingreso monetario en los ho-
gares a nivel nacional. Con la finalidad de hallar una relacion de causalidad,
que permita demostrar la reduccion de la desigualdad econémica, se emplea
el método de Engle y Granger para determinar la existencia de cointegracién
entre las variables y sefialar que mantienen un equilibrio a largo plazo. Ade-
mads, a través de un modelo de panel de datos, se comprueba la existencia
de dicha correlacion que advierte una menor concentracion de la renta
luego del enorme crecimiento de este tipo de transferencias, provenientes
en su gran mayoria de Estados Unidos.

El capitulo 8 trata sobre la educacion como uno de los pilares del desa-
rrollo econémico de un pais al combatir la desigualdad en éste. Koster
(2016) sugiere para el caso mexicano la aplicacion los criterios de asequibi-
lidad, accesibilidad, adaptabilidad y aceptabilidad, también conocidas como
las “4A” en el disefio de la politica educativa nacional para reducir la des-
igualdad entre la poblacion. En este capitulo se analiza el efecto de las 4A
en la pobreza moderada y extrema del pais. Mediante el analisis de micro
datos del Modulo de Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta Nacional
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de Ingresos y Gasto de los Hogares (ENIGH-MCs) 2018 y modelos dicotomi-
cos tipo Logit. Se observa que los criterios mencionados influyen de mane-
ra distinta en los tipos de pobreza, por lo que su impacto no es homogéneo
para abatir la pobreza que prevalece en el pais. Conocer la efectividad de
cada criterio en la disminucién de la pobreza en México permite un mejor
disefo de la politica educativa nacional.

El libro abona al conocimiento del tema desde una parte tedrica, hasta
casos de estudio en el pais, su importancia radica en lo pertinente del tema
dadas las necesidades actuales en el contexto nacional e internacional.

Maria CoNcEPCION MARTINEZ RODRIGUEZ
MaARIA IsABEL GARCIA MORALES
JUAN MARROQUIN ARREOLA



Capitulo 1. Creacidn de capacidades en el sector social,
educativo, empresarial y gubernamental en México*

MaRria CoNcePCION MARTINEZ RODRIGUEZ**
MARIA IsABEL GARCIA MORALES*¥**
MARTIN VERA MARTINEZ****

Resumen

La construccion de capacidades es resultado de la evolucion de las estrate-
gias para instaurar o acrecentar el desarrollo de los paises, un desarrollo
sostenible. En la presente investigacién comenzamos por definir lo que
es construccion de capacidades y como éstas se pueden dar en los sectores
social, educativo, empresarial y gubernamental. Todos, de alguna forma
codependientes unos de los otros, relacionamos los conceptos cercanos a
manera de establecer los puntos concordantes y las diferencias entre estos.
El paso siguiente es dar un contexto histérico en México que nos ayude a
comprender el estado actual de estas capacidades, posteriormente, las ca-
racterizamos, y esbozamos los instrumentos mediante los cuales se pueden
construir. Al final nos damos cuenta de que no podemos hablar de una
construccion de capacidades unisectoriales, que para lograr un desarrollo
sostenible se deben de construir capacidades conjuntas que, a manera de
un equipo, se vayan apoyando y fortaleciendo entre si.

* Este capitulo deriva de los proyectos de investigacion sip 20211239 y 20211766, los cuales son desarrollados
y financiados por la Secretaria de Investigacion y Posgrado del Instituto Politécnico Nacional.
** Profesora-investigadora del Instituto Politécnico Nacional, Centro Interdisciplinario de Investigaciones y Es-
tudios sobre Medio Ambiente y Desarrollo (ciemap). orcip: https://orcid.org/0000-0003-3094-5411
*** Profesora-investigadora del Instituto Politécnico Nacional, Seccién de Estudios de Posgrado e Investigacion.
orcip: https://orcid.org/0000-0003-3980-8501
***% Profesor-investigador de la Universidad Auténoma de Baja California, campus Tijuana. orcip: https://orcid.
org/ 0000-0002-3415-9357

13



14

CREACION DE CAPACIDADES EN EL SECTOR SOCIAL, EDUCATIVO, EMPRESARIAL Y GUBERNAMENTAL

Introduccion

El término capacidades, segun la Organizacion de las Naciones Unidas (oNw,
s. f.), se relaciona con “construir capacidades”, lo cual define como: “el pro-
ceso de desarrollar y reforzar las habilidades, instintos, aptitudes, procesos
y recursos que las organizaciones y comunidades requieren para sobrevivir,
adaptarse, y sobresalir en un mundo que cambia rapidamente”.

Un indicador de la “construccion de capacidades” es la transformaciéon
que es generada internamente y sostenida en el tiempo, si no hay transfor-
macion no hubo “construccion de capacidades”, porque esto nos indica que
lo ensefiado no impact6 lo suficiente para quedarse y transformar, no hubo
un aprendizaje de impacto, s6lo un conocimiento superfluo de algo, no se
lleg6 a la apropiacion del conocimiento, y no hubo cambio en la perspecti-
va ni en la forma de pensar ni en las actitudes.

La construccién de capacidades en el sector social, en general, es la base
para la vida, para la participacion en la cosa publica; sin ésta, dificilmente
se podra exigir a sus académicos, a las empresas, a su gobierno. Si no hay
capacidades en la ensefianza, no se esta preparando para la vida, se ense-
fard, pero no una enseflanza de calidad que contribuya a la solucion de
problemas reales, que dé las herramientas necesarias para la vida, y dificil-
mente, podra en un futuro contar con un empleo, porque no se dio una
ensefianza que lo calificara para participar de la vida econémica, y el sector
empresarial sin capacidades tendra siempre una alta dependencia, que sera
un sector maquilero con una minima participacion en el mercado tan com-
petitivo, y si no hay capacidades en el Gobierno, esté no podra dirigir a su
poblacion, no sera capaz de administrar los recursos.

El desarrollo de capacidades puede ser cualquier esfuerzo por ensefiarle
a alguien a hacer algo, o a hacerlo mejor; para otros puede significar crear
nuevas instituciones o fortalecer las ya existentes; hay quienes consideran que
el desarrollo de capacidades tiene su centro en la educacion y la capacitacion,
pero también hay quienes adoptan una vision de mayor alcance e incluyen
mejorar el acceso, los derechos y las libertades individuales (pNUD, 2009).

Para el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2009), el
desarrollo de capacidades es el proceso mediante el cual las personas, orga-
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nizaciones y sociedades obtienen, fortalecen y mantienen las aptitudes nece-
sarias para establecer y alcanzar sus propios objetivos de desarrollo a lo largo
del tiempo. En otras palabras, si las capacidades son el medio para planificar
y lograr, el desarrollo de capacidades es el camino para alcanzar tales medios.

PNUD agrega que debe ser una transformacion, modificacion de las men-
talidades y las actitudes.

La creacién de capacidades en la literatura toma como base los Objeti-
vos de Desarrollo Sustentable (0Ds, s. f.), el 17: Revitalizar las alianzas glo-
bales para el desarrollo sostenible, donde las Naciones Unidas se compro-
meten a la transformacién interna. El Objetivo 17 incluye metas para
construir capacidades, incluyendo incrementar la tecnologia y la innovacion
en paises menos desarrollados, asi como mejorar la recoleccion de datos y
su monitoreo para el logro de los ops.

Las universidades, en particular, pueden servir como centros para cons-
truccion de capacidades a través de la investigacion y la innovacion, junto
con el analisis y recoleccion de datos.

El futuro esta no sélo en desarrollar capacidades individuales sectorial-
mente sino en crear alianzas estratégicas, porque se ha comprobado en una
gran cantidad de estudios que la gestion de capacidades representa una fuer-
te ventaja competitiva. Dicha gestion comprende procesos organizacionales,
niveles de analisis, apertura de procesos y realizacion de alianzas (Inigo et
al., 2020).

En inglés se manejan dos términos que, en el espafiol, se traducen como
capacidades, y son: capabilities y capacities. Aunque, en términos generales,
en México se requiere construir “capacidades”, daremos unos puntos que
en inglés los hacen diferentes.

Capacity significa “capacidad”, que indica que algo puede albergar, con-
tener o producir; se refiere a una persona; indica la suficiencia que posee
para realizar algo.

Capability significa “capacidad’, aptitud; puede aplicarse a una persona
o a un objeto e indica las cualidades y habilidades que posee para realizar
algo; se utiliza este término para el fortalecimiento de empresas, gobierno
y organizaciones.

Algunos dirian que el término capacity building, ciertamente, ha gana-
do popularidad en comparacidn con el uso de la palabra capability, espe-
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cialmente, en el mundo financiado con ayuda. Sin embargo, Holsbeeke,
Ketelaar, Shoemaker, Gorter (2009) nos mencionan que practicamente la
diferencia entre capacity y capability tiene que ver con el contexto.

En el presente capitulo tenemos el objetivo de establecer la creacion de
capacidades (ambas capacity y capability) en el sector social, educativo, em-
presarial y gubernamental.

Creacion de capacidades sociales

La capacidad social es la capacidad de las personas para trabajar juntas, para
organizar las relaciones publicas, en lugar de dar responsabilidad de esas
relaciones, totalmente, a los actores estatales o al flujo de intercambio de
mercado (Lichteman, 2009).

El pertenecer a una sociedad no da en automatico relaciones de colabo-
racion entre los ciudadanos, respeto, autoorganizacion, responsabilidad por
el otro. Esto es algo que se tiene que desarrollar, se tiene que aprender, se
debe de cultivar en la sociedad.

La democracia depende no sélo de una gobernanza eficaz, depende de
ciudadanos que puedan hacer cosas junto con una amplia diversidad de otras
personas, grupos e instituciones, en lugar de ser sélo sujetos obedientes del
estado; se requiere personas consientes de la realidad, de las posibilidades
de cambiar ésta con determinados medios; se necesita de personas que no
s6lo miren un interés individual sino que sobrepongan al interés colectivo,
y que puedan externar sus necesidades, problemas, situaciones, de una ma-
nera clara.

Cuando hablamos de gobernanza, decimos que es la participacién de
todos los actores involucrados para solucionar un determinado problema
(Martinez, 2015). Sin embargo, estamos conscientes de que cada actor debe
ser capaz de participar dando a conocer cuales son sus intereses, cuales son
sus problemas, cudles son sus prioridades, manifestando su punto de vista,
y esto no se logra de forma mecanica o inmediata, menos con un devenir
historico tan represivo, donde no estuviera de acuerdo era eliminado, don-
de se prohibia la libertad de expresion, donde el obedecer era la tnica
opcidn.
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Los regimenes autoritarios tienden a despolitizar a sus gobernados a
través de represion fisica, cooptacion e incentivos motivacionales que los
mantienen satisfechos; éstos tienden a desentenderse de sus derechos ciu-
dadanos conformandose con la posibilidad de votar en elecciones. Con ello,
el Gobierno procura destruir los espacios donde se pueda desarrollar acti-
vidad politica organizada, ajustando cualquier tipo de discusion a las reglas
establecidas por el primero (Ledn, s. f.).

Algunos de los espacios de participacion colectiva son los sindicatos,
las asociaciones profesionales y universidades, organizaciones de base que
articulan demandas reprimidas o ignoradas por el régimen autoritario,
como son: organizaciones de derechos humanos, familiares de encarcelados
torturados, asesinados, desaparecidos y las iglesias. A todo aquello que se
le denomina la sociedad del riesgo o los relegados por el sistema econémico,
aquellos que no encuentran espacio y se van juntando segun sus carencias,
y forman pequefos grupos que a veces evolucionan y sobreviven al régimen y
perduran y hasta se institucionalizan, otros mueren en el intento.

El concepto de sociedad civil es polisémico y debatible, implica una
tradicion historica que parte del siglo xvi1i1 y, actualmente, se vincula a la
participacion ciudadana de la democracia y a las distintas modalidades de
organizacion social (Ledn, s. f.)

Se habla de la aparicién de la sociedad civil en la Ciudad de México en
el ano de 1985, la cual surgi6 instintivamente durante los sismos como una
forma de ayuda solidaria frente al caido, a falta de instituciones guberna-
mentales. Aunque no podriamos decir que fuera una “sociedad civil” para
todos los casos, porque esta referencia nacid en la desgracia, surgio6 en la ne-
cesidad de cubrir una funcidn estatal, y la sociedad civil, en general, es
aquella que exige sus derechos conociendo sus obligaciones en todos los
aspectos, no sélo en desgracias.

Alo largo de la historia de nuestro pais, la evolucion de la sociedad civil
y de las organizaciones civiles (0c) no ha sido lineal, los diferentes gobiernos
la fueron relegando, segtin sus intereses, en la etapa del gobierno autoritario,
por ejemplo, se mermo la capacidad organizativa, ajena a las ventajas del
régimen. No obstante, hacia finales de la segunda mitad del siglo xx, la
ciudadania comenz6 a organizarse por medio de movimientos y organiza-
ciones politicas y sociales, a fin de presionar al régimen a cambiar su estruc-
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tura normativa e incluso sus acciones. Tales hechos contribuyeron a la
apertura gradual del sistema politico y a la transformacion del espacio pu-
blico, al igual que a las presiones internacionales que coaccionaban al pais
a cumplir con determinados requisito, para lograr una determinada segu-
ridad en la parte econdémica (Ledn, s. f.).

La sociedad civil era considerada como la unica que podria defender
sus propios intereses autogobernandose, pero ésta sé encuentra formada
por diferentes clases sociales; la diversidad que es en parte su riqueza es
también parte de su debilidad, pues la clase pudiente es la que impone el
discurso dominante y la que realiza la negociacion con los otros sectores, al
igual que las organizaciones no gubernamentales que son de origen privado;
de nuevo se pierden y se diluyen los intereses de la mayoria de la sociedad
civil. Podriamos reflexionar acerca de si dentro de la propia sociedad son
marginados, son capturados los intereses de la mayoria o de la clase mas
oprimida, ;qué podriamos esperar de los representantes politicos?

La sociedad civil se conforma como un contrapeso en las decisiones
gubernamentales, que en un inicio, dado su proceso de maduracién y con-
formacion arriba mencionados, se alineaban con la clase gubernamental
entrando en una aparente representacion de la sociedad civil, quedando
ésta como una representacioén de ornato para cumplir un “requisito” de
asistencia.

Como lo menciona Leon (s. f.), el concepto de sociedad civil esta vincu-
lado con la participacion ciudadana, la democracia y con las distintas mo-
dalidades de organizacion social. Autores como Hobbes, Hegel, Habermas,
Bobbio, O’Donnell, Schmitter, Cohen y Arato reconocen que en la sociedad
civil se expresa la pluralidad de vida, subculturas y creencias.

Los derechos de la sociedad civil, segun Cohen y Arato citados en Ledn
(s. f.), son: libertad de pensamiento, prensa, expresién, comunicacion, li-
bertad de asociacion, reunion y proteccion de la privacia, intimidad e in-
violabilidad de la persona.

La ciudadania es un conjunto heterogéneo de derechos legales: derechos
civiles, libertad individual de palabra, religion, prensa, propiedad y justicia.

Derechos politicos que posibilitan al individuo: participar en el ejercicio
del poder y en la toma de decisiones (de voto, a ser elegido, de asociacion,
de organizacion).
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Derechos sociales: que garantizan al individuo gozar de cierta igualdad
en cuanto a la distribucion de riqueza social, mediante un minimo de bien-
estar economico y seguridad social.

Las instituciones que dan posibilidad de acceder y ejercer tales derechos
son: cortes de justicia o tribunales (derechos civiles), parlamentos, gobiernos
y partidos (derechos politicos) y sistema educativo y de seguridad social
(derechos sociales).

En México se ha debatido y promovido la participaciéon ciudadana, en
especial, la que atafie y se vincula al papel de la sociedad civil, hecho que se
manifiesta en la promocién de convocatorias gubernamentales y recursos
para organizaciones civiles, con objeto de fomentar la participacion ciuda-
dana organizada. Por otro lado, en los tltimos afios, organismos interna-
cionales han recomendado que las organizaciones civiles (0cC) sean incluidas
en las agendas gubernamentales.

Los anos ochenta fueron problematicos para México, sobre todo, a
partir de 1982, que fue cuando el Gobierno inicié un drastico proceso de
adelgazamiento del gasto, que implico fuertes recortes en los rubros de-
dicados al gasto social. Numerosas organizaciones empezaron a organi-
zarse de manera autonoma frente al Gobierno. En el contexto mundial
se brindaba apoyo a las organizaciones auténomas. Estas se empezaron
a multiplicar de manera inusitada durante los afios ochenta. La dindmi-
ca organizativa de la sociedad fue, efectivamente, muy importante en el
desarrollo social del pais, sélo que esa dinamica existié bajo un manto
de corporativizacion sometido al Gobierno. Sin embargo, es absurdo con-
siderar que la vida social de las organizaciones tuvo poca importancia y
resonancia en el conjunto social durante los largos afios de predominio
corporativo. Asimismo, seria injusto olvidar la existencia de una fuerte
dindmica organizativa de caracter tradicional e informal (Verduzco,
2001).

En los altimos afos, las oc han logrado avanzar con su participacion
en el espacio publico, sobre todo, a partir de la creacion de leyes, regla-
mentos, normas, proyectos y programas gubernamentales, que promue-
ven mecanismos para que la ciudadania tome parte en decisiones del
ambito publico-politico. No obstante, subsisten carencias y limites insti-
tucionales. A pesar de que existen mecanismos legales y organizaciones
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que posibilitan la participacidn en los ambitos social, politico, econémi-
co y cultural del pais, los ciudadanos casi no los utilizan.

Esto nos lleva a que, aunque se tenga el marco regulatorio para la par-
ticipacion, si no se cuenta con la capacidad social no hay participacion.

El desarrollo de capacidades en la comunidad es un proceso que impli-
ca la “interaccién, movilizacion y activacion” de los capitales sociales, que
se relacionan entre si para un fin comun, por una identidad compartida,
para proteger, mantener o mejorar algo de valor para la comunidad, esta-
bleciendo relaciones con el Estado para acceder a recursos financieros, le-
gales, politicos o de otro tipo.

La participacion, educacion civica, formacion social, respecto a los otros,
etc., de la comunidad, se fomenta por parte del Estado a través de procesos
participativos y de asignacion de recursos (Eaton ef al., 2021).

En el presente trabajo aclaramos que el término sociedad civil es ambi-
guo y se relaciona con el “tercer sector” o “sector no lucrativo”, “no guber-
namental’, “organizaciones de promocion social y desarrollo”, u “organiza-
ciones civiles”; estos y mas términos se relacionan con los grupos que se
organizan en la sociedad civil para solicitar, exigir, participar por derechos,
intereses, etc. Es relevante mencionar que no se incluye el sector asistencia-
lista de la sociedad como escuelas, hospitales, clubes deportivos, museos,
casas de cultura y fundaciones (Verduzco, 2001).

Cuando la sociedad mexicana entra al proceso de transicién democra-
tica, de alternancia politica, se desarrolla un contexto de tolerancia por
parte de los gobiernos y con mas participacion ciudadana, ya que este
contexto hizo que las organizaciones sociales se multiplicaran y desarro-
llaran alianzas estratégicas para dialogar con mas éxito frente al Gobierno,
para conseguir ambitos de accion mas estables y mejor reglamentados.
En la actualidad, tanto internacional como nacionalmente, las organizacio-
nes sociales han adquirido mayor importancia no sélo en la conformacion
democritica sino también en diversos dmbitos de la vida social (Verduzco,
2001).

Para hacer que tome fuerza la sociedad civil y participe en la vida pu-
blica del pais, se tienen que superar muchas barreras; la meta es llegar a una
democracia participativa. Se entiende por participacion la accidon colectiva
de los actores sociales e institucionales de integrarse, proponer, controlar y
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evaluar criticamente los procesos de decision publica en las esferas territo-
riales (Llancar, 2008).

La participacidn ciudadana es un proceso continuo en el tiempo que se
desarrolla, de generacion de conciencia critica y propositiva, en el ciudada-
no, con lo cual progresivamente éste va adquiriendo mayor relevancia y
protagonismo. Un proceso gradual mediante el cual se integra al ciudadano,
en forma individual o participando en forma colectiva, en la toma de deci-
siones, transparencia, rendicion de cuentas, la fiscalizacion, control y ejecu-
cion de las acciones en los asuntos publicos y privados, que lo afectan en lo
politico, econémico, social y ambiental, para permitirle su pleno desarrollo
como ser humano y en la comunidad en que se desenvuelve (Llancar, 2008).

La sociedad civil deviene en el ejercicio de lo que habitualmente se de-
nomina participacion ciudadana, concepto que difiere de la sociedad poli-
tica y la sociedad econdmica. Se entiende por sociedad civil: “aquellas formas
de asociacion auténomas del mercado y el Estado que tienen por objetivo
reivindicar derechos, expresar opiniones, influir en las decisiones que afec-
tan a la comunidad y controlar a sus autoridades” (PNUD, 2004, 218). Asi,
la sociedad civil aspira a influir, no a participar directamente ni el poder del
Estado ni en la produccion econémica (Llacar, 2008). Es por eso que una
sociedad participativa probablemente sera una sociedad mas democratica,
porque las decisiones se tomaran buscando acuerdos o buscando distintos
grados de convergencia de intereses y derechos (Llacar, 2008)

La gobernanza aparece como el camino a seguir para gobernar, la cual
propone que se gobierne participativamente de manera mas cooperativa,
diferente del antiguo modelo jerarquico, en el que las autoridades estata-
les ejercian un poder sobre los grupos y personas que constituian la so-
ciedad civil.

Hoy, en la idea de gobernanza, las instituciones estatales y no estatales,
los actores publicos y privados participan y, a menudo, cooperan en la for-
mulacion y la aplicacion de politicas publicas.

La estructura de la gobernanza moderna no se caracteriza por la jerar-
quia, sino por actores corporativos y auténomos y por redes entre organi-
zaciones (Mayntz, 2001).

Este empoderamiento que hacen los sujetos sociales de su realidad, se
dirige a impulsar el capital social, entendido éste como un sistema de nor-
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mas y organizaciones, a través del cual los ciudadanos acceden a los proce-
sos de toma de decisiones colectivas, que se deberian transformar en pro-
gramas y politicas locales.

Para que las demandas locales puedan expresarse, es necesario que en
el espacio local actien diversos actores que ayuden a catalizar las potencia-
lidades enddgenas, articulando o favoreciendo la concertacion de diversas
redes sociales y espacios para la participacion ciudadana. Recordando que el
concepto de redes corresponde a un nudo de relaciones entre actores que
se benefician al pertenecer a ella (Castells, 1999).

Si se recupera el protagonismo de la sociedad civil en la toma de deci-
siones gubernamentales, por medio de la innovacién en mecanismos que
permitan aquello, se alcanzaran decisiones mas significativas y de cierto
modo, mas vinculantes con el sentir de los actores sociales. Lo que permi-
tiria, a fin de cuentas, un mayor rendimiento de la gestién del Estado,
ampliando la capacidad del sistema para implementar organismos de in-
tegracion social que redundaria en beneficio de la estabilidad guberna-
mental y ayudaria a resolver la problematica de la ingobernabilidad (Lla-
car, 2008).

Las teorias recientes de la gobernanza consideran la participacion ciu-
dadana como elemento indispensable para un buen gobierno. Sin embargo,
pocos estudios todavia se centran en la calidad y eficiencia de ésta, al mismo
tiempo que no faltan pruebas del efecto desestabilizador que la sociedad
civil puede tener sobre el gobierno (Ochman, 2004).

Para el fortalecimiento de la participacion social es recomendable tra-
bajar en los mecanismos de consulta:

o Establecer procedimientos cuando correspondan, que permitan la
oportunidad de realizar consultas publicas con anterioridad a la apro-
bacion final de disposiciones legales.

« Realizar procesos transparentes para permitir la consulta de secto-
res interesados en relacion con la elaboracion de proyectos de leyes,
decretos o resoluciones en el ambito del Poder Ejecutivo.

» Realizar audiencias publicas que permitan consultas publicas en
otras dreas adicionales a las relacionadas con el marco regulatorio
de los servicios publicos, para el cual ya estan contempladas.
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Mecanismos para estimular una participacién en la gestién publica:

Fortalecer y continuar implementando mecanismos que alienten a
las organizaciones de la sociedad civil y no gubernamentales a la
participacion en la gestion publica.

Establecer mecanismos para fortalecer la participacion de las orga-
nizaciones de la sociedad civil y no gubernamentales, en los esfuer-
zos para prevenir la corrupcion; desarrollar la conciencia publica
sobre el problema, y promover el conocimiento de los mecanismos
de participacion establecidos y su utilizacion.

Mecanismos de participacion en el seguimiento de la gestién publica:

Fortalecer y continuar implementando mecanismos que alienten a
las organizaciones de la sociedad civil y no gubernamentales a par-
ticipar en el seguimiento de la gestion publica.

Promover formas, cuando sea apropiado, para que aquellos que
cumplan funciones publicas permitan, faciliten o asistan a las
organizaciones de la sociedad civil y no gubernamentales, en el
desarrollo de actividades para el seguimiento de su actuaciéon
publica.

Disefar y proponer en funcionamiento programas para difundir los
mecanismos de participacion, en el seguimiento de la gestion publi-
ca, y cuando sea apropiado, capacitar y facilitar las herramientas ne-
cesarias a la sociedad civil y a las organizaciones no gubernamenta-
les para utilizar tales mecanismos.

Es necesario:

« Modificar los marcos regulatorios para fomentar los procesos con-
sultivos en asuntos en que se encuentre comprometido el interés ge-
neral.

Mejorar progresivamente en la exigencia de llevar a cabo procesos
consultivos, en general, y audiencias publicas, en particular, en los
contextos correspondientes.
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« Difundir y capacitar a la poblacion respecto de mecanismos de par-
ticipacion, incluyendo la distribucion gratuita de publicaciones so-
bre el particular, modos de participacidn, vias previstas a tal fin, etc.

o Crear cursos de capacitacion en el ambito de la lucha contra la co-
rrupcién. Difundir la existencia de canales accesibles de denuncias
para compaiiias privadas y para sus empleados cuando estén en co-
nocimiento de actos de corrupcién, soborno, etc.

« Elaborar diagndsticos y encuestas de opinion sobre gobernabilidad, ins-
tituciones publicas, corrupcion, etc., procediendo a su amplia difusion.

La democracia participativa no sélo legitima las acciones del Gobierno,
sino ayuda a que los territorios cuenten con una mejor gestion, aplicando
politicas publicas donde involucren a todos los actores, y sean disefiadas de
abajo hacia arriba. Todo lo anterior repercute en una mejor y mas consien-
te sociedad civil que, en conjunto con el Gobierno, pueda hacer un pais mas
resiliente ante un futuro lleno de amenazas de todo tipo, por ejemplo, epi-
demias, cambio climatico, perdida de la biodiversidad, etc.

Creacion de capacidades educativas

En el sector educativo, el desarrollo de capacidades va de la mano con crear
una educacién de calidad, que dé respuesta a las capacidades de cada uno
de los educandos en su contexto y su realidad particular. Una educaciéon
que fomente el desarrollo de un pais. Una educacién que fomente el de-
sarrollo de las capacidades, sus formas de aprender y las diferencias de cada
una de las personas, los prepare para vivir en comunidad de acuerdo con las
normas y libertades democraticas, los haga conocedores de sus derechos y
sus deberes (Saenz, 2016).

La educacion basada en: saber, saber hacer, saber ser y saber convivir.
La educacion se convierte, asi, en una herramienta fundamental para el
desarrollo de las capacidades humanas. Nada es mas importante para la de-
mocracia, para el disfrute de la vida, para la igualdad y la movilidad dentro
de la propia nacién, para una accidn politica eficaz mas alla de las fronteras
nacionales. La educacion deberia concebirse no s6lo como una mera apor-
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tacion de utiles habilidades técnicas, sino también, y en un sentido mas
central, como un enriquecimiento general de la persona a través de la in-
formacion, la reflexion critica y la imaginacién (Nussbaum, 2012).

;Qué son realmente capaces de hacer y de ser las personas? ;Y qué
oportunidades tienen verdaderamente a su disposicidn para hacer o ser lo
que pueden?

En ese sentido, Nussbaum (2012) propone dejar a un lado una educacion
de corte utilitarista para volver a una educacion de caracter humanista.

La educacion no puede ser solo una bolsa de conocimientos técnicos,
sino que debe de ser una educacion para la vida y el convivio con otros
seres humanos, una educacion integral, para sobrevivir y para convivir bajo
valores que permitan construir una comunidad preocupada por sus inte-
grantes y su contexto.

Para ello, las capacidades intelectuales no deben ser adquiridas de ma-
nera mecanica y repetitiva; deben ser el fruto de una educacién que fomen-
te el pensamiento auténomo y reflexivo de los estudiantes.

Una educacién que promueva la autonomia, brindando oportunidades
y generando responsabilidades para que se favorezca la adquisicion de ca-
pacidades, competencias, habilidades y actitudes (Saenz, 2016).

Una educacién que ansie una verdadera democracia vigorosa, que fo-
mente el desarrollo de ciudadanos de facto, que participen y decidan en la
cosa puiblica, que se responsabilicen por sus congéneres, que creen una ver-
dadera comunidad justa, libre e igualitaria, donde se respete la diferenciay a
los diferentes. Asi, al hablar de democracia vigorosa, la educacion debe pre-
tender hacer al nifio consciente de la importancia social de sus decisiones y
transmitir, en la practica diaria escolar, la obligacion de revisar la manera en
que nos relacionamos con la familia, la escuela y la comunidad (Séenz, 2016).

La educacion brindada debe ser capaz de formar seres humanos com-
prometidos con sus semejantes, con su entorno fisico, politico, social; que
sea responsable para participar no sélo con un interés politico sino con un
interés genuino en su entorno. A esto algunos autores lo llaman educacion
humanizante, como Sdenz (2016), quiero menciona que este tipo de edu-
cacidon promueve lo que nos hace auténticamente humanos, que lo que
aprenda en la escuela ayude a comprender lo que somos, que se cimiente
sobre los valores que nos diferencian como raza humana, evitando la vio-
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lencia y el abuso a los nifios. Una educacién que empatice con el dolor y la
alegria y que permita consensuar y convivir de manera prosocial, que nos
ayude no solo a evolucionar sino a crecer como personas. Una educaciéon
dindmica, innovadora y cambiante que dé respuesta a las transformaciones
constantes de la cultura, la vida y las costumbres, una educacién humani-
zante que eduque a la persona para convertirse en ciudadano y que no lo
haga ajeno a los problemas del proéjimo.

Una vez que hemos escrito parrafos arriba sobre la creacion de capaci-
dades en el sector educativo, nos queda claro que la educacién a la que
hacemos mencion debe ser una educacion humanizante para que sirva de
base solida para la sociedad, pues de tal manera se contaria con raices fuer-
tes y valores consolidados. El paso en los diferentes niveles educativos sera
acumulacién de conocimientos y convivencia con su entorno pero ya con
una guia conductual, ya con un compromiso social; el paso siguiente es
crear, como lo vimos anteriormente, un marco que acompaifie a todo el
sector académico en sus diferentes niveles.

Es asi que pasamos al nivel universitario, como si fuera el inicio del
sector educativo y el final de este, en un sentido figurado. El nivel universi-
tario es en el que se tienen que dar resultados al compromiso social que
tienen las universidades, sobre todo las publicas, de ayudar al desarrollo
“sostenible” del pais. Para ello es importante establecer las bases que propi-
cien este objetivo, el de crear capacidades educativas que contribuyan, que
construyan con base en los conocimientos una estrategia para el mejora-
miento de la calidad de vida del pais.

Las dificultades que enfrentan las universidades para vincularse con los
sectores productivos es un problema, en particular, el peso de las actividades
de vinculacion, y la transferencia hacia el sector productivo resulta escasa
(Di Meglio, 2018).

Es importante esta vinculacidn, sobre todo, en los procesos de innova-
cién y desarrollo econdmico; en su mayoria, son limitantes institucionales
los que impiden una mayor vinculacion entre los cuales se encuentran: la
falta de politicas y normativa adecuada, la inexistencia de una infraestruc-
tura apropiada para el desarrollo de la investigacion cientifica y tecnoldgica,
y la escasa cultura y disposicion de los académicos universitarios para vin-
cularse con el sector productivo (Di Meglio, 2018).
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Las actividades de las universidades estan mas asociadas a cuestiones
de formacién mas que a actividades vinculadas a la incubacion de empresas,
al desarrollo de proyectos de investigacién o desarrollo, o bien a la presta-
cidn generalizada de servicios tecnologicos. Uno de los aspectos que apa-
recen abordados en una gran cantidad de estudios son aquellos referidos a
los aspectos normativos e institucionales de las universidades; se pone én-
fasis en los marcos normativos que facilitan las relaciones y en las politicas
de remuneracidn y normatividad administrativa, en el interior de las orga-
nizaciones. Hay en algunas universidades estructuras organizacionales para
promover la vinculacién, sin embargo, hay otras organizaciones que no
cuentan con la estructura institucional adecuada. Hay muchos casos en los
que se intenta sustentar una estrategia de vinculacién mediante el esfuerzo
personal de los académicos, quienes, por lo general, no tienen la experien-
cia ni el tiempo disponible para este tipo de actividades. Otras instituciones
han creado oficinas especializadas que centralizan las actividades de vincu-
lacion, pero no los han dotado de personal calificado en temas fundamen-
tales, es sumamente dificil encontrar personal de este tipo, dado que la
gestion tecnologica es una disciplina novedosa, sobre todo, en el contexto
latinoamericano (Di Meglio, 2018).

Algunas limitantes para las relaciones entre las instituciones universi-
tarias y los sectores productivos son el contexto econdémico, tecnolégico,
empresarial, social y politico del pais, el cual propicia que algunas veces el
sector productivo no tenga la capacidad suficiente para absorber e imple-
mentar el conocimiento, especialmente, cuando se refiere a empresas pe-
quefias o medianas, las cuales necesitan primero mejorar sus procesos con
la ayuda de la investigacion.

Lo anterior resalta la importancia de contar con un marco politico ade-
cuado en educacidén y en investigacion y desarrollo que permita generar y
consolidar procesos de vinculacion

La creacion de capacidades en las universidades se basa en tener politi-
cas internas y relacionales. Las primeras se refieren a contar con los depar-
tamentos administrativos capacitados para llevar a cabo la transferencia del
conocimiento. En la mayoria de las universidades existe el departamento,
pero no con el personal adecuado. Este departamento se encarga de condu-
cir a los académicos internamente, de relacionarles para detectar las nece-
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sidades externas y de establecer las estrategias para vincular ambas. Es un
departamento capaz de detectar financiamientos para llevar a cabo proyec-
tos vinculados, donde la transmisién no sélo sea de conocimientos sino
econdmica para las instituciones y los académicos, sin que esto sea consi-
derado una falta.

Las universidades deben desarrollar habilidades para promover sus ser-
vicios entre los sectores productivos, eliminando las barreras que se presen-
ten en el camino mediante construccion de marcos de cooperacion.

Las instituciones de educacion superior (1ES) son un agente fundamen-
tal de cambio y grandes impulsoras de la innovacion, de desarrollo econé-
mico y del bienestar social, esto, en la medida en la que proporcionan res-
puestas a los problemas de la sociedad al generar soluciones y formar el
capital humano que debe emprender tales transformaciones, a partir de un
compromiso con la libertad, la justicia, la paz y la solidaridad desde un en-
foque intra e intergeneracional (Sanabria-Sudrez et al., 2020).

Las capacidades del sector educativo radican en tener capacidad de in-
vestigacion, de orientar las tematicas a problemas de mayor incidencia, las
IES tienen un incuestionable protagonismo en cuanto a la creacion de co-
nocimiento, la investigacion y la gobernanza.

La creacién de capacidades en el sector educativo, desde una educacién
basica humanista, hasta una universidad capaz de realizar la red entre los
diferentes sectores, es todo un reto. ;Por donde empezar? Los dos son im-
portantes, sin embargo, no se puede trabajar en las universidades con estu-
diantes con conocimientos deficientes, carentes de valores, con una cultura
individualista y competitiva, sin la sensibilidad social necesaria para hacer
proyectos comunitarios, proyectos de interés nacional, asi que habia que
comenzar ya con el cambio en la educacion basica y con capacitacion, tan-
to a profesores como a estudiantes en el nivel universitario, que les ayude a
adquirir una vision social en lo mas que se pueda.

Construccion de capacidades empresariales

La nueva economia gira alrededor de “la innovacién en la gestion de las
empresas, su reorganizacion y sus consecuencias sobre el sistema académi-
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co, educativo, las desigualdades sociales y, evidentemente, la conduccion de
la politica econémica”. Todas aquellas empresas que no comprendan este
nuevo modelo seran rezagadas y, por consecuencia, tendran un cierre de
actividades préximo, el cual no sélo repercute en los duefios del capital o
en inversiones sino, sobre todo, en los empleados o trabajadores. Martinez
(2017) menciona que las empresas sobrevivientes no son aquellas que tienen
“mas suerte”, sino son aquellas que tienen estrategias para el desarrollo pre-
sente y futuro de la actividad econémica, basado en la construccion de ca-
pacidades empresariales.

La evolucién del sector econdémico en México, desde un enfoque tedri-
co, relaciona las acciones del Gobierno, directamente, el modelo econ6mi-
co y sus instrumentos de politica para su implementacion. En las tltimas
décadas y en cumplimiento con los acuerdos internacionales firmados, la
meta era la reduccion de la participacion del Estado en la actividad econd-
mica y una mayor participacion del mercado en mas actividades economi-
cas, incluidas las estatales. La reduccion de la participacion del Estado en
las actividades econdmicas repercutid en la falta de programas guberna-
mentales de apoyo para la competitividad, fortalecimiento y rescate de las
empresas mexicanas.

Actualmente, con el enfoque que considera a la innovacion como la base
del desarrollo econdmico empresarial, es necesario crear instituciones que
generen marcos regulatorios que propicien, incentiven y encaucen a la in-
novacion, como resultado, no unicamente en las empresas. Esto es, crear
todo un programa de diferentes sectores que contribuyan a la innovacion,
que no solo hace mas competitivas a las empresas, sino que las hace recep-
toras de este cambio llamado sociedad del conocimiento, que lleva a poner
en practica los conocimientos adquiridos con una mentalidad innovadora.

Hemos hablado sobre la creacion de capacidades en la sociedad, en la
educacion, y es aqui en donde tocamos la creacion de capacidades en el sec-
tor empresarial que lleven a una reestructuracion y modernizacién de las
mismas, con miras a establecer estrategias que lleven al sector industrial a la
apropiacion, generacion y transferencia del conocimiento de las empresas
mexicanas.

La construccion de capacidades empresariales se basa, en parte, en el
aprendizaje y acumulacion de capacidades tecnolégicas que abran camino

29



30

CREACION DE CAPACIDADES EN EL SECTOR SOCIAL, EDUCATIVO, EMPRESARIAL Y GUBERNAMENTAL

para una innovacion tecnoldgica, con base en los procesos o necesidades
locales. Esta capacidad es una construccion gradual entre la parte tecnold-
gica yla parte de gestion del conocimiento, primeramente, entre los actores
que conforman el sector empresarial y, en un segundo plano, las redes entre
los diversos sectores que lleven a un “saber-hacer”.

En la literatura sobre capacidades existe la diferenciacion entre capaci-
dades tecnolodgicas y organizacionales, refiriéndose a estas tltimas como la
competencia administrativa para definir estructuras y politicas organiza-
cionales mas eficientes. Ambas capacidades se deben de desarrollar para
lograr asi una capacidad empresarial, y no sdlo éstas sino que se deben
hacer redes con las otras empresas.

Con lo anterior concluimos que las capacidades empresariales estan
basadas en la toma de decisiones que lleven a las empresas a ser competi-
tivas, en la integracion de su capital social, tecnoldgico y organizacional;
que, en conjunto con otras empresas y sectores, se vincule la transferencia
de conocimiento, la creacion de liderazgo que genere las diferentes estra-
tegias frente a los escenarios presentes y futuros para mantener el valor de
la empresa.

El sector empresarial, si bien su espiritu es la generacion de utilidades,
contribuye con la generacion de empleos. Tanto la generacion de recursos
economicos como la generacion de empleos dependen de la cultura or-
ganizacional de la empresa, la cual deberia de contemplar apostar por de-
finir “valores éticos” con el personal, que le permitan crear una resiliencia
en tiempos de crisis, en los diferentes departamentos que conforman la
empresa.

Construccion de capacidades gubernamentales

Las construcciones de capacidades gubernamentales generan mejores po-
liticas publicas y mayores niveles de desarrollo. Una mayor conciencia sobre
el proceso de formulacion de las politicas publicas y sus bases instituciona-
les pueden facilitar la promocion, diseno e implementacion de reformas con
mayores probabilidades de alcanzar los objetivos de desarrollo deseados, en
funcién de las instituciones y practicas particulares de cada pais.
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A partir del 2000, fue que se empez6 a tocar el tema de las capacidades
gubernamentales, las cuales tenian como base los enfoques tecnocraticos y
sus reformas institucionales.

La experiencia acumulada a través de reformas econémicas, sociales y
politicas en América Latina ha dejado en claro que no alcanza con tener “bue-
nas ideas” y “buenas recetas de politicas” para lograr mejoras de desarrollo
sostenibles. La misma idea de politica, aplicada en contextos politicos dis-
tintos, puede producir resultados sumamente diferentes.

En procesos de formulacién de politicas, participa una variedad de ac-
tores del Estado y de la sociedad que interactiian en varios escenarios dife-
rentes. Algunas caracteristicas de esos escenarios y de los modos en que se
relacionan los actores politicos y sociales resultan ser cruciales a la hora de
determinar la calidad y el grado de eficacia de las politicas publicas.

De las caracteristicas del entorno en que se formulen las politicas pu-
blicas dependera si éstas se mantienen por el tiempo necesario para produ-
cir los cambios de comportamiento deseados, o si se alteran con cada pe-
queno cambio de direccion de las acciones politicas, o si se adaptan bien a
los cambios del entorno o son rigidos, o si se procura el interés publico o
benefician sélo a un grupo de actores bien organizados. En particular, al-
gunas caracteristicas de las instituciones politicas y las arenas politicas, como
el Congreso, el Poder Judicial, el sistema de partidos politicos y la adminis-
tracion publica son determinantes.

Dichas caracteristicas del entorno en el que se formulan las politicas
publicas y dichas capacidades gubernamentales no se generan o evolucionan
espontaneamente, y no se pueden crear simplemente redactando una ley de
reforma institucional, son el resultado de las acciones de los principales
actores politicos a través del tiempo, en el contexto de los equilibrios poli-
ticos especificos de cada pais (Scartascini y Tommasi, 2014).

« Las capacidades gubernamentales son el resultado de las acciones
tomadas por los principales actores politicos a lo largo del tiempo,
como parte del equilibrio politico propio de cada region o pais.

« Ni las instituciones ni las capacidades gubernamentales se pueden
construir por mandato como, por ejemplo, copiando una ley de
“practicas idoneas” de otro pais.
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« Es preciso que haya cooperacion a través del tiempo entre los acto-

res politicos y entre distintas administraciones.
Las capacidades gubernamentales se logran:

a) fortaleciendo los cuerpos legislativos,
b) fortaleciendo el Poder Judicial y su autonomia,

c) fortaleciendo las entidades publicas, promocion de la profesionali-

zacién y en cierta medida de sus autonomias e independencia, su-
jeta a la rendicion de cuentas, y

d) fortaleciendo a los partidos politicos.

El concepto de “capacidad estatal’, “capacidades estatales”, “capacidades
gubernamentales”, “gestion publica” y “gestion de gobierno” son complejos
y estan profundamente interrelacionados; su importancia fundamental ha
dado lugar a importantes esfuerzos de analisis, cuantificacion y evaluacion.

Las capacidades gubernamentales son (Scartascini et al., 2014):

o Capacidades de formulacion de las politicas publicas del Congreso:

Un cuerpo legislativo integrado por legisladores profesionales (con
capacidad técnica necesaria para tratar y supervisar las politicas pu-
blicas) y estructuras organizativas adecuadas, que faciliten el desa-
rrollo de politicas relativamente consensuadas y consistentes a tra-
vés del tiempo.

Independencia del Poder Judicial: el poder judicial, en su funciéon de
arbitro independiente, puede brindar un “mecanismo de durabili-
dad” que haga aumentar las probabilidades de alcanzar acuerdos
intertemporales, que contribuyan tanto al logro de mejores resulta-
dos de las politicas publicas, como a una mayor estabilidad y cali-
dad en la implementacion y la aplicacion efectiva de las politicas
publicas.

Capacidad del servicio civil: una burocracia eficaz y competente tie-
ne mayores probabilidades de mejorar la calidad de la implementa-
cién de las politicas publicas y de su coordinacion entre las diversas
secretarias. También puede reducir la probabilidad de que las politi-
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cas sean susceptibles al oportunismo politico y mejorar la adapta-
bilidad de estas a circunstancias cambiantes mediante la capacidad
técnica.

o Institucionalizacion del sistema de partidos: un sistema instituciona-
lizado de partidos puede participar mas eficazmente en los debates
de politicas, y mejorar el alcance de la coordinacion en el Congreso.
Ademas, es mas probable que sus dirigentes hagan respetar los com-
promisos asumidos por dirigentes anteriores de sus partidos. De
esta manera, los sistemas de partidos institucionalizados pueden fa-
cilitar compromisos de politicas intertemporales.

El desarrollo de capacidades gubernamentales es muy importante y esta
formado por: las burocracias profesionales, los partidos politicos institu-
cionalizados, los cuerpos legislativos capaces y los poderes judiciales inde-
pendientes, son todas las condiciones que favorecen la cooperacion inter-
temporal y como tales tienden a generar un mejor entorno de las politicas;
hay una correlacién entre mayores capacidades institucionales y politicas
mas estables, adaptables, coherentes, de aplicacion mas efectiva y que tien-
den a favorecer a una mayor parte de la poblacién.

Las caracteristicas de las politicas se han resumido en un conjunto de
variables que incluyen las siguientes (Scartascini et al., 2013):

o Estabilidad: la medida en que las politicas son estables a través del
tiempo.

o Adaptabilidad: 1a medida en que las politicas se pueden ajustar cuan-
do fallan o cuando cambian las circunstancias.

o Coherencia y coordinacion: el grado en que las politicas son cohe-
rentes con politicas relacionadas, como resultado de medidas bien
coordinadas entre los actores que participan en su disefio e imple-
mentacion.

o Calidad de implementacion y aplicacion efectiva de las politicas: el
grado en que se implementan y se hacen cumplir las politicas debi-
damente tras su aprobacién por el Congreso.

o Orientacion al interés publico de las politicas: el grado en que las po-
liticas obran en pro del interés publico.
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e Eficiencia (La medida en que los politicos permitan una asignacion
de recursos escasos que asegure la obtencion de réditos importantes.

Las capacidades gubernamentales también son importantes en lo que
respecta a la eficiencia de las politicas publicas y, por lo tanto, para el gasto
publico, asi como para la efectividad de las politicas sociales.

En términos tedricos, un gobierno mas capaz esta en mejores condicio-
nes de dirigir sus politicas publicas hacia los sectores que mas las necesiten
y en la forma mas oportuna. La autonomia burocratica y la capacidad del
Estado permiten que los gobiernos avancen con mayor rapidez en el logro
de las metas de sus politicas de desarrollo en los sectores sociales.

Las capacidades gubernamentales son el resultado final de inversiones
que toman lugar a través del tiempo, de las decisiones endégenas tomadas
por los actores politicos claves. Las capacidades gubernamentales evolucio-
nan a través del tiempo como resultado (y como parte) de equilibrios so-
ciales dinamicos.

Las capacidades estatales (definidas como las capacidades del Estado
para formular y aplicar estrategias para lograr objetivos econdmicos y so-
ciales en la sociedad) han resultado clave para el disefio e implementacién
de las politicas publicas en diversos campos, y forman parte de la agenda de
investigacion en México. Las capacidades relacionales son las que se refieren
a la relacion del Estado con el entorno socioecondmico, en particular, las
relaciones que establecen gobernantes y ciudadanos (Hevia, 2015).

En los ultimos tiempos, la discusion sobre los estados se centr6 en dos
grandes areas: el tamafo del aparato estatal, expresada en la dicotomia “mas”
0 “menos” Estado y su correlato entre mercado vs Estado; y la segunda se
centro en las capacidades estatales: la necesidad de conceptualizar el Estado
como un actor politico diferenciado que requiere autonomia y desarrollo
de capacidades, para ejecutar su proyecto politico y cumplir con sus fun-
ciones y atribuciones.

La primera disputa sobre el tamafio del Estado dominé la discusién en
la década de los noventa en pleno proceso de desregulacion y privatizacion
de la economia: la idea era pasar de un Estado gigante, atrofiado por un
exceso de atribuciones, a un Estado minimo, que participara en la menor
cantidad posible de espacios, dejando asi al mercado y su mano invisible
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regular, de manera mas eficiente, las relaciones sociales y mercantiles bajo
el modelo neoliberal. El dilema neoliberal no es entre Estado y mercado
sino entre democracia y mercado.

Estas reformas adelgazadoras coincidieron con los procesos descentra-
lizadores que buscaban cambiar el balance de poder entre el centro y las
periferias, cuyos resultados variaron enormemente de pais en pais.

Las capacidades estatales se centran en la necesidad de comprender el
Estado como un actor, buscando para ello fortalecer sus capacidades téc-
nicas y su autonomia para poder llevar a cabo su agenda de acciéon. Mas
alla del tamano del Estado, la discusién giré en torno a la calidad y capa-
cidad del mismo para cumplir con sus funciones y atribuciones, cémo pasar
de menor a mejor (Hevia, 2015).

Las capacidades estatales se definen de manera amplia como un factor
posibilitante o como “la capacidad del Estado para formular y aplicar estra-
tegias para lograr objetivos econdémicos y sociales en la sociedad.

Segtn el modelo propuesto por Grindle (1996), la capacidad estatal esta
compuesta por:

« Capacidad institucional (hacer reglas de juego efectivas)

« Capacidades técnicas (macroeconomia y politicas fiscales sanas)

« Capacidades administrativas (infraestructura y servicios a la poblacion)

« Capacidades politicas (canales legitimos de demandas, resolucién de
conflictos y representacion, responsabilidad de los funcionarios y par-
ticipacion ciudadana y toma de decisiones).

La evolucion de este modelo la realiza Alonso (2007) en capacidades
estatales: las técnico-administrativas y las relacionales. Las relacionales se
refieren a la relacion del Estado con el entorno socioeconémico. Los estudios
se han enfocado mas en las capacidades técnico-administrativas, por medio
del andlisis de las reformas a la gestion publica. Estos analisis enfatizan las
relaciones intergubernamentales, con especial interés en los procesos de
descentralizacion y en los procesos internos de la propia administracion
publica, por ejemplo, con la incorporacién de técnicas gerenciales y de la
Nueva Gestion Publica, incluyendo las reformas al servicio profesional de
carrera (Hevia, 2015).

35



36

CREACION DE CAPACIDADES EN EL SECTOR SOCIAL, EDUCATIVO, EMPRESARIAL Y GUBERNAMENTAL

La construccion de capacidades gubernamentales es indispensable si
queremos tener un gobierno fuerte, léase como un gobierno capaz de tomar
las decisiones estratégicas para el beneficio de la poblacidn; para ello, tiene
que contar con instituciones con atribuciones bien definidas y personal
preparado y comprometido como servidor publico; un gobierno que con-
tribuya, que fomente una democracia participativa basada en el respecto de
cada uno de los actores politicos, sociales y econdmicos; un gobierno que
establezca las bases de un desarrollo que se sobreponga a los tiempos poli-
ticos, con destrezas que propicien el fortalecimiento de los empleados gu-
bernamentales en su capacitacion técnica y administrativa; un gobierno que
genere una serie de instrumentos que hagan que el personal que forma
parte de las diferentes instituciones politicas sea el mas docto, el mas com-
petitivo, el que tenga los mejores conocimientos politico-administrativos
para crear generaciones de politicos mas profesionales, mas conocedores de
sus acciones y mas comprometidos con sus representantes. La imagen del
gobierno y de las instituciones politicas debe de cambiar, no sélo en apa-
riencia sino en profundidad al contar con gente preparada con una verda-
dera vocacion de servicio, para que junto con sus acciones o como resultado
de este reposicionamiento genere confianza en sus gobernados, los cuales
puedan apreciar en su vida el impacto de un mejor gobierno.

Conclusiones

La construccion o fortalecimiento de capacidades en los diferentes sectores
implica una transformacion en la forma en la que se venian haciendo las
cosas, desde el inicio en la educacion basica, en las universidades, en la
relacion que éstas tienen con el sector econémico y gubernamental, y como
estos crean espacios para incorporar los conocimientos y necesidades loca-
les en sus actividades.
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Capitulo 2. Efectos de la politica distributiva en los niveles
de pobreza y desigualdad en México*
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VALERIA MARTINEZ FLORES***

Resumen

El objetivo de este documento es investigar como la politica distributiva
ejerce efectos sobre la pobreza y la desigualdad en México. Para tal propd-
sito se realiza una revision de literatura que aborda las variables utilizadas,
con el fin de tener un panorama sobre el estado del arte. También se expo-
ne, mediante estadisticas, un analisis descriptivo de la evolucién y el com-
portamiento que ha tenido la pobreza, desigualdad y la dinamica de la
politica distributiva. Asimismo, se utilizan métodos econométricos donde
se elaboran estimaciones y simulaciones que muestran los resultados sobre
la interaccion entre dichas variables.

Introduccion

Las politicas redistributivas son un componente esencial de las estrategias
para reducir la desigualdad y promover el desarrollo que conlleve a contri-
buir a reducir la pobreza. Representan un poderoso instrumento de politi-

* Este documento es derivado del proyecto sip 20202055, “Politica distributiva y su impacto en los niveles de
pobreza y desigualdad en México”. Se agradece al Instituto Politécnico Nacional el apoyo brindado.
** Profesor-investigador del Instituto Politécnico Nacional, Escuela Superior de Economia.
*** Estudiante de maestria en Ciencias Econdmicas en la Escuela Superior de Economia del Instituto Politécnico
Nacional.
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ca, a través de la redistribucion de ingresos, y para mejorar la igualdad de
oportunidades mejorando la distribucion de activos generadores de ingre-
sos, como el capital humano y la riqueza (incluida la tierra y el capital in-
dustrial y financiero) entre individuos.

Los argumentos sobre las politicas redistributivas y la equidad han sido
inseparables desde antes del surgimiento de la economia, como el estudio
de la economia politica, pero las preocupaciones por la equidad fueron
eclipsadas progresivamente por el objetivo de promover el crecimiento eco-
noémico, siguiendo el influyente trabajo de Kuznets (1955). Basaindose en
series de datos breves sobre los Estados Unidos, Kuznets asumio que las
fuerzas del mercado primero aumentarian la desigualdad antes de disminuir
la desigualdad a lo largo de la trayectoria del desarrollo econémico.

La concepcién del aumento de la desigualdad como un fenémeno na-
tural y temporal, que se revertiria mecanicamente, con el tiempo contribuyd
a la percepcién de que las politicas redistributivas con efectos potencial-
mente distorsionadores podrian ser econdmicamente perjudiciales y super-
fluas. La creciente disponibilidad de datos y evidencia de ingresos, en con-
tinuo aumento de la desigualdad en muchos paises desarrollados y en
desarrollo, llevo a investigadores del mundo académico —como, por ejem-
plo, Persson y Tabellini (1994), Alesina y Rodrik (1994), Benabou (1996),
Aghion et al. (1999), Banerjee y Duflo (2000), Barro (2000), Stiglitz (2013)—
a reevaluar o cuestionar la existencia de una compensacion entre crecimien-
to econdmico y equidad.

Si bien algunos de esos economistas apoyaron una redistribucién mas
amplia de los ingresos, otros defendieron, ademas, la redistribucion de los
activos generadores de ingresos para el crecimiento econémico. Algunos de
ellos afirmaron que la ausencia de una redistribucién sustancial de activos
representaba una barrera, para el desarrollo econémico y la reduccién de la
pobreza en algunos paises en desarrollo (Ghosh, 2010), y pidieron reformas
e intervenciones agrarias para fortalecer el control de los pobres sobre los
activos (Jomo, 2006; Meinzen-Dick, 2009).

El impacto de las politicas redistributivas sobre la desigualdad de ingre-
sos y el desarrollo sostenible puede ser significativo, pero varia de un pais
a otro y a lo largo del tiempo, ya que las politicas redistributivas estan de-
terminadas por factores internos, como la demografia, las condiciones
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econdmicas y politicas, y ademas estan influenciadas por las estrategias e
ideologias internacionales. A nivel mundial, el impacto de las politicas re-
distributivas estuvo fuertemente influenciado por grandes guerras, cambios
estratégicos e inflexiones ideoldgicas.

Asi pues, el objetivo de este documento es investigar como la politica
distributiva ejerce efectos sobre la pobreza y la desigualdad en México.
Como objetivos particulares se plantean los siguientes: realizar una revisién
de literatura que aborden las variables mencionadas, con el fin de tener un
panorama sobre el estado del arte; exponer mediante estadisticas un anali-
sis descriptivo de la evolucién y del comportamiento que ha tenido la po-
breza, desigualdad y la dindmica de la politica distributiva; utilizar métodos
econométricos y numéricos para elaborar estimaciones y simulaciones que
muestren los resultados sobre la interaccion entre dichas variables. El do-
cumento se divide en varias secciones. En la segunda seccidn, se realiza una
revision de literatura que aborda las variables utilizadas con el fin de tener
un panorama sobre el estado del arte. Posteriormente se expone, mediante
estadisticas, un analisis descriptivo de la evolucién y del comportamiento
que ha tenido la pobreza, desigualdad y la dinamica de la politica distribu-
tiva. En la cuarta seccidn, se utilizan métodos econométricos donde se ela-
boran estimaciones y simulaciones que muestran los resultados sobre la
interaccion entre dichas variables. Finalmente, se exponen las conclusiones.

Breve revision de la literatura

En paises en desarrollo, el hambre y la desnutricion son consecuencia de la
situacion de pobreza en la que se encuentran, por lo que México lleva varios
afios creando programas y politicas para mejorar la nutricion de grupos
vulnerables. Al analizar el programa Oportunidades, se encontr6 que tuvo
éxito al beneficiar tanto a los niflos como a sus familias en cuestiones de
salud, nutricién y educacion (Uicab-Pool et al., 2009).

Townsend (2009) plantea que un impuesto a las transferencias moneta-
rias internacionales para beneficio universal, cuyo manejo corresponderia
a la oNu, podria implementarse de distintas formas y por etapas en los
paises en desarrollo, como una estrategia efectiva de reduccion de la pobre-
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za masiva comprometida con el beneficio de los niflos, concentrandose en
los nifios severamente discapacitados.

En Suiza y Noruega, algunas personas con problemas econémicos care-
cen de alguna necesidad basica como vivienda, alimentos y ropa. A pesar
de los esfuerzos estatales para la igualdad de oportunidades educativas, exis-
ten diferencias por razones econémicas, por lo que se ven limitados en cuan-
to a la educacion, ademas de que asumen responsabilidades financieras del
hogar, lo que los obliga a abandonar sus estudios (Harju y Thored, 2011).

McKee y Todd (2011) encontraron que, en México, el programa Opor-
tunidades logré aumentar la escolaridad y mejorar la salud de personas en
situacion de pobreza. Afirman que el programa genera un aumento en los
ingresos medios futuros y efectos modestos en la tasa de pobreza.

Tetreault (2012) realiz6 un estudio del programa Progresa-Oportuni-
dades, cuyo objetivo era combatir la pobreza en México, y asegura que el
programa tuvo resultados positivos en el corto plazo en jovenes con mayo-
res niveles de educacidn, principalmente, en zonas rurales.

Begum et al. (2012) analizaron el tema en Bangladesh y China, en pe-
riodos de rapido crecimiento econémico. La comparacion se realiza con-
templando el ingreso promedio, las circunstancias demograficas y la distri-
bucién del ingreso. Como resultados obtuvieron que la pobreza es mayor
en Bangladesh que en China y que el crecimiento econémico puede ayudar
a reducir la pobreza, pero no sucede automaticamente.

En México, existen programas que buscan por medio de la fortificacion
de alimentos, mejorar la nutricion de la poblacion vulnerable. Grijalva-Ha-
ro et al. (2014) estudiaron los efectos de la leche fortificada Liconsa en nifios
de bajo nivel socioeconémico, en comparacion con los nifios que consumen
leche no fortificada; el estudio demostrd que el consumo de leche Liconsa
aporta nutrientes de hierro y zinc a los nifos.

El gobierno en Reino Unido favorece la idea individual de la pobreza en
la que definen a los padres pobres como los responsables de que sus hijos
también lo sean, al tomar malas decisiones con respecto al gasto y transmi-
tir estas practicas. Bradshaw y Mail (2016), basandose en la encuesta 2012
de Pobreza y Exclusion Social del Reino Unido, analizaron si realmente la
pobreza se relaciona con esta idea y concluyeron que existe poca evidencia
a favor de dicha teoria.
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Pascoe et al. (2016) senalan que, en Estados Unidos, la pobreza tiene un
impacto negativo en la salud y desarrollo. Mediante estudios epidemiolégi-
cos, documentan que pobres tienen mayores tasas de mortalidad que las
familias que perciben mayores ingresos.

La nueva medida de pobreza complementaria (spm), para medir la po-
breza en Estados Unidos, difiere de las otras por tomar en cuenta los beneficios
no monetarios que perciben las familias pobres, como: cupones de alimentos,
viviendas subsidiadas y asistencia energética para el hogar. Short (2016) ob-
tuvo que, en el 2012, el spPM presento tasas de pobreza mas bajas que las otras
medidas cominmente utilizadas. Por lo que es una medida que ilustra que
los beneficios no monetarios ayudan a satisfacer necesidades basicas.

Knauer et al. (2016) aseguran que los programas de transferencias mo-
netarias condicionadas (TmcC) repercuten en el desarrollo infantil, en el con-
texto de la pobreza, y pueden mejorar el desarrollo de los nifios; Wimer et
al. (2016) obtuvieron como resultado que el efecto de considerar recursos
de las politicas y programas gubernamentales de Estados Unidos reduce
sustancialmente las tasas de pobreza.

El programa de Apoyo Alimentario en México form¢ parte de la Cru-
zada contra el hambre en el gobierno de Enrique Pefia Nieto. Huesca et al.
(2016) encontraron que el programa que tiene entre sus objetivos mejorar
la alimentacion es complementario y contribuye al bienestar de la poblacion,
sin embargo, no cubrié a toda la poblacion-objetivo, por lo que no logréd
reducir la pobreza alimentaria.

Newhouse et al. (2017) encuentran que el 19.5% de los nifios que con-
formaron su estudio de microdatos, de encuesta de los hogares de 89 paises,
viven con menos de 1.90 ddlares al dia, en comparacién con el 9.2% de los
adultos. La tasa de pobreza infantil rebasa el 17%, mas del doble que la de
los adultos.

La pobreza es el resultado de la situacién econémica familiar, por lo que
las inversiones politicas que promueven la salud financiera familiar son
fundamentales para garantizar el bienestar en Carolina del Norte (Whitney
y Hughes, 2018).

Las investigaciones de Longas y Cussé (2018) asocian el origen socio-
econdmico de los estudiantes con la desigualdad educativa en Espana, si-
milar a lo que ocurre en las favelas de Fortaleza al noreste de Brasil, donde,
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segin Cardoso y Verner (2011), la pobreza extrema es una de las variables
—entre las consideradas para su estudio— que disminuye la asistencia a la
escuela.

Por su parte, el tema de la desigualdad del ingreso y el crecimiento es
un tema que se ha convertido en un tema relevante para su analisis. Varios
son los puntos de vista de lo que ocasiona en un pais esta brecha tan grande
de desigualdad, hablando de que se presenta entre paises y dentro de los
mismos, y opiniones diversas surgen de la mejor opcién para contrarrestar
esta desigualdad que se acrecienta, pero jcudl es en realidad la respuesta?,
y ;como puede esto ser aplicado para cada economia de cada pais?, ya que
todos son casos diferentes, ;como ajustarse al caso especifico México?

Gupta (2012) realiza una investigacion donde el foco radica en la evi-
dencia de que la corrupcidn alta y creciente influye como factor para la
creciente desigualdad entre ingresos y pobreza; utilizando el coeficiente de
Gini nos dicen que un aumento de una desviacion estandar en la corrupcién
aumenta el coeficiente de desigualdad de ingresos en aproximadamente 11
puntos, y el crecimiento de los ingresos de los pobres en aproximadamente
5 puntos porcentuales por afo; de igual manera, su articulo analiza las dis-
tintas vias en que la corrupcion afecta la desigualdad en ingresos y pobreza,
en el que parten desde un punto mas interno, pero que ocurre con menor
o mayor frecuencia en todos los paises, como es la corrupcion y como es
que influye en la desigualdad existente, y los hallazgos apuntan a que las
politicas que reducen la corrupcion a su vez reduciran y causaran efectos
en la desigualdad.

Palma (2011) estudia, mediante el andlisis de la curva de kuznets, la
relacion entre la apertura y la desigualdad de ingresos y si es que esto se
cumple; de igual manera, emplea el estimador Auto Regressive Distributed
Lag (ARDL), para establecer la relacion a largo plazo entre la apertura y
la desigualdad de ingresos y, a su vez, la curva de Kuznets se ajusta a la rela-
cién entre apertura e igualdad de ingresos en el caso de China. Su investi-
gacion para el caso China llega al andlisis final que queda en linea con la
hipotesis de Kuznets de que la desigualdad de ingresos aumenta con el au-
mento de la apertura y luego comienza a caer después de un punto critico,
donde ya podremos encontrar un analisis de un punto mas especifico, acer-
cado a lo que queremos analizar.
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Heshmati (2003) examina la relacion entre las variables macroecono-
micas (crecimiento, apertura, salarios y liberalizacion) y la desigualdad; se
repasa la evidencia existente y como es que los mas pobres se benefician del
crecimiento, asi como la relacién entre el crecimiento, redistribucién y la
pobreza en si apoyandose en ejemplos empiricos de los afios noventa. Ade-
mas de probar la relacién condicional e incondicional entre desigualdad y
crecimiento, en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial utilizan-
do la base de datos de desigualdad wIDER.

Analisis de datos

La medicion de la pobreza multidimensional considera el espacio de bien-
estar econdmico, los derechos sociales y el ambito territorial. Se define como
pobreza multidimensional al caso de no tener garantizado el cumplimiento
de al menos uno de sus derechos para el desarrollo social y la insuficiencia de
ingresos, para la adquisicion de bienes y servicios requeridos para satisfacer
necesidades (Coneval, 2018).

La figura 1 muestra la distribucién porcentual de la poblacién en situa-
cién de pobreza en México, en el ano 2018. Chiapas, Guerrero y Oaxaca
presentan las mayores incidencias con mas del 60% de personas en esta
situacion desde el 2010. Las entidades federales con menores porcentajes
de pobreza en 2018 fueron Coahuila, Baja California Sur y Nuevo Leon,
presentando, desde el 2010, porcentajes menores al 31%.

En el 2018, el estado con mayor porcentaje de poblacion en situacion
de pobreza fue Chiapas con 76.4% (4.17 millones de personas); le siguen
Guerrero con 66.5% (2.41 millones de personas), y Oaxaca con 66.4% (2.71
millones de personas). Estas entidades han mantenido los mayores porcen-
tajes de pobreza desde el 2010, con pequefas variaciones bianuales. Para los
afios 2010, 2012, 2014 y 2016, Chiapas present6 porcentajes de pobreza de
78.5%, 74.7%, 76.2% y 77.1%, respectivamente; Guerrero mostrd porcenta-
jes de 67.6%, 69.7%, 65.2% y 64.4%, respectivamente, y Oaxaca de 67%,
61.9%, 66.8% y 70.4%, respectivamente.

En el 2018, las entidades federativas con menor cantidad de personas
en situacion de pobreza fueron Aguascalientes con 351.5 miles de personas,
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Baja California Sur con 151.7 miles de personas, y Colima con 235.6 miles
de personas; estas ultimas dos entidades se encuentran entre las tres enti-
dades menos pobladas del pais.

Figura 1. Porcentaje de la poblacién en situacién de pobreza, segtn entidad federativa 2018
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Los porcentajes de pobreza para Baja California Sur, Coahuila y Nuevo
Leon en el 2018 fueron: 18.1% (151.7 miles de personas), 22.5% (691.2
miles de personas) y 14.5% (773 miles de personas), respectivamente. Estas
entidades han disminuido sus niveles de pobreza desde el 2010, cuando
presentaban porcentajes de 31%, 27.8% y 21%, respectivamente. Para los
afos 2012, 2014 y 2016, Baja California Sur tuvo porcentajes de pobreza de
30.1%, 30.3% y 22.2%, respectivamente. En Coahuila, los porcentajes fue-
ron 27.9%, 30.2% y 24.8%, respectivament,e y en Nuevo Ledn fueron de
23.2%, 20.4% y 14.2%, respectivamente.

Durango, Querétaro y Zacatecas, en el 2010, tenian 51.6%, 41.4% y
60.2% de personas en situacion de pobreza, respectivamente; en el 2018
presentaron porcentajes de pobreza de 37.3%, 27.6% y 46.8%, respectiva-
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mente, es decir, han tenido una disminucién mayor al 13% desde el 2010.
Morelos y Veracruz, con porcentajes de pobreza en el 2018 de 50.8% y
61.8%, respectivamente, tuvieron un aumento mayor a 4% desde el 2010
cuando tenian 43.2% y 57.6% de pobreza.

Pobreza infantil en México

La figura 2 presenta la distribucion porcentual de poblacion infantil en
situacidon de pobreza en México en el afio 2018, es decir, personas con al
menos una carencia y un ingreso inferior al de la linea de bienestar. En el
2018, las entidades con mayor incidencia a esta situacion son Chiapas,
Guerrero y Oaxaca, con porcentajes mayores a 70, lo cual ha ocurrido des-
de el 2010. Los menores porcentajes de poblacion en situacion de pobreza,
los presentan Coahuila, Baja California Sur y Nuevo Leén con menos de
28% de incidencia.

Figura 2. Porcentaje de la poblacion infantil en situacion de pobreza, segtin entidad federativa 2018
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En el 2018, la entidad federativa con mayor porcentaje de poblacién en
situacion de pobreza fue Chiapas con 83% (1.8 millones de personas), segui-
da de Guerrero con 73.2% (0.93 millones de personas), y Oaxaca con 71.9%
(1.0 millones de personas). Estas entidades se han mantenido con por-
centajes de pobreza infantil mayores a 65%, desde el 2010. Las entidades
con menores porcentajes de poblacion infantil en situacién de pobreza
fueron Baja California Sur con 22.3% (56.4 miles de personas); Coahuila
con 27.1% (274.4 miles de personas), y Nuevo Leén con 19.1% (293.8
miles de personas).

Baja California Sur, Durango y Querétaro presentaron importantes dis-
minuciones en su porcentaje de poblacion infantil en situacién de pobreza
desde el 2010, cuando presentaban porcentajes de 37.4%, 58.2% y 49%, res-
pectivamente; para el 2018, los porcentajes eran de 22.3%, 42.9% y 33.1%
respectivamente, es decir, la pobreza infantil en estas entidades disminuy6
mas del 15%, a pesar de tener menores asignaciones al gasto en desarrollo
social desde el 2010.

En el 2010, en la Ciudad de México, Morelos y Veracruz, los niveles de
pobreza infantil eran de 37.2%, 49.2% y 65.2%, respectivamente. En el 2018,
los porcentajes aumentaron a 41.7%, 58.9% y 68.7%, respectivamente, es
decir, el porcentaje de pobreza infantil aumentd, en el caso de la Ciudad de
Meéxico y Morelos, cerca del 4%, y en el caso de Veracruz aumenté mas del 9%.
Para la Ciudad de México y Veracruz, se ha presentado una importante
disminucion del gasto en desarrollo social, mientras que Morelos mantiene
un presupuesto constante.

La mayor cantidad de nifios y adolescentes en situacion de pobreza se
concentra en el Estado de México (2.7 millones de infantes), en Chiapas
(1.8 millones) y Veracruz (1.7 millones). Estas entidades se caracterizan por
estar entre las mas pobladas del pais. Lo mismo ocurre en términos porcen-
tuales: las entidades con mayores porcentajes de personas, en situacion de
pobreza, son las mismas con mayores porcentajes de nifios y adolescentes
en situacion de pobreza.
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Gasto en desarrollo social

El Centro de Estudios de Finanzas Publicas (2016) sefiala que el gasto gu-
bernamental en desarrollo social se asigna a través de programas y se enfo-
ca en la educacion, la salud, la proteccién social, la vivienda y servicios, la
recreacion y la cultura, entre otros.

La figura 3 muestra el gasto en desarrollo social con relacion al p1B de
cada entidad federativa en el 2018, es decir, el porcentaje del P1B que se
destina a programas y apoyos sociales relacionados a la proteccion social,
educacidn, salud y vivienda.

Figura 3. Gasto en desarrollo social porcentaje del pib 2018
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Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas fueron las entidades que destinaron mayor
parte de su p1B al gasto en desarrollo social, con 0.065%, 0.057% y 0.044%,
respectivamente. En el caso de Nayarit, estos porcentajes se redujeron del
2010 al 2018 a un 0.057%; para Tlaxcala disminuyeron un 0.043%, y para
Zacatecas, un 0.029%. En estas entidades, los porcentajes de pobreza y po-



50

EFECTOS DE LA POLITICA DISTRIBUTIVA EN LOS NIVELES DE POBREZA Y DESIGUALDAD EN MEXICO

breza infantil disminuyeron a pesar de la disminucién del gasto en desarro-
llo social.

Las entidades que destinaron menor porcentaje del p1B al gasto en de-
sarrollo social fueron Baja California con 0.007%, Ciudad de México con
0.005% y Nuevo Ledn 0.004%. El porcentaje destinado al desarrollo social
en Baja California disminuyd, del 2010 al 2018, un 0.009%; mientras que en
la Ciudad de México y Nuevo Ledn, disminuyé un 0.004%.

A pesar de la disminucion porcentual del gasto en desarrollo social con
respecto al P1B, en Baja California del 2010 al 2018, los porcentajes de po-
breza y pobreza infantil tuvieron significativas reducciones en ese periodo,
al igual que en Nuevo Ledn; mientras que, en la Ciudad de México, la re-
duccion del gasto social provocé un aumento en los porcentajes de pobreza
y pobreza infantil.

Aunque el gasto en desarrollo social representa parte importante del
gasto total, éste no siempre se ve reflejado en los porcentajes de pobreza y
pobreza infantil; esto puede deberse a la calidad de los servicios otorgados
o a la organizacion de los programas.

Formacidn bruta de capital fijo

De Gregorio (2012) define a la formacién bruta de capital fijo como: las
adquisiciones menos las disposiciones de activos fijos, realizadas por los
productores durante un periodo determinado, mas incrementos del valor
de los activos no producidos derivados de la actividad productiva. Los ac-
tivos fijos son activos materiales o inmateriales obtenidos de procesos de
produccion.

La figura 4 muestra la formacion bruta de capital fijo de las entidades
federativas, con relacion al P1B de cada una en el 2018, es decir, el porcen-
taje de P1B que cada entidad federativa destina al aumento de maquinariay
equipo de produccidn, edificios, construcciones, equipos de transporte, etc.

Se observa que Tlaxcala, el Estado de México y Chiapas son las entida-
des que destinan mayor porcentaje del P1B a la formacion bruta de capital
fijo, destinando 3.76%, 2.17% y 1.97%, respectivamente. Del 2010 al 2018,
el Estado de México y Chiapas mantuvieron constantes sus inversiones al
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Figura 4. Formacidn bruta de capital fijo (porcentaje del pis 2018)
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Campeche Tl 0573%
Veracruz T 0567%
Yucatan T 0553%
Ciudad de México T 05429
Michoacan T 0.485%
Hidalgo T o445%
Chihuahua T 0.296%
Nuevo Ledén T 0.283%
Jalisco T 0.274%
Baja California T 0.254%

0.0% 0.5% 1.0% 1.5% 2.0% 2.5% 3.0% 3.5% 4.0%

Porcentajes

Fuente: elaboracion propia con base en datos de iNeal (2018).

igual que sus porcentajes de pobreza y pobreza infantil. Tlaxcala tuvo un au-
mento en el porcentaje de sus inversiones de 3.58%, del 2010 al 2018, y una
disminucion en sus niveles de pobreza y pobreza infantil en el mismo periodo.

El indice de Gini

El indicie nos muestra un coeficiente que representa la desigualdad en los
ingresos. La tabla 1 muestra una comparacion entre el indice de Gini entre
2010y 2018, donde se pueden observar las variaciones en la desigualdad de
cada Estado, segtn este indicador.
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Tabla 1. Indice de Gini 2010y 2018 por estados

Gini 2010 2018 Diferencia
Aguascalientes 0.507 0.432 -0.075
Baja California 0.506 0.402 -0.104
Baja California Sur 0.485 0.432 -0.053
Campeche 0.514 0.472 -0.042
Coahuila de Zaragoza 0.476 0414 -0.062
Colima 0.420 0.423 0.003
Chiapas 0.541 0.487 -0.054
Chihuahua 0.473 0.444 -0.029
Ciudad de México 0.517 0.532 0.015
Durango 0.470 0.419 -0.051
Guanajuato 0.433 0416 -0.018
Guerrero 0.516 0.482 -0.033
Hidalgo 0.465 0.423 -0.042
Jalisco 0.461 0.430 -0.032
México 0.468 0.401 -0.067
Michoacan de Ocampo 0.489 0.424 -0.065
Morelos 0.420 0.429 0.009
Nayarit 0.488 0.438 -0.050
Nuevo Ledn 0.498 0.435 -0.063
Oaxaca 0.509 0.496 -0.013
Puebla 0.481 0.407 -0.074
Querétaro 0.487 0.437 -0.051
Quintana Roo 0.477 0414 -0.063
San Luis Potosi 0.507 0.464 -0.043
Sinaloa 0.466 0.446 -0.020
Sonora 0.479 0.439 -0.040
Tabasco 0.478 0.447 -0.031
Tamaulipas 0.449 0.472 0.023
Tlaxcala 0.425 0.373 -0.052
Veracruz de Ignacio de la Llave 0.533 0.453 -0.080
Yucatén 0.462 0.456 -0.006
Zacatecas 0.521 0.419 -0.102

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Coneval.
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En la tabla 1, se puede ver un cuadro comparativo sobre como ha cam-
biado la desigualdad por entidad federativa a través de 8 afos. La tabla nos
indica que la situacion en el pais ha disminuido, pero muy poco la curva;
sin embargo, en ocho afos la Ciudad de México presenta un aumento.

La infraestructura es de suma importancia para la reduccion de la po-
breza multidimensional; como la describe el Coneval, ésta es un tipo de
pobreza por falta de acceso a uno o mas de los indicadores que menciona
la Ley General de Desarrollo Social. Estos indicadores son: Ingreso, Rezago
Educativo, Acceso a servicios de salud, Acceso a la seguridad social, Acceso
a la alimentacién, Calidad y espacios de la vivienda, Acceso a servicios
basicos en la vivienda, y Grado de cohesion social. El que la inversion en
infraestructura puede reducir la pobreza multidimensional, y con ello la
desigualdad, se debe a que la inversion en infraestructura crea y mejora las
redes de transporte, energia, agua y saneamiento, aumenta la cobertura y
calidad de la educacion y salud. Esto ultimo es una de las vias para comba-
tir a la desigualdad. Ambos son medios de producciéon econémica y movi-
lidad social ascendente, pues la educacion esta asociada con el acceso a
oportunidades y empleos mejor remunerados y, por ende, una disminucién
en la desigualdad; ademas, el hecho de que la gente tenga acceso a diversos
servicios por parte del Estado significa que puede redirigir sus recursos a
distintos dambitos. Es por esto por lo que la inversion efectiva, enfocada a la
creacion de empleos y a la mejora de los servicios es de suma importancia
para combatir la desigualdad y la pobreza.

En este sentido, el gasto social tiene una similar importancia. Aunque la
mayoria de los programas sociales en México estan dirigidos a combatir la po-
breza por ingresos, brindandole a la gente un apoyo econémico para mejorar
su calidad de vida, de igual manera, se cuenta con diversos tipos de programas
sociales que estdn orientados a contribuir a que los jovenes sigan estudiando,
por lo que esto ayuda a que los estudiantes puedan mantenerse dentro de las
escuelas, y no preocuparse por trabajar para apoyar a sus familias, pues éstos
lo pueden hacer siguiendo dentro de las escuelas, lo que a su vez a futuro
contribuird a que puedan tener acceso a empleos mejor remunerados y, por
ende, a contribuir a cerrar la brecha de la desigualdad. También hay diversos
programas disefiados a combatir la pobreza multidimensional, que ofrecen
brindar apoyos para vivienda, salud basica y alimentacion, por mencionar
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algunos. Es importante notar que tanto la inversion publica como el gasto en
desarrollo social deben de ser pensados a largo plazo, pues para verdaderamen-
te ver el impacto de la inversion en la sociedad es necesario el paso del tiempo.

Metodologia

Ya que el estudio tiene como objetivo determinar el impacto de los progra-
mas de gasto gubernamentales en la evolucion de la pobreza y desigualdad,
el enfoque de la investigacion es cuantitativo, por lo cual es necesaria la
recoleccion y el andlisis de datos para el analisis estadistico mediante mo-
delos econométricos.

Las variables que se utilizaron para el estudio son: la pobreza, el coefi-
ciente de Gini, el gasto en desarrollo social, la formacion bruta de capital fijo
y el producto interno bruto per capita. Para el analisis se consider6 un pe-
riodo que abarca del 2008 al 2018, realizando el estudio de manera bianual.

Los datos de la pobreza fueron tomados del Consejo Nacional de Eva-
luacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), en la seccion de me-
dicion de la pobreza por entidad federativa. El producto interno bruto per
capita, por entidad federativa, se obtuvo del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Geografia (INEGI), se tomo el afio base 2013. La formacién bruta de
capital fijo se obtuvo de la misma fuente.

Las cifras del gasto en desarrollo social por entidad federativa se obtie-
nen del Presupuesto de Egresos de la Federacion, elaborado por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (sHCP). Los datos se encuentran en los anexos
donde se distribuye el gasto por unidad responsable, donde la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) es responsable del anexo de Desarrollo social.

En el analisis temporal de datos se utiliza la técnica de los datos de panel,
con el objetivo de capturar la heterogeneidad no observable entre los agen-
tes y en el tiempo, lo cual permite un estudio mas dinamico, ya que incor-
pora la dimension temporal de los datos, especialmente util para periodos
de cambios significativos.

Baronio y Vianco (2014) sefialan que el uso de los datos de la técnica de
datos de panel facilita el analisis de dos aspectos de la heterogeneidad no
observable:
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1. Los efectos individuales especificos son los que afectan de forma
desigual a los agentes del estudio, los cuales no varian en el tiempo
y afectan a su toma de decisiones.

2. Los efectos temporales afectan de igual manera a las unidades de
estudio.

Un modelo de regresion de datos panel se especifica de la siguiente
manera:

Y,=a +BX, +BX,, +. .. BX, tpsi=1....myt=1,...,T
Donde:

i representa a la variable de estudio; ¢, a la dimension en el tiempo.

a es un vector de- interceptos de- I a. n. + t parametros

3 es un vector de k parametros

Z,, es lai-ésima observacion al momento ¢ para las K variables explica-
tivasZ,Z,,....Z,
La muestra de observaciones en el modelo esta dada porn x T

u, es el término de error, puede descomponerse en:
Plit = ui + vt + Wit

u, son los efectos no observables que difieren entre las unidades de es-
tudio, pero no en el tiempo.

v, son los efectos no cuantificables que varian en el tiempo, pero no
entre unidades de estudio.

w, es el error puramente aleatorio.

Estimacion y resultados
Para la estimacion del modelo se hizo uso de un modelo de panel de datos,

dado que, de acuerdo con los datos disponibles y el objetivo de estudiar los
efectos por entidad federativa, este modelo era el que mejor se ajustaba.
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Resultados del modelo de pobreza

Las variables que se utilizan para la estimacion del modelo de pobreza son:
el numero de personas en situacion de pobreza (pobreza); el gasto en desa-
rrollo social (GDs) que se utiliza como proxi de los gastos distributivos; la
formacion bruta de capital fijo (FBKF); el Producto Interno Bruto (P1B per
capita). El modelo se estima en forma logaritmica. Por lo tanto, el modelo
econométrico a estimar se expresa de la siguiente manera:

Inpobreza, = a + « Ingds, + . InfOkf, + a.Inpibper, + u, (1)
Donde
Inpobreza, es el nimero de personas pobres de la entidad i en el tiempo ¢
Ingds,, es el gasto en desarrollo social de la entidad i en el tiempo ¢
Infbkf, es 1a formacion bruta de capital fijo de la entidad i en el tiempo ¢
Inpibper, es el p1B per cdpita de la entidad i en el tiempo ¢

Los resultados de la estimacion del modelo se muestran en la tabla 2.

Tabla 2. Resultados de la estimacion del modelo de pobreza vs. gastos distributivos

Variable dependiente: Pobreza

Variables mco MEF MEA
constante 7.54546 5.451462 6.154849
(p-value) 0.0000 0.0000 0.0000
GDS 0.00248 -0.00878 -0.00545
(p-value) 0.0048 0.01512 0.0258
FBKF 0.65541 -0.97445 -1.95442
(p-value) 0.1284 0.0242 0.03114
PIBpEr -1.88621 1.90501 -1.86473
(p-value) 0.0102 0.0201 0.0102
F (p-value) 0.0000

LM (p-value) 0.0000
Hausman (p-value) 0.0000

Observaciones 192 192 192

R? 0.38475 0.48763 0.46247

Fuente: elaboracion propia.
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En la tabla 2, estan los resultados del modelo que relaciona a la pobreza
con los gastos distributivos, la inversion y producto per capita. En la prime-
ra columna se muestran las variables del modelo; en la segunda columna se
muestra el modelo de datos agrupados (Mco); el modelo de efectos fijos
(MEF), en la tercera columna, y el modelo de efectos aleatorios (MEA), en la
cuarta columna. Para saber cual modelo es mejor se comparan los tres mo-
delos entre si. Al comparar el modelo de datos agrupados con efectos fijos,
la prueba F restrictiva (p-value = 0.000) muestra que el MEF es mejor que el
de Mco. Asimismo, al comparar el modelo de efectos aleatorios con datos
agrupados, la prueba LM (p-value=0.000) muestra que MEA es mejor que
Mco. Por dltimo, al comparar el modelo de efectos fijos con aleatorios, la
prueba Hausman (p-value=0.000) muestra que MEF es mejor que MEA. Por
lo tanto, el mejor modelo es el de efectos fijos (MEF). El modelo cuenta con
192 observaciones y un R cuadrado del 0.48. Como se puede observar en
los resultados, la probabilidad del coeficiente de los gastos distributivos
muestra que es estadisticamente significativo, sin embargo, su coeficiente
es muy pequefio; esto indica que su contribucién para reducir la pobreza es
muy marginal, es decir, que los gastos distributivos poco suficiente. Por su
parte, los coeficientes de la FBKE y el PIB per capita arrojan una relacion
negativa y estadisticamente significativa.

Resultados del modelo de desigualdad

El modelo que relaciona los gastos distributivos con la desigualdad se plan-
tea de la siguiente manera:

gini, = a + a,Ingds, + o Infokf, + o Inpibper, + u, (2)

Donde

gini,, es el coeficiente de desigualdad de la entidad i en el tiempo ¢
Ingds,, es el gasto en desarrollo social de la entidad i en el tiempo ¢
Infbkf, es la formacion bruta de capital fijo de la entidad i en el tiempo ¢
Inpibper, es el PIB per cdpita de la entidad i en el tiempo ¢
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Los resultados de la estimacion del modelo se muestran en la tabla 3.

Tabla 3. Resultados de la estimacidn del modelo desigualdad vs. gastos distributivos

Variable dependiente: Gini

Variables Mmco MEF MEA
constante 9.26484 6.54545 5.2645
(p-value) 0.284 0.0000 0.0000
GDS 0.10547 -0.09118 -0.07244
(p-value) 0.6235 0.0435 0.0489
FBKF 1.2575 -0.76847 -0.6397
(p-value) 0.4842 0.0171 0.0247
PIBper -2.2544 -1.7228 -1.6487
(p-value) 0.0002 0.0011 0.0009
F (p-value) 0.0000

LM (p-value) 0.0000
Hausman (p-value) 0.0000

Observaciones 192 192 192

R? 0.46227 0.52147 0.50487

Fuente: elaboracion propia.

En la tabla 3 se observan los resultados del modelo de desigualdad; si-
milar al modelo de pobreza. Este modelo también muestra tres clases de
estimaciones, es decir, modelo de Mmco, MEF y MEA, donde el mejor de todos
es el modelo de efectos fijos, MEF.

Los resultados muestran que al igual que el modelo anterior, el mejor
modelo es MEE. El coeficiente de la variable de gastos distributivos, represen-
tados por (GDSs), arroja un coeficiente negativo y estadisticamente significa-
tivo, lo cual indica que el gasto social contribuye a reducir la desigualdad,
aunque de manera marginal, por lo que la redistribucion del ingreso derivada
de politicas distributivas contribuye a reducir la brecha de la desigualdad. Por
su parte, el coeficiente de la variable de formacién bruta de capital fijo arro-
ja un coeficiente negativo y estadisticamente significativo, al igual que el
coeficiente del P1B per cépita; resultados que no indican su contribucién a
disminuir la brecha de la desigualdad, a través de la creacion de empleos
que proporcionan un aumento del poder adquisitivo a la poblaciéon.
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Conclusiones

El objetivo de este documento fue investigar como la politica distributiva
ejerce efectos sobre la pobreza y la desigualdad en México. Para tal propd-
sito se realiz6 una revision de literatura, donde se exponen investigaciones
realizadas sobre politicas distributivas relacionadas con la pobreza y des-
igualdad. También se expuso un analisis descriptivo de la evolucion y el
comportamiento que ha tenido la pobreza, desigualdad y los gastos deriva-
dos de politica distributiva. Asimismo, se utilizaron modelos econométricos
que muestran la relacion causal entre las variables utilizadas. Asimismo, los
datos muestran que, para el 2018, las entidades con mayor porcentaje de
pobreza fueron Chiapas, Oaxaca y Guerrero, las cuales mantienen los ma-
yores porcentajes desde el primer afio de estudio, sin embargo, los datos
revelan que el gasto destinado al desarrollo social en estas entidades dismi-
nuy¢ en el periodo de estudio, lo cual podria explicar el aumento de la
pobreza. Las entidades con menores porcentajes de pobreza en el 2018 fue-
ron Baja California Sur, Coahuila y Nuevo Leon donde el gasto en desarro-
llo social ha aumentado o se ha mantenido constante.

Baja California Sur, Durango y Querétaro mostraron importantes dis-
minuciones de pobreza en el periodo de estudio a pesar de tener menores
asignaciones al gasto en desarrollo social desde el 2010; mientras que, en la
Ciudad de México, Veracruz y Morelos, los niveles de pobreza aumentaron
en el periodo de estudio. Los datos indican que en la Ciudad de México
y en Veracruz se ha presentado una importante disminucion del gasto en
desarrollo social, mientras que en Morelos se ha mantenido constante.

Las entidades que destinaron mayor porcentaje de su p1B al desarrollo
social en el periodo de estudio fueron Nayarit, Tlaxcala y Zacatecas, presen-
tando disminucion en los porcentajes de pobreza infantil y adolescente. Las
que destinaron menor monto del 1B al desarrollo social fueron Baja Cali-
fornia, Nuevo Leén y Ciudad de México. Las primeras dos mostraron una
disminucién de la pobreza, mientras que en la Ciudad de México la reduc-
cién del gasto social provocé un aumento en los porcentajes de pobreza.

En el modelo econométrico y el andlisis de datos, se puede observar que
las entidades federativas histéricamente pobres requieren mayor atencion,
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ya que la disminucién de los montos destinados a desarrollo social se ve
reflejada en el aumento de la pobreza, mientras que en las entidades fede-
rativas que no muestran altos porcentajes de pobreza, la reduccion del gas-
to en desarrollo social tiene menores impactos.

La politica distributiva puede ser una herramienta importante del go-
bierno para lograr objetivos de contribuir a reducir la desigualdad, ya que
la redistribucion del ingreso beneficia a los hogares mediante transferencias,
pagos monetarios o subsidios, asi como mediante la provision de servicios.
Las politicas distributivas pueden ayudar a alcanzar objetivos de equidad si
se realiza de manera eficiente.

Es importante mencionar que recientemente se ha cuestionado la rele-
vancia de los datos del indice de Gini en México, pues en un trabajo de
Gerardo Esquivel, quien ha intentado corregir o ajustar los ingresos decla-
rados con base en cuentas nacionales, llegé a la conclusion de que la des-
igualdad en México en términos del coeficiente de Gini oscila alrededor
de .7, cuando para el 2018 la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares (ENIGH) del INEGI lo declaro en .475. Esto representa una diferen-
cia muy significativa. Sin embargo, lo declarado por Esquivel se podria ver
mas relacionado con la realidad, pues la inversion publica y el desarrollo
social no han aumentado de manera considerable, por lo que se esperaria
que la desigualdad aumente.

Mas alla de su gran potencial para reducir la desigualdad, las politicas
redistributivas también son clave para promover valores que sean consis-
tentes con el desarrollo sostenible, y para configurar un contexto socioe-
condémico e incentivos que conduzcan a la estabilidad financiera y al de-
sarrollo econémico, a la inclusidn politica, a la igualdad de género y a la
movilidad social.

Asi pues, los esfuerzos gubernamentales para mejorar las condiciones
de vida no han logrado aumentar los ingresos de sus hogares de manera
suficiente, o no lo han realizado a la velocidad necesaria para erradicar el
problema. Esto puede deberse a la calidad de los servicios otorgados o a la
organizacion de los programas sociales.
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Introduccion

La reforma politica de la Ciudad de México, producto de un proceso poli-
tico largo, implic6 una reforma constitucional para su reconocimiento como
entidad federativa con autonomia y, al mismo tiempo, como sede de los
poderes federales.

La participacién ciudadana juega un papel importante en la reforma
politica de la ciudad y sigue siendo importante en las acciones de gobier-
no, al grado de que se le da un papel importante en los asuntos publicos.
La misma Constitucion establece varios mecanismos de participacion ciuda-
dana no sdlo para democratizar las relaciones de poder sino para eficientizar
el gasto publico, en ese sentido, en la propia Constitucion de la Ciudad, se
reconoce al presupuesto participativo como un instrumento importante en
el que los ciudadanos intervienen en asuntos publicos.

En las diversas experiencia de implementacion del presupuesto publico,
las atribuciones que tienen los gobiernos locales que lo impulsan son muy
importantes para su aplicacion. Este sentido, este trabajo responde a dos
inquietudes: ;en qué medida la reforma politica reconoce y favorece al pre-
supuesto participativo como mecanismo para atender demandas sociales?
y sen qué medida la Constitucidn Politica y normatividad, que de ella se
derivan, otorgan las atribuciones financieras y administrativas a las alcaldias
para la implementacion del presupuesto participativo?

Esta investigacion partié del supuesto de que las alcaldias no contaban
con las atribuciones suficientes para atender los proyectos del presupuesto
participativo. En el desarrollo del trabajo se descarta parcialmente esta supo-
sicion, debido a que las atribuciones de las alcaldias, ademas de las propias,
estan coordinadas o subordinadas con el Gobierno de la Ciudad. Y aunque
no tienen las atribuciones suficientes de ingresos para generar recursos pro-
pios, la normatividad establece la fuente de los recursos para atender finan-
cieramente los proyectos que surgen del presupuesto participativo.

Este trabajo fue documental, se atendieron diversas fuentes, principal-
mente, se analizé de manera profunda la normatividad y el debate econo-
mico y politico que se dio en torno a la reforma politica de la ciudad y ala
creacion de las alcaldias.



PRESUPUESTO PARTICIPATIVO Y ATRIBUCIONES DE LAS ALCALDIAS, CIUDAD DE MEXICO

Este trabajo se desprende del proyecto de investigacion sip 20211766, y
se agradece el apoyo al Instituto Politécnico Nacional.

Antecedentes y origen del presupuesto
participativo en la ciudad de México

El presupuesto participativo surge en Brasil como parte de la demanda social
de democratizar la vida publica, porque, ademas de todos los abusos come-
tidos por la dictadura en el ejercicio del poder, la desaparicion de personas,
atropello de los derechos humanos, sociales y politicos, el presupuesto pu-
blico se ejercia sin controles y ni ningtin tipo de transparencia. La Consti-
tucién Politica de 1988 contempld mecanismos de control y transparencia.

A nivel de los municipios, principalmente, los gobiernos que emanaron
de gobiernos de izquierda, tomaron la bandera de democratizar el poder
con los ciudadanos, y ante la demanda de transparentar el presupuesto por
parte de las organizaciones sociales, surge el presupuesto participativo, como
una forma de democratizar un parte del presupuesto con los ciudadanos a
nivel local.

Es en Porto Alegre, capital de Rio Grande do Sul, Brasil, donde comen-
z6 su implementacidn en 1989, primero de manera sinuosa, hasta conver-
tirse en una experiencia importante y con gran influencia, para muchos
gobiernos locales en América Latina y en otros continentes (Genro, 1999).

La Ciudad de México ha vivido todo un proceso de transformacion
politica que se ha concretado en la reforma politica; la principal demanda
fue hacer de la ciudad una entidad mas de la federacion con los mismos
derechos que las 31 existentes.

Cuando en el 2000 se eligen por primera vez a los delegados de las 16
demarcaciones politicas, esto les brinda cierta posibilidad de ejercer pro-
yectos propios, asi que tres gobiernos implementaran el presupuesto parti-
cipativo; Tlalpan, Cuauhtémoc y Miguel Hidalgo.

Para la implementacion de este proceso, estos gobiernos se asesoraron
con organizaciones brasilefias o con asociaciones civiles mexicanas que te-
nian vinculos con estas organizaciones, las cuales tenian conocimiento de
esta experiencia.
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En Miguel Hidalgo, el Partido Accién Nacional (PAN)' lo llamé “Presu-
puesto participativo’; lo implement6 mediante la figura juridica de audien-
cia publica: un notario publico avalaba los resultados de las asambleas ve-
cinales, se presentaban las propuestas vecinales y la que tenia mas votos se
integraba al Programa Operativo Anual del afio siguiente (Garcia, 2010).

En la Cuauhtémoc se le denomind “Agenda de prioridades”. Se realizd
una consulta ciudadana; las demandas solicitadas se canalizaban al drea
correspondiente para que fueran integradas, de esta manera, al Programa
Operativo Anual (Garcia, 2010).

La experiencia que mas similitud tuvo con la de Porto Alegre fue la de
Tlalpan, se le nombro6 “Hacia un presupuesto participativo”. Ademas de la
consulta ciudadana, se realizaban asambleas en las que se discutian los pro-
blemas de la Delegacion; se cred un equipo de monitoreo en el que se le
daba seguimiento al proceso del presupuesto participativo.

Podemos afirmar que estas tres experiencias iniciales, en la Ciudad de
México, marcaron la pauta para que, en el 2011 —a través de la Ley de Par-
ticipacion Ciudadana, reformada en 2010— se iniciara en la ciudad la im-
plementacion de este mecanismo, e incluso, mads tarde, en la reforma poli-
tica también quedo contemplada en la propia Constitucion Politica de la
Ciudad de México, en el articulo 26 (cpcMm, 2020).

Aspectos tedricos de la descentralizacion

Los aspectos en los que mas nos interesa hacer hincapié de la descentrali-
zacion son las facultades, competencias y recursos necesarios que debe tener
un gobierno local, para resolver los problemas cotidianos de la poblacién,
por ser el nivel de gobierno mas cercano y directo a ella.

;Qué es la descentralizacion y cudl es su importancia? Tedricamente hay
varios tipos de descentralizacion y ésta tiene diferentes objetivos. En gene-
ral, podemos definir a la descentralizacion, con base en Prado, como el
proceso que implica la transferencia de competencias de una instancia de
gobierno central hacia unidades administrativas locales (Prado, 1999, p. 49).

! Partido considerado de derecha.
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Esta transferencia puede ser de competencias administrativas, financieras
o incluso de poder politico. Este tlltimo es el menos comun y, por lo general,
es producto de movimientos politicos.

La descentralizacidn se puede generar por la voluntad politica de los
gobernantes o por la participacion de diferentes actores politicos o ciuda-
danos. Al respecto, Angulo Barturen hace referencia a este tltimo en el que
sefala que: “todo proceso de descentralizacion con participacion tiene
que venir acompafado de un importante proceso de transferencia de re-
cursos y funciones y de fortalecimiento de capacidades por la via de forma-
cidén y capacitacion” (Angulo, 1998, p. 16).

La transferencia de funciones debe acompanarse de transferencia de
recursos, que garanticen el ejercicio de esas nuevas competencias del gobier-
no que las recibe, pero ademas, para garantizar lo anterior, es importante el
desarrollo de capacidades que se generan por la formacion y capacitacion.

;Cudl seria la diferencia entre descentralizacion y desconcentracion? La
diferencia central es qué orden de gobierno toma la decision. En la descen-
tralizacion se cede capacidad de decision y en la desconcentracion se ejerce
la decision del gobierno central, es decir, se actiia en funcion de las dispo-
siciones del gobierno central.

La descentralizacion es un proceso dinamico y sistematico de devolu-
cion a la ciudadania de las decisiones principales relativas a su vida cotidiana.
Aungque el espiritu inicial del presupuesto participativo fue democratizar y
transparentar el presupuesto local, en la practica, se convierte en un meca-
nismo que en el que las decisiones de como gastar una parte de los recursos
queda en manos de los ciudadanos que habitan una comunidad.

;Qué papel juega el Gobierno local en la descentralizacion? Dice Orte-
ga que muchas veces se concibe a los municipios como una etapa de tran-
sicion para el traslado final de competencias a la sociedad civil.

Para Ortega Hegg, el indicador mds duro o claro de la voluntad de des-
centralizacion es el de compartir los recursos del presupuesto con las mu-
nicipalidades. Es la voluntad descentralizadora de los gobiernos factor cla-
ve (Ortega, 1999).

En la practica, la descentralizacion constituye una cesion del poder a
favor de terceros, lo que va en contra de la tradicion centralista. Para Silvio
Prado, un factor de importancia para la descentralizacion lo constituye la
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voluntad politica del gobierno central, debido a que es una medida que
corresponde tomar al Poder Ejecutivo.

Opina Stein que la transferencia es un instrumento importante para la
redistribucion fiscal territorial, y es necesaria para completar los recursos
municipales propios, que por lo general son exiguos en situaciones de des-
centralizacion incipiente. Para €1, la transferencia debe ser un impulsor del
soporte financiero y del desarrollo municipal y no un factor de dependencia
parasitaria, correspondiendo al municipio realizar esfuerzos fiscales (Stein,
1999, p. 145).

La reforma politica y Constitucion Politica
de la Ciudad de México

En cuanto al ejercicio de la administracion publica, las facultades y atribu-
ciones que tienen los diferentes 6rdenes de gobierno son fundamentales.
En este sentido es importante considerar las facultades de las alcaldias en el
contexto de la reforma politica de la Ciudad de México, para conocer en
qué medida estas modificaciones normativas han repercutido en la imple-
mentacion del presupuesto participativo.

La reforma politica en la Ciudad de México ha sido larga y generé mu-
cho debate en torno a la conveniencia de que tuviera las mismas atribucio-
nes que las demas entidades federativas, dado el asentamiento territorial de
los poderes federales.

En 1986 se creo la Asamblea de Representantes del Distrito Federal.
En 1993 se le otorgaron facultades legislativas especificas y limitadas en
relacién al nombramiento del Jefe de Gobierno del Distrito Federal. En 1996
se concedieron mayores facultades a la Asamblea y se reconoci6 el derecho
a los ciudadanos, por primera vez, de elegir mediante voto directo al Jefe de
Gobierno del Distrito Federal (ALDE, 2009: 3).

Producto de este proceso fue electo el ing. Cuauhtémoc Cardenas So-
lorzano para la jefatura del Gobierno de la Ciudad de México. El partido
que lo postul6 fue el Partido de la Revolucién Democratica (prD). En 2000,
por primera vez, en la historia de la ciudad se eligié por la via electoral a los
jefes delegacionales en las 16 demarcaciones.
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Podriamos referir que desde mediados de los ochenta se fue gestando
un movimiento social que exigia derechos politicos a los ciudadanos del
Distrito Federal, y con la conquista del Gobierno por el PRD en 1997 se im-
puls6 con mayor determinacion que la Ciudad de México fuera considera-
da una entidad federativa como las otras del pais (ALDF, 2009, p. 3).

En general, la reforma politica ha perseguido como objetivo, definir la
naturaleza juridica del Distrito Federal, ya que al mismo tiempo de ser sede
de los poderes federales y capital del pais se exigia el otorgamiento de facul-
tades como a las demas entidades federativas.

La reforma politica de la Ciudad de México implicé una reforma cons-
titucional. A través del articulo 44 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (CPEUM, 2021), se reconoce a la Ciudad de México como
una entidad federativa

La Ciudad de México es la entidad federativa sede de los Poderes de la Union
y Capital de los Estados Unidos Mexicanos; se compondra del territorio que
actualmente tiene y, en caso de que los poderes federales se trasladen a otro
lugar, se erigird en un Estado de la Unién con la denominaciéon de Ciudad de
México (CPEUM, 2021, art. 44).

Este reconocimiento como entidad federativa implicé también otorgar-
le autonomia, al respecto el articulo 122 constitucional sefiala: “La Ciudad
de México es una entidad federativa que goza de autonomia en todo lo
concerniente a su régimen interior y a su organizacion politica y adminis-
trativa” (CPEUM, 2021, art.122). Con esta reforma, se materializan las de-
mandas ciudadanas y politicas que surgieron a mediados de los ochentas.

La reforma constitucional sentd las bases para disefiar y promulgar la
Constitucion Politica de la Ciudad de México (cpcm), aunque ya el Estatu-
to de Gobierno establecia que el Distrito Federal era la Ciudad de México.
La reforma inici6 formalmente con el cambio de nombre, de manera que el
5 de febrero del 2016, el Consejo de la Judicatura Federal emitié un acuerdo
por el que se cambio la denominacién de Distrito Federal por Ciudad de
México, en todo su cuerpo normativo e institucional.

La Constitucion Politica de la Ciudad de México (cpcm) establece que
La ciudad es libre y auténoma en todo lo concerniente a su régimen interior
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y a su organizacion politica y administrativa, y es una entidad integrante de
la Federacion, sede de los Poderes de la Unidn y capital de los Estados Uni-
dos Mexicanos (cpcMm, 2017, art. 1), esto con base en el articulo 22 y 44
constitucionales, mencionados anteriormente.

Constitucion Politica, Ley Organica,
Ley de Participacion Ciudadana
y Presupuesto Participativo en la Ciudad de México

En la reforma politica de la ciudad de México se considerd a la participacién
ciudadana en las acciones de gobierno como un elemento importante,
(cpcMm, 2017, art. 17, numeral 2), de ahi que establece mecanismos de par-
ticipacion ciudadana para algunas acciones de gobierno.

En la Constitucion Politica de la Ciudad de México, legalmente, los
ciudadanos tienen derecho a involucrarse en la resolucion de diversos pro-
blemas que aquejan a la ciudad, para ello se contemplan varios mecanismos
institucionales que fomentan la inclusion de los ciudadanos en varios asun-
tos de caracter publico (cpcm, 2017, art. 25-27).

En este caso, el presupuesto participativo es un mecanismo de demo-
cracia participativa; se contempla en el articulo 26 de la Constitucion de la
Ciudad de México (cpcm, 2017, art. 26, inciso B); se retoma en la Ley Or-
ganica de las alcaldias, y se regula en la Ley de Participacién Ciudadana.
Participan varias instancias del gobierno de la ciudad: el Congreso de la
Ciudad, y corresponde al Instituto Electoral de la Ciudad de México orga-
nizar la consulta.

La ley Organica de las Alcaldias, en el art. 56, sefiala que: “Las y los in-
tegrantes de las alcaldias garantizaran la participacion de las y los habitan-
tes de la demarcacion territorial en los asuntos publicos que sean de su in-
terés, a través de los mecanismos de participacion ciudadana’, y sefiala como
obligaciones de los integrantes de las alcaldias:

1. Informar y consultar a los habitantes de la demarcacion territorial, median-
te los mecanismos y procedimientos de participacion que establezca la ley de
la materia. 11. Promover la participacién de la ciudadania en los programas,
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generales y especificos, de desarrollo de la demarcacidn; en la ejecucion de
programas y acciones publicas territoriales; en el presupuesto participativo...
[subrayado nuestro] [LoACM, 2018, Art. 56].

De manera que impulsar el presupuesto participativo es una obligacién
de los integrantes de las alcaldias.

El articulo 116 de la Ley de Participacion Ciudadana sefiala que el pre-
supuesto participativo:

es un instrumento, mediante el cual la ciudadania ejerce el derecho a decidir
sobre la aplicacién del recurso que otorga el Gobierno de la ciudad para que
sus habitantes optimicen su entorno, proponiendo proyectos de obras y ser-
vicios, equipamiento e infraestructura urbana, y, en general, cualquier mejo-
ra para sus unidades territoriales [LPccMm, 2019, Art. 116].

Ademas, Ley de Participacion Ciudadana especifica los objetivos, orien-
tacion y rublos a los que se debe destinar el Presupuestos Participativo.
Establece que debe orientarse al fortalecimiento del desarrollo comunitario,
la convivencia y acciéon comunitaria. Los recursos podran ser ejercidos en
los capitulos 2000, 3000, 4000, 5000 y 6000 conforme al Clasificador por
Objeto del Gasto y se destinardn a mejoramiento de espacios publicos, in-
fraestructura urbana, obras y servicios, actividades recreativas, deportivas
y culturales (LpccMm, 2019, Art. 117).

Atribuciones de las alcaldias
y el presupuesto participativo

El objetivo de la reforma politica implicé en el fondo que el Gobierno fede-
ral le transfiriera atribuciones politicas, administrativas y financieras a la
Ciudad de México, es decir, en términos tedricos implica un proceso de
descentralizacion, y a su vez el Gobierno de la Ciudad de México transferi-
ria atribuciones a las alcaldias.

Para efectos del presupuesto participativo se requiere que el gobierno
que lo va implementar tenga atribuciones en materia de ingreso y de gasto
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publico. En materia de ingreso contar con los recursos para atender las
demandas sociales del presupuesto participativo, y en materia de gasto tener
las facultades y atribuciones legales para ejercer las acciones que implica
satisfacer dichas demandas.

Aunque el presupuesto participativo es un mecanismo que se aplica en
toda la ciudad, porque asi lo establecen principalmente la Constituciéon
Politica, la Ley Organica de las Alcaldias y la Ley de Participacion Ciuda-
dana, en realidad, las encargadas de materializarlo son las alcaldias, aunque
el proceso de consulta lo realice el Instituto Electoral de la Ciudad de
México.

Ley Orgdnica de las Alcaldias, en materia de participacion ciudadana,
sefala que unas de las finalidades de las alcaldias son:

facilitar la participacion ciudadana en el proceso y en el control de los asun-
tos publicos... Promover la participacion de los pueblos y barrios originarios
y comunidades indigenas... Garantizar el acceso de la poblacion a los espa-
cios publicos y a la infraestructura social, deportiva, recreativa y cultural...
Promover la creacidn, ampliacién, cuidado, mejoramiento, uso, goce, recu-
peracion, mantenimiento y defensa del espacio publico... Procurar y promo-
ver la calidad estética de los espacios publicos [LoACM, 2018, Art. 20, 1V, IX,
XVII, XXII].

En este sentido, las alcaldias tienen la mayor responsabilidad en el pro-
ceso, por ello es importante indagar sobre sus facultades y atribuciones
relacionadas con el presupuesto participativo. A continuacién, abordamos
las facultades que les otorga la Constitucion de la Ciudad tanto en materia
administrativa como financiera.

La Constitucién Politica de la Ciudad de México, en su Articulo 53,
determina que las alcaldias tienen personalidad juridica propia y autonomia
en cuanto al ejercicio de su presupuesto, excepto en las relaciones laborales.
Se enfatiza que las alcaldias son parte de la Administracion Publica de la
Ciudad de México, de manera que su actuar esta delimitado por la norma-
tividad del Gobierno de la Ciudad.
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Las competencias de las alcaldias en materia administrativa

También el Articulo 53 hace referencia a las competencias de las alcaldias,
podriamos decir que las clasifica en cuatro tipos: las que se ejercen dentro
de sus respectivas jurisdicciones, las exclusivas de las alcaldias, las coordina-
das con el Gobierno de la ciudad y las subordinadas al Gobierno de la ciudad.

Las atribuciones que establece la Ley Organica son las mimas que le
otorga la Constitucion Politica de la Ciudad de México a las alcaldias
(LoAcM, 2018, art. 29).

En la tabla 1 observamos las competencias dentro de sus jurisdicciones.
De manera concreta sefiala catorce, mas las que contemplen otras leyes.

Tabla 1. Competencias de las alcaldias

Competencias de las alcaldias, en sus jurisdicciones

I. Gobierno y régimen interior IX. Educacion, culturay deporte
II. Obra publicay desarrollo urbano X. Proteccion al medio ambiente
IIl. Servicios publicos XI. Asuntos juridicos

IV. Movilidad XII. Rendicién de cuentas y participacion social

XIll. Reglamentos, circulares y disposiciones

V. Via publi - 5 .
a publica administrativas de observancia general

VI. Espacio publico

VII. Seguridad ciudadana

Fuente: cram, 2020, Art. 53, A.12 I-xv y Loacm, 2018, Art. 29.

En relacion con estas competencias administrativas se sefiala que estas
se efectuaran respetando toda la normatividad y asignaciones presupues-
tales. Refiere que, en materia de competencias, estas se ejerceran bajo el
principio de subsidiariedad y proximidad, convenios de colaboracién, des-
concentracion y descentralizacion administrativos.

Ademas de las competencias anteriores, el Articulo 53 establece otros
tres tipos de atribuciones para las alcaldias, las cuales clasifica en:

a) Atribuciones de manera exclusiva
b) Atribuciones en forma coordinada con el Gobierno de la Ciudad de
México.
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¢) Atribuciones en forma subordinada con el Gobierno de la Ciudad de
México.

El capitulo vi1 de la Ley Organica de las Alcaldias, del Articulo 30 al 39,
establece las atribuciones exclusivas de las personas titulares de las alcaldias,?
mientras que el capitulo vii1, del Articulo 40-57, las atribuciones coordina-
das con el Gobierno de la Ciudad y otras autoridades, y el capitulo IX del
Articulo 58 al 61 sefialan las atribuciones subordinadas con el Gobierno de
la ciudad de México.

En la tabla 2 se aprecian la clasificacion de dichas atribuciones.

Tabla 2. Atribuciones de las alcaldias

Atribuciones de las alcaldias en relacion con el Gobierno de la Ciudad de México

De manera exclusiva En forma coordinada con En forma subordinada con
el Gobierno de la Ciudad de México el Gobierno de la Ciudad de México

Gobierno y régimen interior Gobierno y régimen interior Gobierno y régimen interior
Obra publica, desarrollo Obra publica, desarrollo urbano y Movilidad, via publica y espacios
urbano y servicios publicos servicios publicos publicos
Desarrollo econémico y social ~ Desarrollo econémico y social Seguridad ciudadana y proteccion civil
Educaciony cultura Educacién y cultura
Asuntos juridicos Asuntos juridicos

Movilidad, via publica y

. - Proteccién al medio ambiente
espacios publicos

Rendicién de cuentas Alcaldia digital

Seguridad ciudadanay
proteccién civil

Fuente: crcm, 2020, Art. 53 y Loacm, 2018, Art. 29.

Debido a que no todas las atribuciones que sefiala la Constitucion Po-
litica de la Ciudad de México y la Ley Organica de las Alcaldias se relacionan
con el presupuesto participativo, a continuacion retomamos las que si se
vinculan con este proceso:

2 En términos précticos, las atribuciones exclusivas de la tabla 1 son las mismas que la Constitucién Politica de
la ciudad contempla como atribuciones dentro de sus respectivas jurisdicciones.
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a) Las atribuciones que de manera exclusiva ejerce la alcaldia.

A continuacion, haremos algunas especificaciones de las competencias,
pero, sobre todo, retomamos las que se relacionan con el presupuesto par-
ticipativo.

En relacion a la atribucion de Gobierno y Régimen interior, corresponde
a la alcaldia formular el presupuesto de egresos, para esta planeacion. Ade-
mas de otros aspectos, se incluyen proyectos que se generan con base en la
consulta del presupuesto participativo.

En relacion con la obra piiblica, en el presupuesto participativo es una
de las principales demandas que son solicitadas en las unidades territoriales.
Obra publica, infraestructura urbana y equipamiento corresponden a mas
del 60% de las demandas de este mecanismo (Garcia, 2020).

En cuanto a Movilidad, via puiblica y espacios puiblicos, son varios pro-
yectos que se atienden a través del presupuesto participativo y que se vincu-
lan con las atribuciones siguientes:

Disenar e instrumentar acciones, programas y obras... Disefar e instrumen-
tar medidas que contribuyan a la movilidad peatonal sin riesgo... Construir,
rehabilitar y mantener los espacios publicos... Construir, rehabilitar y man-
tener las vialidades, asi como las guarniciones y banquetas requeridas en su
demarcacion... el rescate del espacio publico, se podran ejecutar programas
a través de mecanismos de autogestion y participacion ciudadana [cpcMm,
Art. 53, XXIV-XXXII].

Con respecto al Desarrollo econémico y social, en el presupuesto parti-
cipativo se contemplan proyectos mas vinculados con el desarrollo social
comunitario orientado a la convivencia y a la accién comunitaria, aunque
visto desde el conjunto son muy pocos proyectos, la mayoria de las deman-
das corresponden a obras publicas y equipamiento urbano.

Educacion y cultura: esta atribucion implica fortalecer la cultura civica,
la democracia participativa y los derechos humanos en la demarcacion terri-
torial. Para el presupuesto participativo, esto se vincula con el desarrollo
comunitario y con la misma participacion de los ciudadanos en las etapas
de este proceso.
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b) Atribuciones en forma coordinada con el Gobierno de la Ciudad de
México u otras autoridades:

Gobierno y régimen interior: se enfoca en lo que ya habiamos comenta-
do de la elaboracion de los proyectos de presupuesto de egresos.

Obra publica, desarrollo urbano y servicios publicos: en esta atribucion
se especifica qué tipo de obras y acciones en concreto se realizan con el
Gobierno de la ciudad, en esta parte hace referencia a:

Construir, rehabilitar y mantener puentes, pasos peatonales y reductores de
velocidad en las vialidades primarias y secundarias de su demarcacién... Dar
mantenimiento a los monumentos, plazas publicas y obras de ornato propie-
dad de la Ciudad de México... Construir, rehabilitar, mantener y, en su caso,
administrar y mantener en buen estado los mercados publicos... Ejecutar
dentro de su demarcacidn territorial los programas de obras publicas para el
abastecimiento de agua potable y servicio de drenaje y alcantarillado y las de-
mas obras y equipamiento urbano, en coordinacién con el organismo publico
encargado del abasto de agua y saneamiento de la Ciudad de México; asi como
realizar las acciones necesarias para procurar el abastecimiento y suministro de
agua potable en la demarcacion [cpcwm, 2020, Art. 53, 11-X1].

A pesar de que estas tltimas son atribuciones compartidas entre la Ciu-
dad de México y las alcaldias, en el presupuesto participativo, corresponde
darle respuesta a la alcaldia, porque puentes, pasos peatonales, manteni-
miento a plazas publicas, red de agua potable, drenaje, equipamiento urba-
no y abasto de agua son demandas en el presupuesto participativo, sin em-
bargo, dado los altos montos presupuestales que esto implica, en ocasiones
no se pueden cubrir con los montos del presupuesto participativo asignado
a las colonias (Garcia 2020).

Por otro lado, los ciudadanos solicitan lo que requieren sus colonias sin
conocer la responsabilidad de a qué orden de gobierno corresponde su aten-
cion. De ahi la importancia de que los ciudadanos tengan mas elementos sobre
qué tipo de demandas corresponde atender a las alcaldias. Aunque la interven-
cion de los ciudadanos en los asuntos publicos en ciertas demandas se com-
plica, eso no implica que se deba dejar de ejercer ese derecho de intervencion.
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Educacion y cultura, aqui se contempla, entre otros, la proteccion, pre-
servacion y restauracion de parques urbanos y dreas verdes (cpcm, 2020,
Art. 53, xxi11). Esta es una demanda solicitada en las unidades territoriales,
en cuanto a la mejora de espacios publicos.

En cuanto a la atribucion de la Alcaldia digital corresponde a la demar-
cacion ofrecer servicios y tramites digitales a la ciudadania (cpcm, 2020,
Art. 53, xxx1v). Esta es una atribucién que las alcaldias han venido desarro-
llando. En cuanto al presupuesto participativo, varias de sus etapas de imple-
mentacion se realizan a través de plataformas digitales, como la presentacion
de propuestas de proyectos y la emision del voto en la consulta.

¢) En forma subordinada con el Gobierno de la Ciudad de México:

De las atribuciones mencionadas de forma subordinada, la mas impor-
tante y la que mds se relaciona con el presupuesto participativo es la de
Seguridad ciudadana y proteccion civil; en esta atribucion se contempla, en
la Constitucion Local, en lo relativo a la atencidn de las solicitudes de las
alcaldias en cuanto a la vigilancia de la fuerza publica. La alcaldia podra:

proponer y opinar previamente ante la Jefatura de Gobierno de la Ciudad de
México, respecto de la designacion, desempefio y/o remocion de los mandos
policiales que correspondan a la demarcacion territorial [la alcaldia podrd]
ejercer funciones de supervision de los mandos de la policia preventiva...
podra... presentar, ante la dependencia competente, los informes o quejas
sobre la actuacidon y comportamiento de las y los miembros de los cuerpos de
seguridad [cpcMm, 2020, Art. 53, vi-vii].

En el presupuesto participativo, el 25% del total de solicitudes se rela-
cionan con la seguridad publica; de manera especifica, se enmarcan en el
rubro de Prevencion del Delito. Muchas de las peticiones estan encaminadas
en solicitar la creacién o activacion de médulos de vigilancia, sin embargo,
fueron descartadas por no ser atribucion de las alcaldias. Otra peticion muy
solicitada fue camaras vecinales conectadas al C5;® tampoco procedia por-

3 Se le conoce por C5 porque es una manera de abreviar su nombre (Centro de Comando, Control, Computo,
Comunicacion y Contacto Ciudadano de la Ciudad de México). El C5 es una dependencia del Gobierno de la
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que sélo la el Gobierno de la Ciudad determina que cdmaras pueden conec-
tarse a esta dependencia (Garcia, 2020).

Las competencias administrativas
de las alcaldias en materia financiera

Desde la Constitucion Politica del pais se establecen los lineamientos gene-
rales de la Administracion y Hacienda Publica de la Ciudad de México, y
también la integracidn, organizacion administrativa y facultades de las al-
caldias (cpEUM, 2021, Art.,122, VI).

La Constitucion Local contempla que es el Congreso de la ciudad el que
aprueba los presupuestos de las alcaldias, sefiala: “La hacienda publica de
la Ciudad de México transferira directamente a las alcaldias, los recursos
financieros del Presupuesto de Egresos aprobado por el Congreso de la
Ciudad de México” (cpcM, 2020, art. 55), y refiere que las alcaldias ejerceran
con autonomia presupuestal, programatica y administrativa estos recursos,
lo mismo refiere la Ley Organica de las Alcaldias.

La Constitucion establece que los presupuestos de las alcaldias se inte-
gran por

Las participaciones, fondos federales y demas ingresos provenientes de la Federa-
cién... Los ingresos generados por el pago de los actos que realicen las alcaldias
en el ejercicio de sus atribuciones; 111. Los recursos aprobados por el Congreso de
la Ciudad de México; y 1v. Los recursos de aplicacion automatica generados por
las mismas, que corresponderan a todas las instalaciones asignadas a la alcaldia
propiedad del Gobierno de la Ciudad de México, ubicadas dentro de la demarca-
cion territorial de la alcaldia correspondiente [cpcym, 2020, Art. 55, 1-1v].

Ademis, recibirdn recursos del Fondo Adicional de Financiamiento de
las Alcaldias, en el cual debe invertirse en infraestructura urbana., lo mismo
refiere la Ley Organica en los Articulos 127, 128 y 129.

Ciudad de México encargada de captar informacién en materia de seguridad publica, urgencias médicas,
medio ambiente, proteccion civil, movilidad y servicios a la comunidad a través de varias fuentes, entre ellas,
mediante camaras de vigilancia (C5-CDMX, 2016).
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Se establece que, en el ejercicio de sus presupuestos, las alcaldias gozaran
de las facultades siguientes:

1. Elaborar el presupuesto de egresos de sus demarcaciones [van integrados
los proyectos ganadores de la consulta del presupuesto participativo], el cual
sera aprobado por su respectivo Concejo, y se enviara al Jefe de Gobierno
para su integracion al proyecto de presupuesto de egresos de la Ciudad.
11. Administrar y ejercer con autonomia sus presupuestos... 111. Elaborar y
programar los calendarios presupuestales. 1v. Disponer de los recursos asig-
nados en sus presupuestos y efectuar los pagos con cargo a los mismos ...
V. Autorizar las adecuaciones presupuestarias... vi. Determinar, en los casos
de aumento o disminucion de ingresos en el presupuesto, los ajustes que co-
rrespondan... vii. Captar, registrar, administrar y ejercer los recursos de
aplicacion automatica que generen JLOoACM, 2018, Art. 133].

Estas facultades son importantes para la planeacién del presupuesto
participativo, porque se integran los proyectos que ganaron en la consulta
ciudadana en el presupuesto de egresos de la alcaldia; de esta manera, de
forma institucional, se garantiza la realizacion del proyecto ganador.

Un aspecto relevante que contempla la Ley Organica de las alcaldias es
que éstas deberan destinar, del presupuesto que el Congreso les autorice, al
menos el 22% a proyectos de inversién en infraestructura, equipamiento
urbano y servicios publicos en todas las colonias. Dentro de este porcenta-
je, se incluyen los recursos que la alcaldia ejerza con cargo al Fondo Adicio-
nal de Financiamiento de las Alcaldias (LoacMm, 2018, Art. 134).

Con respecto a los recursos asignados al presupuesto participativo, la
Ley Orgdnica de las alcaldias establece, en el Articulo 136, que las alcaldias
estaran sujetas a lo dispuesto en la ley en materia de participacion ciudada-
na (LoACM, 2018, Art. 136).

En este sentido, la Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de Méxi-
co sefala que la Secretaria de Administraciéon y Finanzas publicara: “los
lineamientos para la asignacion del Presupuesto Participativo a ejercer en
el afio fiscal que corresponda en los proyectos que resulten ganadores de la
Consulta Ciudadana de conformidad con el Presupuesto de Egresos de
la Ciudad” (LpccwM, 2019, Art. 117). Y agrega que:
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La persona titular de la Jefatura de Gobierno y el Congreso estan obligados a
incluir y aprobar... en el decreto anual de presupuesto de egresos de la Ciu-
dad de México, el monto total de recursos al que asciende el Presupuesto
Participativo por demarcacion, el que corresponderd al cuatro por ciento* del
presupuesto total anual de éstas [la cursiva es nuestra]. Las alcaldias, en el dm-
bito de sus competencias, podran aportar recursos adicionales prefiriendo
obras y acciones de impacto territorial y social; asimismo podran incluir los
conceptos necesarios para su contexto local [Lpccym, 2019, Art. 117].

El presupuesto del 4% de la alcaldia® legalmente no es limitativo; podran
destinar mayores recursos de la propia demarcacion a este mecanismo
(LpccM, 2019, Art. 117). Y como la mayoria de las demandas sociales son
de obras publicas e infraestructura urbana, cuando algin proyecto es muy
importante, se puede complementar presupuestalmente de la partida des-
tinada a obra publica, ello dependera de la voluntad del gobierno de la al-
caldia de realizarlo o no.

Conclusiones

El presupuesto participativo —desde que se implementé por primera vez
en algunas demarcaciones en el 2000 y después, de manera general, en la
ciudad den el 2011— ha tenido modificaciones y adecuaciones.

La Reforma Politica de la Ciudad de México incluy¢ al presupuesto
participativo como un mecanismo de democracia participativa. Las acciones
a realizar corresponden a las alcaldias, de manera que la demanda social
que se aprueba a través de proyectos responde a atribuciones y competencias
de las alcaldias.

La reforma politica ha implicado un proceso de descentralizacion del
Gobierno Federal al Gobierno Central, sin embargo, ain es muy limitado
del Gobierno de la ciudad a las alcaldias; éstas no tienen atribuciones im-

4 El Articulo décimo noveno transitorio de la Ley de Participacion Ciudadana sefiala: “Durante los afios
2021,2022 y 2023 se incrementaran dichos porcentajes en 0.25 por ciento hasta llegar al aflo 2023 a cuatro
por ciento” (Lpccm, 2019).

° Considerando el aumento gradual de 0.25% para llegar al 2023 el 4% (Lpccm, 2019).
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portantes para obtener ingreses propios significativos, no cobran impuestos,
el predial lo cobra el Gobierno de la Ciudad de México.

Las alcaldias estdn muy limitadas en cuanto a sus atribuciones de ingre-
sos publicos, la mayoria de sus recursos provienen de las transferencias
federales y del Gobierno de la Ciudad de México, este sentido, no tienen
autonomia para generar la mayoria de sus recursos. La reforma politica de
la Ciudad de México no ha implicado un proceso de descentralizacion en
el sentido de otorgarles, por ahora, autonomia financiera a las alcaldias.

Los recursos del presupuesto participativo estan determinados en torno
al 4% del total de presupuesto de las alcaldias. No es objetivo de este traba-
jo determinar si son suficientes o no, pero si podriamos decir que son muy
limitados.

Se observa que las modificaciones a la normatividad, en el contexto de
la reforma politica han favorecido en términos institucionales la implemen-
tacion del Presupuesto Participativo, ya que éste se contempla tanto en la
Constitucion Politica (Art. 26) y la Ley Organica de las Alcaldias, como en
en la Ley de Participacién Ciudadana.

Los ciudadanos solicitan lo que requieren sus colonias sin conocer las
atribuciones de cada orden de gobierno. Es muy importante, junto con la
campana de la consulta del presupuesto participativo, promover que accio-
nes o proyectos si se pueden realizar con este mecanismo. Aunque la inter-
vencion de los ciudadanos en los asuntos publicos en ciertas demandas se
complica, eso no implica que se deba dejar de ejercer ese derecho de inter-
vencion.
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Capitulo 4. La politica petrolera de México:
Lecciones y oportunidades*

DANIEL Romo Rico**

Resumen

La industria petrolera ha jugado un rol relevante en México. La politica
publica ha sido fundamental en su grado de desarrollo y estructura. Desde
finales de 2018, el gobierno instrumento acciones con el objeto de neutra-
lizar la pérdida de su rol preponderante en esa actividad estratégica, del que
fue objeto desde los ochenta. La nueva politica ha sido sujeta a polémica,
debido a que limita la participacion de los particulares y ha sido utiliza-
da para justificar un ambiente poco propicio de inversion en la economia.
El objetivo de este documento es analizar la politica petrolera, sus resultados
y su relevancia futura, como contribuyente del desarrollo nacional. Se con-
cluye sobre la necesidad de su consistencia en el largo plazo, de abatir sus
principales problemas estructurales y la conveniencia de que sea lidereada
por el Gobierno y acompanada por las empresas privadas.

Introduccion

La industria petrolera juega un rol relevante en la economia, no s6lo por
el potencial de abasto energético, sino por el sinntimero de actividades li-
gadas a lo largo de toda su cadena de valor. Los Estados nacionales tienen
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*¥ Profesor-investigador del Instituto Politécnico Nacional, Escuela Superior de Ingenieria y Arquitectura, uni-
dad Ticoman. orcip: https://orcid.org/ 0000-0003-4672-7988
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la capacidad de incidir en las condiciones de operacidn de la industria
petrolera (1P) a través de sus politicas publicas, como acontece con otras
actividades.

En México la 1p ha tenido un rol particular en su desarrollo, no sélo por
su contribucion a los ingresos fiscales, a la captacion de divisas, a la inversion
y generacion de empleo, sino por las implicaciones sociales, politicas y am-
bientales, en particular, en varias regiones del pais. La conduccion y opera-
cién de la industria ha sido liderada por el Estado mexicano, sobre todo,
después de su nacionalizacion en 1938 hasta diciembre de 2013, cuando se
le dejo acceso total a las empresas privadas. Sin embargo, desde finales de
2018, el Gobierno revir6 las acciones de apertura de la 1p con el objeto de neu-
tralizar la pérdida del rol preponderante del Estado, en esa actividad estra-
tégica. La nueva politica ha sido sujeta a polémica y utilizada para justificar
un ambiente poco propicio de inversion en la economia. De aqui que surge
el cuestionamiento sobre si en las condiciones actuales la politica petrolera
podria tener un impacto favorable sobre el desarrollo nacional, consideran-
do que la demanda de gas natural y derivados del petréleo se mantendran
como aporte de energia y materia prima hacia al menos las préximas tres
décadas.

Asi, el objetivo de este capitulo es analizar la politica petrolera desde los
ochenta, con el objeto de identificar sus principales caracteristicas y los re-
sultados obtenidos, lo que permitird analizar el estado actual de la industria
petrolera, sus retos y potenciales oportunidades. Después de analizar los
aspectos tedricos acerca de las politicas publicas, se estudian los principales
elementos ligados sobre las que se puede construir la politica petrolera en
el mediano y largo plazos.

Paso seguido, se repasa su instrumentacion y el entorno enfrentado,
asi como sus resultados obtenidos en cada sexenio, desde finales de los
ochenta hasta el aflo 2020. A continuacion, se analizan los factores mas
relevantes que incidieron en su ejecucion y que limitaron su potencialidad
de impacto sobre la economia, asi como las areas de oportunidad que po-
drian impactarla hacia los afios futuros. Finalmente, se concluye sobre la
necesidad de que la politica petrolera se formule sobre una perspectiva de
largo plazo, aprovechando el rol de relevancia del Estado mexicano en la
industria.
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Consideraciones generales
sobre la politica publica petrolera

La politica publica es una herramienta que utilizan los Estados nacionales
para alcanzar los objetivos de politica econdmica en materia de distribucién
del ingreso, crecimiento econdmico, inflacién, empleo y en el equilibrio de las
cuentas con el exterior. Ello promoviendo iniciativas equitativas a fin de
protegerlas de los impactos negativos, como pueden ser de la dependencia
de los recursos y la corrupcion, al tiempo que se obtienen ganancias sociales
y econdmicas positivas (Cornish y Vivoda, 2016). Un ejemplo de tales ini-
ciativas se ejemplifica a través con los incentivos gubernamentales a la inver-
sion aplicados (Manaf et al., 2016). Idealmente, las politicas publicas deben
desarrollarse de forma democratica, transparente y representativa, y de-
ban estar sujetas a justificaciones claras y a una evaluacion equilibrada de las
opciones, y deben recoger una visién de mediano y largo plazo (CEPAL, 2012).

Dolfsma (2011) establece que las reglas que un gobierno impone a la
sociedad y a la economia pueden ser (1) demasiado especificas, (2) dema-
siado amplias, (3) arbitrarias o (4) pueden entrar en conflicto. Cuando un
gobierno falla en la instrumentacion de las politicas publicas, los costos para
los actores econdmicos son reales y tienen implicaciones sobre la confianza
en el mediano y largo plazo.

La concepcion de la politica econdmica atiende a consideraciones de
tipo estructural en materia econdmica o social, pero también de orden
geopolitico que operan de distinta manera para alcanzar un grado éptimo
de efectividad. Su impacto es relevante para el aparato productivo, porque
puede ser fuente de impulso o contencion de algunas actividades. Tal es el
caso cuando se aplica una politica fiscal restrictiva, que puede afectar la
dindmica de los compromisos gubernamentales asumidos (Giuseppe y Mo-
dica, 2012). Otro caso es la perspectiva de Estados Unidos respecto a su
politica en materia ambiental, en donde se nota el contraste entre el apoyo
del gobierno de Joe Biden versus el de su predecesor Donald Trump.

La instrumentacion de una politica petrolera presenta distintos retos en
cada pais, y estd asociada a diferentes factores y eventos que se derivan de
las condiciones propias del entorno nacional e internacional. Tal como acon-
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tecié con el contexto histdérico de la creacion de las empresas petroleras
nacionales (EPN) en Brasil, Colombia y México, cuando movimientos na-
cionalistas propusieron un rol central del Estado en sus industrias petrole-
ras. De manera particular, se pueden identificar un grupo de factores que
inciden en el perfil de las politicas petroleras nacionales, entre los que des-
tacan:

Volumen de reservas disponibles y su administracion. Una nacién puede
acelerar o administrar su ritmo de explotacion de reservas de petréleo y gas
natural, en funcién de sus politicas publicas. La valoracién del potencial de
reservas disponible permite determinar el ritmo de explotacion, el cual es-
tara determinado por la demanda nacional o por el potencial de las deno-
minadas probadas disponibles, es decir, de aquellas de alta probabilidad de
obtencidn. En el caso de naciones con amplio volumen de reservas, existe
la alternativa de exportar los excedentes a fin de financiar las de adquisicio-
nes de bienes y servicios del exterior. Ello a costa de la posibilidad de limi-
tar el potencial de explotacion de las generaciones futuras, lo cual plantea
la polémica sobre cuantos hidrocarburos extraer en la actualidad para pro-
piciar un crecimiento sostenible de la industria petrolera.

Un factor fundamental, en este caso, es el nivel de precio del petrdleo y
gas natural y sus costos de produccion. Cuando los precios son elevados, es
posible incorporar reservas de petréleo contenidas en sistemas geoldgicos
complejos como, por ejemplo, arenas bituminosas, lutitas o explotar los cru-
dos pesados o de acceso complicado, como el caso de las aguas profundas
y ultra profundas. En caso contrario, los precios bajos conllevan la no via-
bilidad econémica de las operaciones en esos campos petroleros.

La politica de apropiacion de la renta petrolera. El Estado ha asumido el
derecho de acceder a la renta petrolera, bien a través de sus empresas pe-
troleras nacionales, en asociacion con privados (Petrobras, Ecopetrol), bien
otorgando concesiones de explotacion a compaiias particulares. El acceder
a la captura de una porcién mayor de la renta petrolera le permite contar
con una herramienta, para mejorar la distribucion del ingreso nacional
(Hartley y Medlok, 2013). Las alternativas de dicha apropiacion se delinean
en la politica fiscal e incluyen el cobro de regalias, alquileres de tierra o
zonas que contienen hidrocarburos o cualquier otro derecho o impuesto.
El perfil de la politica petrolera puede determinar la velocidad de explota-
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cién de los hidrocarburos disponibles. Asi, una politica de impulso a la
apropiacion de la renta petrolera para el Estado se traduciria en mayor ac-
tividad de explotacidn, asi como en un régimen fiscal gravoso, esto con
independencia de a quien correspondan las reservas de hidrocarburos en
el subsuelo, al Estado o a los propietarios o arrendatarios de las zonas con
potencial de explotacion.

La politica petrolera y su impacto sobre la economia. Algunas naciones
buscan establecer una relacion entre el crecimiento de la industria petrole-
ra y entre el resto de las actividades econdmicas, a través de politicas de
compra o contrataciones de servicio, de personal o del impulso de las acti-
vidades de investigacion y desarrollo tecnologico. Una robusta participacion
del Estado, a través de sus EPN en la economia, puede propiciar potenciales
impactos multiplicadores sobre el resto de las actividades o sobre el de-
sarrollo regional, asi como elevar el nivel general de eficiencia del sector
energético en su conjunto y una mejor planeacion.

Politica petrolera internacional. Para una nacioén con excedentes de hi-
drocarburos, la politica petrolera de fomento a las exportaciones de hidro-
carburos puede constituirse en una alternativa de captacion de divisas e,
incluso, de enfrentar la llamada “enfermedad holandesa’, que origina efectos
econémicos derivados de una sobrevaluacién de su moneda.

La posibilidad de comercializacién internacional de hidrocarburos le
ofrece una potencial herramienta de negociacion politica y econdmica con
sus socios comerciales. No obstante, tal posicidn se ha visto limitado por
las presiones de otras naciones que pueden presionar a ajustar los niveles
de produccidén, como las que promueve la Organizacidon de Paises Expor-
tadores de Petrdleo (OPEP) u otras naciones (Rusia, Canadd, Sudan, México,
Reino Unido, Noruega, Estados Unidos y Oman). Ejemplo de ello fue la
reciente crisis del covip-19, cuando el cartel petrolero y otras naciones
actuaron de manera coordinada para limitar la oferta global de crudo.

Acuerdos proambientales internacionales signados. Desde los acuerdos
globales para mitigar la emision de los gases efecto invernadero (GEI), un
grupo de naciones ha emprendido acciones coordinadas para limitar el uso
de los combustibles fosiles. Asi, por ejemplo, las naciones signantes del
Acuerdo de Paris comprometieron ciertas metas de uso de combustibles
limpios en la generacion de electricidad y desplazar el uso de los derivados
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del petroleo y el carbén. Aunque es un acuerdo no vinculante, las presiones
de los grupos ambientalistas nacionales e internacionales, son un factor que
puede incidir sobre la politica petrolera de una nacion.

Relevancia de la seguridad energética nacional. Una economia nacional
depende del abastecimiento sustentable de energia, es decir, mantener cons-
tante, en el corto, mediano y largo plazo, el suministro de energia. Esta
necesidad puede impulsar acciones para alentar las actividades en la indus-
tria petrolera, aunque no sean rentables e incluso impulsarlas a pesar de ser
fuente de contaminacion ambiental. En algunos casos se prefiere optar por
la soberania energética, que implica centrar el derecho inherente de los
seres humanos y las comunidades a tomar decisiones sobre los sistemas
energéticos que utilizan, incluyendo decisiones sobre las fuentes, escalas y
formas de propiedad que estructuran el acceso a la energia (Schelly et al.,
2020), incluido un desincentivo en el consumo de hidrocarburos. Ello cobra
mas significancia si se realiza en el sector de generaciéon de poder, porque
debe conjugarse con el uso de renovables (Blazquez et al., 2018).

Dentro del grupo de elementos enlistados se pueden identificar algunos
adicionales determinantes en la construccion de la politica petrolera nacio-
nal. Uno se refiere a la discusion sobre el grado de participacion de los Es-
tados nacionales en la industria petrolera, como una medida para limitar el
efecto de las fallas de mercado. Otro se refiere al costo econdémico de la
intervencion politica, que se origina por la asignacion de beneficios a grupos
de poder ligados al Gobierno, a la propia petrolera estatal, empresas, sindi-
catos u otras agrupaciones, que pueden traducirse en inadecuadas decisio-
nes corporativas o de inversidn; otro hace mencion a la obtencion de resul-
tados no alineados, con fines comerciales, que originan pérdidas econémicas;
uno mas se relaciona a la creacion de distorsiones en la politica nacional de
precios, en materia de derivados del petrdleo y del gas natural, lo que a su
vez conlleva a utilizar subsidios de una manera no éptima. Otro elemento
determinante es la situacion organizacional del sector energético y petrole-
ro, asi como la existencia de distorsiones sobre el financiamiento y la esca-
sez de fondos publicos (Tordo et al., 2011).
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La politica petrolera en México
y sus antecedentes

En distinto grado, la politica petrolera ha mantenido un rol de relevancia
en el desempeno de la economia nacional, pero su contribucién relativa al
producto interno bruto ha disminuido a través de los afios, particularmen-
te, después del denominado boom petrolero a finales de los afios setenta
e inicios de los ochenta. En efecto, después de su nacionalizacién y la crea-
cién de Pemex, la politica petrolera se enfocé en apoyar el modelo de sus-
titucion de importaciones con el adecuado abasto y a precios subsidiados,
con independencia de los movimientos que se registraron en el mercado
petrolero internacional. Esto conllevé a la construccion de infraestructura
en todas las actividades de la cadena de valor de la industria petrolera.
Luego del agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones y del
descubrimiento del macro yacimiento en Cantarell, la politica petrolera se
volco al fortalecimiento de la infraestructura de Pemex y de sus actividades,
en la segunda mitad de los afos setenta e inicios de la década. Pero, la caida en
los precios internacionales del petroleo crudo de exportacion, en 1981, ori-
gino el paro de las actividades y revel6 un csimulo de vicios que oblig6 a
modificar el perfil de la politica petrolera a uno de menor protagonismo.

Sexenio 1982-1988

En un entorno econémico internacional complicado de bajo crecimiento,
pero presiones inflacionarias y bajo dinamismo en el comercio exterior, el
mercado petrolero profundizé su nivel de sobre oferta, que llevé a una
abrupta caida en el precio del petrdleo crudo. La caida en los ingresos pe-
troleros y las presiones acumuladas por el nivel de deuda externa originaron
una crisis de liquidez en el pais y el inicio de una depresién econémica
caracterizada por una fuerte inflacion, desempleo, desequilibrios fiscales y
en balanza en cuenta corriente. Ello originé recurrentes presiones que de-
bilitaron el ahorro nacional y la capacidad gubernamental para salir de la
crisis a lo largo de ese sexenio.
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En esos afos, surgi6 el marco juridico en la denominada Ley de Planea-
cién Nacional, en donde se establecen los lineamientos de politica en el
sector energético y en la industria petrolera en particular. El primer progra-
ma de planeacion delineado en el sector energético se denominé Programa
Nacional de Energéticos, y su objetivo se centrd en garantizar la autosufi-
ciencia energética presente y futura, promover la eficiencia y ahorro en el
sector y contribuir al fortalecimiento del mercado mundial de hidrocarburos,
que en esos afios enfrentaba fuertes retos por el lado de la oferta (DOF, 1984).
El grado de petrolizacion de la economia era un factor que vulnero la situa-
cién financiera del Gobierno y limité la recuperacion de la economia, por
lo que las inversiones en infraestructura en Pemex se cancelaron o difirieron,
iniciandose asi un ciclo depresivo en la industria petrolera nacional.

Sexenio 1988-1994

Desde el sexenio 1988-1994, se instrumento la estrategia de “modernizar a
México” apoyado en tres acuerdos nacionales (Gémez y Albarran, 1989) y
enmarcado en las citadas politicas de liberalizacion y de las medidas de
contencidn, impuestas por las instituciones financieras del exterior (Fondo
Monetario Internacional y Banco Mundial). El marco de dicha politica se
dio en un entorno econémico internacional de crecimiento moderado, in-
flacionario y de bajo dinamismo en el intercambio global de bienes y servi-
cios (véase anexo 1). Por esos afos, concluyo la Guerra Fria, se registraba
el deterioro de la balanza de pagos estadounidenses y el proceso de integra-
cién de la Unién Monetaria Europea. La globalizacion avanzé hacia la con-
formacion de tres grandes bloques regionales y de una periferia marginal
(Aparicio, 2014). En tanto, hacia finales de los ochenta, el mercado petro-
lero estaba dominado por los consumidores, derivado de que los produc-
tores se encontraban recuperandose de la sobre oferta de los afios previos
y de su proceso de reorganizacion, en particular, era el caso de la OpPEP.
Ademas, durante el primer quinquenio de la década de los noventa, se re-
gistr6 un ajuste en la produccidon de Rusia e Irak, por los problemas politi-
cos y bélicos en cada caso, que se compensé con el aumento de otras nacio-
nes, especialmente de Arabia Saudita, Noruega y Venezuela.
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México retomo el crecimiento econdmico a finales de la década de los
ochenta, soportado por el proceso de apertura y las acciones para reordenar
las finanzas publicas, pero también por el éxito en la renegociacion de la
deuda externa, que gener6 condiciones de mayor certidumbre. No obstan-
te, se registraron altas tasas de inflacion, de tasas de interés, devaluacion
del peso y presiones en cuenta corriente y deuda externa (véase anexo 2).
La estrategia de sanear las finanzas publicas ocurrio6 en paralelo con la co-
tizacion de precios del petroleo menores a 20 ddlares por barril (dpb), en
promedio. Ello, a la par de la politica fiscal de contencidn, limité la capaci-
dad de impulso al gasto publico, aun a pesar de la venta de empresas pa-
raestatales (Telmex, bancos, la fabricante de camiones Dina, entre otras).
Pemex fue una de las victimas ya que no recibi6 el financiamiento requeri-
do para fortalecer su base productiva, concentrandose basicamente en la
explotacion del campo Cantarell. Con ello, la politica petrolera en el sexenio
se concentrd en abastecer el consumo nacional y alentar la plataforma de
exportacion de crudo, mantener operando la infraestructura disponible y
en limitar las inversiones en nueva infraestructura (véase tabla 1). En 1992,
inici6 el proceso de reestructuracion de Pemex en unidades de negocio, asi
como de una politica de flexibilizacion para contratar trabajos ofertados por
la iniciativa privada (Loyola y Martinez, 1994).

Tabla 1. Planeacién nacional y la industria petrolera, 1988-1994

Estrategias Premisas ligadas Efectos en la industria petrolera
Objetivo particular: La recuperacién econémica con estabilidad de precios
Modernizar a México. Se mantuvo el caracter publico Traspaso de recursos de Pemex al
Incrementar la capacidad para crear de las empresas del Estado Gobierno.
empleos bien remunerados. (Pemex). Pérdida de la inherencia operativa
Estabilizacion permanente de la Soberania del Estado sobre de Pemex y deterioro de
economia. nuestros recursos energéticos. infraestructura.

Ampliacién de los recursos Instrumentacién de una politicade  Estrategia de negocio centrada en
disponibles para la inversion. gasto publico que no propiciara la explotacion de Cantarell.
Adecuacion de precios y tarifas del presiones inflacionarias y Se divide Pemex en un Corporativo

sector publico. una de ingresos publicos que y cuatro subsidiarias.
Fortalecer a la empresa publica para permitiera el financiamiento Gobierno corporativo débil y

que atienda con eficacia las equilibrado de las actividades burocracia creciente, en

dreas en que su participacion es del sector publico. ocasiones sin experiencia en la

estratégica o prioritaria parael  Impulso al comercio exteriory a industria.

desarrollo. la iEp. Précticas de corrupcion y falta de
Participar eficazmente en el transparencia.

mercado internacional de Dependencia tecnoldgica del

hidrocarburos. exterior, politica de seguidor.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (1989).
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Los resultados obtenidos en la industria petrolera en el sexenio 1988-
1994 fueron poco alentadores, pero en general positivos: se elevo ligeramen-
te la produccion de crudo y de las exportaciones, y se procesaron 1.28 mi-
llones de barriles por dia (MMbd) de crudo, pero la petroquimica inicio su
proceso de desmantelamiento y, en general, se dio prioridad a las acciones
para mantener adecuado el abasto de combustibles al pais y para captar
divisas via ingresos petroleros. Pemex gozaba de una relativa salud finan-
ciera, que incluia el reporte de utilidades. En tanto, el volumen de reservas
de hidrocarburos disminuyo.

Sexenio 1994-2000

Entre los afios 1995-1997, la economia global mostré una recuperacion que
se vio afectada por las crisis de Argentina, Brasil, Corea y Rusia, asi como
por el denominado “efecto dragén” en Asia, a finales de esa década. La in-
flacion mundial fue cediendo y con ello las tasas de interés, pero el comercio
internacional registré un buen impulso. El mercado petrolero internacional
continuaba presionado por la oferta, por lo que en 1998 y parte de 1999, el
precio del crudo Brent llegé a ubicarse cerca de los 10 dpb, lo que origind
cambios relevantes en la industria petrolera global, entre las que destacaron
las megafusiones de las petroleras (Exxon-Mobil, Total-Petrofina, BP-Amo-
co, entre otras), para luego recuperarse en el afio 2000 ante el mejor pano-
rama econdmico global y ante los acuerdos entre productores, nuevamente
lidereados por la OPEP, pero con el apoyo de otras naciones petroleras.

En México se preservo la politica de apertura econémica e impulso a
la inversion extranjera directa (IED), en un contexto econdmico complejo
derivado del denominado “error de diciembre de 1994” y de los problemas
de liquidez originados. Ello origin6 un paro en la actividad econémica, el
cual se revirtié entre 1996 y el afio 2000, impulsado por los beneficios del
proceso de apertura econdmica, en particular, por el derivado del mayor
flujo comercial detonado a partir del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN). Pese a ello se registrd la persistencia de la inflacién,
tasas de interés altas y presiones de la deuda externa, como consecuencia
del citado problema de liquidez al inicio del sexenio.
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La politica publica plante6 como uno de sus objetivos el fortalecimien-
to del sector energético nacional, y entre otras, el concentrar los esfuerzos
de las empresas publicas en las actividades estratégicas que les son exclusi-
vas (véase tabla 2). Sin embargo, la condicion financiera del Gobierno, y la
preservacion de las politicas de contencion impidieron apoyar las inversio-
nes en Pemex, que mantenia como base de sus ingresos en la explotacién
de Cantarell. Como contraparte, se profundizé en la politica de apropiacion

de la renta petrolera.

Tabla 2. Planeacién nacional y la industria petrolera, 1994-2000

Estrategias

Premisas ligadas

Efectos en la industria petrolera

Objetivo particular: Fortalecer al sector energético nacional, garantizando la rectoria del Estado

El aumento de la inversion e
incrementar la eficiencia interna
del sector.

Aprovechar mejor la innovacién
tecnoldgica.

Concentrar los esfuerzos de las
empresas publicas del sector
en las actividades estratégicas
que les son exclusivas,
desincorporando actividades
no competitivas.

Precisar la politica de explotacion a
largo plazo de los recursos no
renovables.

Aplicar una politica de precios y
tarifas eficiente y equitativa.

Contribuir al logro de los objetivos
en materia de proteccién al
ambiente.

Actualizar y complementar el
marco regulatorio.

Se mantuvo el caracter publico
de las empresas del Estado
(Pemex).

Soberania del Estado sobre

nuestros recursos energéticos.

Apropiacion de la renta
petrolera base de apoyo al
fortalecimiento del ahorro
nacional.

Enfoque de la politica econémica
hacia el comercio exterior
e impulso a la inversion
extranjera directa.

Se sientan las bases de la apertura
del mercado de gas natural en
Midstream.

Traspaso de recursos de Pemex al
Gobierno.

Pérdida de la inherencia operativa
de Pemex y deterioro de
infraestructura.

Estrategia de negocio centrada en
la explotacion de Cantarell.

Gobierno corporativo débil y
burocracia creciente, en
ocasiones sin experiencia en la
industria.

Précticas de corrupcion y falta de
transparencia.

Dependencia tecnoldgica del
exterior, politica de seguidor.

Empresas privadas

Colaboracién en proyectos para
Pemex, en particular, en los
Pidiregas.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (1995).

Ante el proceso de agotamiento en la segunda mitad de los noventa del
campo Akal, el mas importante de Cantarell, se constituyé un mecanismo
financiero para apoyar proyectos multianuales, denominado “Proyecto de
Inversion de Infraestructura Productiva con Registro Diferido en el Gasto
Publico” o PIDIREGAS, que se enfocd en impulsar las operaciones en el pro-
pio Cantarell, en la cuenca de Burgos y, en menor medida, en el proyecto
Delta del Grijalva, asi como en el de la reconfiguracion de las refinerias de
Cadereyta y Madero.
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En ese sexenio, las reservas de hidrocarburos continuaron cayendo; la
refinacion se mantuvo en operacion, pero sin avances en el mantenimiento
de su infraestructura; la petroquimica continué debilitandose, y se preser-
v0 la estrategia de abasto adecuado al mercado interno de combustible.
Como contraparte, la produccion de petréleo y gas natural aumentaron y
se preservo la politica de colocacion de petréleo crudo en el exterior.

Sexenio 2000-2006

Entre fines de los noventa y el afio 2000, se aceler¢ el proceso de globaliza-
cién econdmica global, alentado por los desarrollos en comunicaciones y
el intercambio de capitales. Sin embargo, en septiembre de 2001 ocurrio el
ataque a las torres gemelas en Estados Unidos, situacion que gener6 medi-
das defensivas al comercio internacional y la agudizacion de las acciones
antiterroristas —incluido el ataque norteamericano a Irak—, que generaron
un ambiente de inestabilidad. La economia mundial se recuper6 en los afos
siguientes y la inflacién se mantuvo por debajo del 6%, luego del sobresalto
en el afto 2000. El comercio mundial y los flujos de inversion se recuperaron
desde mediados del 2002, —y la demanda de crudo también— lo que apo-
y6 mejores niveles en los precios del crudo, que duplicaron su nivel respec-
to al sexenio previo (véase anexo 1).

México resintio los efectos del cierre de fronteras estadounidense, para
recuperarse entre 2004-2006, en un entorno de menores presiones inflacio-
narias, estabilidad en el tipo de cambio y un déficit en cuenta corriente que
tendio a la baja al igual que la deuda externa como proporcidn del pis.
El repunte en los ingresos petroleros, en las remesas del exterior y en la ac-
tividad turistica y de comercio exterior, se complemento con la llegada de
inversion extranjera directa. La politica energética continu6 dando prioridad
al sector petrolero a través del rol de Pemex, aunque se plantearon algunos
lineamientos relativos al desarrollo sustentable (véase tabla 3).

El Gobierno afronté mejores condiciones para alentar el crecimiento en
la industria petrolera, no obstante, optd por apoyarse en el financiamiento
bajo el esquema de los Pidiregas, que profundizo el apalancamiento de la
petrolera estatal. Esos proyectos fueron enfocados al impulso de la produc-
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cién de petroleo y gas natural, pues, ademas de continuar invirtiéndose en
Cantarell, Burgos y Delta del Grijalva, se emprendieron otros de explotacion
entre los que destacaron Ku-Maloop-Zaap (kmz), Chuc y el Proyecto
Estratégico de Gas (PEG), asi como el inicio de la reconfiguracion de la
refineria de Minatitlan e inversiones exploratorias en aguas profundas.
El resto de las actividades permanecieron con limitado apoyo, en un entor-
no de crecientes de traspasos de recursos financieros al Gobierno por parte
de Pemex. Ademas, se preservaban los vicios de afios previos a pesar de la
nueva administracion de un partido de oposicion.

Tabla 3. Planeacién nacional y la industria petrolera, 2000-2006

Estrategias Premisas ligadas Efectos en la industria petrolera

Objetivo: Se asigna al sector energético una posicion estratégica
para impulsar el desarrollo econémico, equitativo y sustentable

Politica de gestion sectorial.  Soberania del Estado sobre Pemex

Participacion mas amplia los recursos energéticos.  Traspaso de recursos al gobierno y creciente
de los sectores social y Respaldo a una mayor apalancamiento.
privado. participacion del sector Pérdida de la inherencia operativa
Nuevo programa integral de privado en actividades de y continuacién del deterioro de
desarrollo sustentable de la industria petrolera. infraestructura.
los recursos energéticos  Apropiacién de la renta Concentracion en nuevos proyectos de
nacionales y un impulso petrolera base de apoyo explotacion ante el agotamiento de
a la posicién de México al fortalecimiento del Cantarell.
en los mercados ahorro nacional. Gobierno corporativo débil y burocracia
internacionales. Se preserva el enfoque de la creciente, en ocasiones sin experiencia en
Impulso a las politicas de politica econémica hacia la industria.
ahorro de energia y el comercio exterior e Practicas de corrupcion y falta de transparencia.
aprovechamiento de impulso a la inversién
energia renovable. extranjera directa. Empresas privadas

Colaboracién en proyectos para Pemex,
incluidos contratos de servicios multiples.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (2002).

Aungque el nivel de reservas probadas continué disminuyendo, en parte
por el nuevo esquema de contabilizacién derivado de los compromisos de
deuda contraidos, la produccién de petréleo continto elevandose hasta al-
canzar su maximo histdrico en 2004, para iniciar su proceso de declinacion
que ha llegd hasta 2019. La refinaciéon comenzo6 a mostrar signos de debili-
tamiento, pues se procesé un menor volumen de crudo que en el sexenio
previo. Situacion similar aconteci6 con la produccién de gas natural, que
decliné. La petroquimica continu6 en franco proceso de deterioro y al igual
que en las administraciones anteriores se dio prioridad a mantener un abas-
to apropiado al aparato productivo. No obstante, en ese sexenio, se fortale-
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cieron los ingresos por exportacion de crudo —al doble que el previo—, y
con ello se fortalecieron los ingresos publicos, empero, no se capitalizaron
tales ventajas en el apoyo de Pemex, ni en beneficios para la industria pe-
trolera, en general.

Sexenio 2006-2012

La economia global mostré un comportamiento favorable que se prolonga-
ba del ciclo de crecimiento iniciado en 2003. Pero, la crisis financiera de
2008 afect6 primordialmente a las naciones industrializadas, en especial, a
Estados Unidos y a Europa y, por ende, al crecimiento econémico global.
Se generaron tensiones en el Medio Oriente con la denominada primavera
arabe, asi como entre Rusia y las naciones occidentales que culminaron en
la crisis de Ucrania y la anexion de Crimea a la Federacion Rusa. Se deto-
naron problemas financieros en instituciones financieras y en algunas na-
ciones (Irlanda, Grecia y Portugal y Chipre). Durante esa década se agudi-
zaron las presiones en pro del medio ambiente; particularmente, se planted
la problematica del calentamiento global, que culminé con el Acuerdo de
Paris y su pretension de abatir las emisiones de biéxido de carbono.

El mercado petrolero global se vio favorecido por la dindmica de la re-
cuperacion mundial, en particular, en Asia Pacifico, y por las presiones por
la falta de capacidad de produccion, lo que deton6 en un aumento en el
precio del petroéleo crudo hasta niveles cercanos a 150 dpb a mediados del
2008. El estallamiento de la crisis origin6 temores de recesidn, y, por ende,
una disminucion en los precios del crudo hasta niveles cercanos a los 30
dpb a principios del 2009. En paralelo, se consolidaba la mayor actividad
en la explotacién del crudo no convencional, tanto en los campos de lutitas
como en los de bitumen, asi como en algunos proyectos en aguas profundas.
Uno de los principales actores fue Estados Unidos que avanzoé paulatina-
mente hacia su autosuficiencia. Por fortuna, la recuperacién mundial se dio
de manera inmediata en los tres afios siguientes; la inflacion continto dis-
minuyendo, lo que llevé a politicas monetarias de tasas de interés bajas en
las naciones desarrolladas, pero a un menor dinamismo en el crecimiento
del comercio mundial.
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La economia mexicana se fue desacelerando después del 2006, hasta ser
impactada por la crisis internacional del 2008, cuando decrecié en 6.1%,
para recuperarse en los tres afios siguientes. Se registraron presiones infla-
cionarias en ese 2008, impulsadas en parte por la devaluacion del peso, pero
se controlaron pronto. Ello favoreci6 una tendencia a la baja en las tasas de
interés y a la estabilidad en el tipo de cambio hacia la conclusion del sexenio.
Se preservo el bajo déficit en cuenta corriente ante el dinamismo en las
exportaciones, remesas y el turismo. No obstante, la deuda externa se dis-
paro, en parte por las favorables condiciones de liquidez internacional y las
bajas tasas de interés.

En materia de politica energética, se incorpord la necesidad de diversi-
ficar las fuentes de suministro de energia y la mitigacion de las emisiones
de los gases efecto invernadero. La politica petrolera se preservd en lo fun-
damental respecto al sexenio previo (véase tabla 4), pero se gestaron fuertes
presiones para abrir en 2008 atin mas las actividades a la iniciativa privada,
lo cual no se aprobé. Unicamente le fueron ratificadas a Pemex mayores
ventajas fiscales, adecuaciones a las reglas de ventas de primera mano, mo-
dificaciones a los lineamientos de su gobierno corporativo, mejores condi-
ciones para el manejo de su deuda, de flexibilidad presupuestaria y obli-
gaciones para impulsar la industria de los fertilizantes, asi como un marco
de referencia para el tratamiento de los denominados yacimientos trans-
fronterizos. Dicha regulacion form¢ parte de una reforma energética de
mayor alcance que, entre otras cosas, sentd las bases para el aprovechamien-
to de energias renovables, y la transicion energética, ampli6 las atribuciones
de la Secretaria de Energia (Sener), de la Comisién Reguladora de Energia
(CRE), y se constituy6 la Comision Nacional de Hidrocarburos (cNH).

En ese sexenio, los Pidiregas se mantuvieron apoyando los proyectos de
Cantarell, kmz, Burgos, PEG, ]. Bermudez y otros proyectos de explotacion,
y se profundizaron los trabajos de la reconfiguracion de la refineria de Mi-
natitlan, entre los mas importantes. Destacaron el fallido intento de impul-
sar las operaciones en el proyecto Aceite Terciario del Golfo (ATG), que fue
uno los mas relevantes en materia de explotacion de hidrocarburos en el
pais, asi como el impulso a la petroquimica a través del proyecto denomi-
nado Etileno xx1, que fue el precedente de uno de los episodios de corrup-
cién vividos por la petrolera estatal (Suarez, 2020).
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Tabla 4. Planeacion nacional y la industria petrolera, 2006-2012

Estrategias Premisas ligadas Efectos en la industria petrolera

Objetivo: Promover el desarrollo integral y sustentable del pais

Garantizar la seguridad energética del ~ Soberania del Estado sobre ~ Pemex

pais en materia de hidrocarburos. los recursos energéticos. Traspaso de recursos al Gobiernoy se
Fomentar la operacién del sector Se continua con el preserva su apalancamiento.
hidrocarburos bajo estandares impulso a una mayor Continta la pérdida de su inherencia
internacionales de eficiencia, participacion del sector _operativa, deterioro_de
transparencia y rendicion de privado en actividades infraestructura, particularmente en
cuentas. de la industria petrolera refinacion y petroquimica.
Elevar la exploracion, produccién y e intento de reformas Concentracu?p en proyectos de
transformacién de hidrocarburos hacia la apertura. explotacion en aguas someras
o y cuencas del Sureste. Apuesta
de manera sustentable. Apropiacion de la renta P V)
. . pérdida en exploracion en aguas
Equml?rar §I portafolio Fie fuentes petrolera ba}se.de apoyo profundas y en campos de gas seco.
primarias de energia. del gasto publico. Gobierno corporativo débil y burocracia
Promover el uso y produccién Se preserva el enfoque de creciente, en ocasiones sin
eficientes de la energia. la politica econémica experiencia en la industria.
Fomentar el aprovechamiento de hacia el comercio Practicas de corrupcion y falta de
fuentes renovables de energia exterior e impulso a la transparencia.
y biocombustibles técnica, inversion extranjera Dependencia tecnoldgica del exterior
econdémica, ambiental y directa. se preserva.
socialmente viables.
Mitigar el incremento en las emisiones Empresas privadas
de gases efecto invernadero (GEl). Colaboracién en proyectos para Pemex,
incluidos contratos de servicios
integrales.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (2007).

Durante ese sexenio, los resultados obtenidos por Pemex fueron: la
consistente caida de las reservas de hidrocarburos; una disminucién en
la produccién sexenal de petréleo del 17.8%, que contrasté con el aumen-
to en la de gas natural, fundamentalmente, por la mayor extracciéon logra-
da de gas asociado en aguas someras y en la Cuenca de Burgos del gas no
asociado. Aunque se logro6 un ligero crecimiento en la capacidad de refina-
cidn, el volumen de crudo procesado continué disminuyendo por efecto
de la menor utilizacién de la capacidad productiva; la petroquimica siguié
su trayectoria de deterioro, y aunque se privilegio el abasto del mercado
interno, se acelerd el problema del robo de combustibles (Pérez, 2017).
En contraste, los ingresos por ventas petroleras al exterior se vieron impul-
sadas, lo que originé ingresos historicos por mas de 271 000 millones de
ddlares en ese periodo, las cuales contrastaron el dinamismo de las compras
al exterior de derivados que también fueron elevandose, entre otros facto-
res, por el crecimiento en el consumo de derivados del petroleo en el mer-
cado interno.
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Sexenio 2012-2018

Después del aio 2012, la actividad econémica global preservé su creci-
miento hasta 2018 a tasas ligeramente superiores del 3.5% en promedio
anual, con niveles de inflacién mas reducidos que los afios anteriores y con
la conservacion de la politica de tasas de interés bajas, pero con un menor
dinamismo en el volumen de comercio mundial. Hacia finales de 2014, la
sobre oferta de crudo origino la baja en sus precios de niveles de alrededor
de los 100 dpb a 30 dpb, lo que propicié una reaccion por parte de los pro-
ductores con la iniciativa de la OPEP y otras naciones como Rusia y el propio
México. Ello se combiné con la paulatina pérdida de produccion de Iran,
Libia y Venezuela. Asi, los precios del crudo se recuperaron hasta cerca de
60 dpb entre 2017 y 2018.

En tanto, el desempefio del piB nacional fue de recuperacion en los
primeros tres afios, siendo 2015 el de mayor dinamismo con una variacién
de 3.3%, para luego reducirse a 2.4% en promedio, en los tltimos tres afios
del sexenio. La inflacién practicamente se mantuvo en el mismo nivel del
sexenio precedente (4.2% anual en promedio), a pesar de la devaluacién del
peso frente a las principales divisas. Se redujo el desempleo y se recupero
ligeramente el poder adquisitivo de los salarios minimos, no obstante, se
aumento el déficit en cuenta corriente, en parte por el repunte de las com-
pras al exterior y por la disminucién en la captacion de divisas por ventas
de crudo. A su vez, los menores ingresos fiscales petroleros y los requeri-
mientos del gasto publico propiciaron un mayor endeudamiento del sector
publico. Derivado de lo anterior, el saldo de la deuda externa también se
elevo al pasar de 28.8% al 36.5% del p1B.

En materia energética, se planed favorecer el abasto de energia a través
de la construccion y modernizacion de la infraestructura y de la actualiza-
cién del marco legal institucional (véase tabla 5). El cambio mas relevante
desde 1938 ocurrid en diciembre de 2013, con la promulgacién de la Refor-
ma Energética, que establece las bases de la apertura total de la industria
petrolera.
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Tabla 5. Planeacion nacional y la industria petrolera, 2012-2018

Estrategias Premisas ligadas Efectos en la industria petrolera

Objetivo: Llevar a México a su mdximo potencial en un sentido amplio

Optimizar la capacidad productiva Soberania del Estado sobre ~ Pemex

y de transformacién de los recursos energéticos.  Traspaso de recursos al Gobierno y se
hidrocarburos, asegurando Se consuma la liberalizacion agudiza su apalancamiento y falta de
procesos eficientes y de las reformas para la liquidez.
competitivos. apertura total del sector. Continta la pérdida de su inherencia
Desarrollar la infraestructurade ~ Apropiacion de la renta operativa, deterioro de infraestructura,
transporte para fortalecer la petrolera base de apoyo particularmente en refinaciony
seguridad en la provision de del gasto publico. petroquimica. Cede proyectos con
energéticos. Se preserva el enfoque de la potencial en E&Py parte de su
Incrementar la cobertura de politica econémica hacia infraestructura de transporte de gas
usuarios de combustibles. el comercio exterior e natural aI Estado. »
Ampliar la utilizacion de fuentes impulso a la inversion Concentracion en proyectos de explotacion
de energias limpias y extranjera directa. en aguas someras y cuencas del Sureste.

Apuesta pérdida en exploracion en
aguas profundas y en campos de gas
seco.

Gobierno corporativo débil y burocracia
creciente, practicas de corrupcion y falta
de transparencia.

La dependencia tecnoldgica del exterior se
agudiza.

renovables, promoviendo
la eficiencia energéticay
la responsabilidad social y
ambiental.

Fortalecer la seguridad operativa,
actividades de apoyo,
conocimiento, capacitacion,
financiamiento y proveeduria.

Empresas privadas

Oportunidad de participar en toda la
cadena de valor de la Ir, aunque sé6lo
se centrd en E&P de hidrocarburos,
importacion y distribucion de gasolina'y
diésel y en transporte de gas natural.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (2013).

Asi, se plantearon objetivos pretenciosos para relanzar el conjunto de
las actividades de la cadena de valor de la 1p, con el objeto de propiciar con-
diciones de mercado y generar impactos positivos a la economia nacional.
Entre las presunciones mas relevantes se ubicaron, ademas del efecto mul-
tiplicador sobre la actividad productiva, el incrementar la produccion de
petroleo y gas y la reduccién de las importaciones, modernizar y fortalecer
a Pemex con un enfoque comercial, atraer 1ED, mejorar la administracion
de los ingresos petroleros, asi como elevar la penetracion de las energias
limpias y la disminucion de las emisiones contaminantes. Las modificacio-
nes legales, ademads de los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, se consolidaron en septiembre de 2014
con la publicacién de las modificaciones a las leyes secundarias, nueve de
las cuales fueron de nueva creacion (véase tabla 6). El objetivo es adecuar
el marco legal a las nuevas condiciones de operacion del mercado de la 1p.
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Tabla 6. Principales modificaciones legales derivadas
de la Reforma Energética de 2013 en la industria petrolera
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Leyes

Principales lineamientos de gestion por lograr

Ley de Hidrocarburos

Ley de Inversion Extranjera

Ley de Asociaciones Publico-Privadas

Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos

Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo

Ley Federal de Derechos

Ley de Coordinacién Fiscal

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria

Ley General de Deuda Publica

Ley de Petréleos Mexicanos

Ley de Entidades Paraestatales

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios

Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados

Ley de los Organos Reguladores Coordinados en
Materia Energética

Ley de la Agencia Nacional de Seguridad
Industrial y Proteccion al Medio Ambiente del
Sector Hidrocarburos

Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Otras (Ley de Aguas Nacionales, Ley Minera)

Promover la inversion privada en exploraciéon y
producciéon mediante asignaciones para Pemex,
y cuatro tipos de contrato para el propio Pemex
y privados: licencias, de utilidad o produccién
compartida y de servicios.

Definir la forma de apropiacion y administracion de
la renta petrolera mediante el régimen fiscal para
la extraccion de hidrocarburos y los impuestos y
derechos aplicables.

Establecimiento de la autonomia de gestion, técnica y
presupuestaria a Pemex, cuyo objeto se orientd a
crear valor econémico y maximizar los ingresos del
Estado.

Se establecen las bases, reglas e instrumentos de
operacion de la industria petrolera.

Promover las reglas de competencia y acceso libre a la
infraestructura de transporte, almacenamiento y
distribucion de hidrocarburos.

Asignar atribuciones a la Sener, los entes reguladores
(cNH, cre), la sHep, la Agencia Nacional de Seguridad
Industrial y Protecciéon Ambiental (asea), Centro
Nacional de Gas (Cenagas) y resto de participantes.

Lineamientos para gestionar el contenido nacional en la
oferta de servicios a la industria petrolera.

Fuente: elaboracion propia.

En tanto, para Pemex, se buscaba propiciar su enfoque comercial y de

negocio al denominarla empresa productiva del Estado. El planteamiento
inicial se dirigi6 a fortificar su crecimiento mediante la incorporacion de
nuevas reservas y de adicional produccidn, asi como el fortalecimiento de la
petroquimica. Adicionalmente, se buscé fortalecer su gobierno corporativo,
eficiencia y modernizacion, asi como mejorar su desempeno ambiental, la
sustentabilidad del negocio y la vinculacion social (Pemex, 2013). La estra-
tegia que en principio parecia ambiciosa tuvo que ajustarse, en virtud de las
bajas en los precios internacionales del crudo de exportaciéon durante el
segundo semestre de 2014. Ademas de reducirse al gasto de inversidn, se
profundizaron las acciones para reducir costos. Se dio prioridad a la bus-
queda de alianzas y asociaciones, y con ello un entorno de pleno apoyo
al impulso a la inversion privada, ain a costa de reducir la influencia de
la petrolera estatal en el mercado. Los proyectos apoyados fueron kmz,
Tsimin-Xux, Chuc, Calidad de Combustibles, Crudo Ligero y en menor
medida Cantarell, que enfrent6 un proceso de rapida pérdida de presion.
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Hasta fines de 2018, las reformas legales en la 1P mostraban avances en
su instrumentacion. Se habian organizado tres rondas de licitacion, que
implicaron la adjudicaciéon de 104 contratos de E&P de hidrocarburos (73
bajo es el esquema de licencia y 31 contratos de produccion compartida),
cinco migraciones y tres asociaciones en las que participa la petrolera esta-
tal, asi como la asignacion a Pemex de 12 906.42 millones de barriles de
petrdleo crudo equivalente (MMbpce), y recursos prospectivos por 14 126
MMbpce; asi como la liberalizacion de los precios, y otorgaron permisos de
importacidn de gasolina y diésel. Se alento la participacién de compaiias
privadas en la explotacion de hidrocarburos, en el almacenamiento, trans-
porte y distribucion de derivados ligeros del petréleo. Se modificaron las
reglas para la tributacion en E&P, mds gravosa para la petrolera estatal que
para las empresas privadas, la cual contenia un régimen diferencial para el
tipo de campo. Hasta ese afio se habian captado recursos de inversion esti-
mados —sobre todo en explotacién de hidrocarburos, almacenamiento,
transporte y distribucion de petroliferos— por 2618 millones de dolares
(Sanchez, 2019). No obstante, las reservas probadas disminuyeron; la produc-
cién de hidrocarburos continué cayendo con una contribuciéon marginal de
las compaiiias particulares; la misma tendencia sucedi6 en la elaboraciéon
de productos refinados, en donde las empresas privadas sélo contribuye-
ron de manera aislada en apoyo a las operaciones, y Pemex dejé de invertir
en mantenimiento e infraestructura, por lo que la capacidad de utilizacién
de las refinerias se redujo a menos de la mitad, lo que agudiz¢ la dependen-
cia del exterior de gasolina, diésel, gas natural y petroquimicos; no se me-
jord la petroquimica, que siguié disminuyendo su volumen de produccion.
Ademas, no se generaron ahorros a través del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacidn y el Desarrollo (FMPED), que se constituyd con el
objeto de captar parte de la renta petrolera por parte del Estado, y se pro-
fundizo el deterioro financiero de Pemex.

En 2014, la deuda Pidiregas y faltantes millonarios en los fondos de
Pemex se convirtieron en deuda publica, y ante la caida en el precio del
crudo de exportacion, se ajustaron las inversiones a la baja, quitando el
apoyo a proyectos como el de Burgos, ATG y otros que se habian impulsado
desde el sexenio previo. El nivel de endeudamiento financiero de la petro-
lera estatal se acelerd, a pesar de las capitalizaciones realizadas, lo que agu-
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diz6 sus problemas de apalancamiento, menor liquidez y nula rentabilidad.
En suma, el balance de los resultados logrados fue poco positivo, en térmi-
nos de lo planeado.

La politica petrolera en el Gobierno actual

La pandemia del covip-19, que se agudiz6 desde los primeros meses del
2020, impacto severamente el desempefio de la economia global, que de-
crecié 3.5%. Las medidas de confinamiento, las oleadas de infecciones y
mortalidad en una buena parte de las naciones originaron el paro de la
actividad econdmica, particularmente, en el sector servicio como el turismo,
comercio y entretenimiento. Europa, Norteamérica y América Latina fueron
las regiones mas afectadas hasta 2020. En las dos primeras regiones, se
aplicaron medidas de apoyo fiscal e inyecciones de recursos financieros,
que fueron soportados por inflacién y tasas de interés bajas. El volumen
del comercio exterior cayd en mas de 8% en ese 2020, profundizando la
tendencia bajista que mostraba desde el afio previo, en parte, por la des-
aceleracion de la actividad econémica de China, Alemania, la India, en-
tre otras.

Se estima que la recuperacion de la economia mundial se inicie duran-
te el 2021, sobre todo, con la masificacion de la vacunacién en las naciones
desarrolladas, la paulatina normalizacion de las actividades y la recupera-
cién de China, lo que podria llevar a un crecimiento de 6% en ese afio y de
4.4% en el 2022 (Fm1, 2021). No obstante, las presiones inflacionarias y
potenciales aumentos en las tasas de interés podrian neutralizar dicho des-
empeilo, asi como la preservacion de las tensiones entre China, Rusia y
Estados Unidos.

El mercado petrolero fue uno de las mas afectados en 2020, pues la
demanda se cayd y con ello se originé una baja en el precio del crudo has-
ta niveles negativos. Las actividades petroleras con costos de producciéon
menos competitivos enfrentaron problemas de rentabilidad, como la ex-
plotacion de petrdleo en campos no convencionales y en aguas profundas.
Asi, la produccion petrolera global se redujo, alentada por el acuerdo de
los productores, entre los que destaco la Organizacion de Paises Producto-
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res de Petrdleo y un grupo de diez naciones productoras lidereado por
Rusia, entre los que participa México, denominado (oPEp+). Ello, a su vez,
contuvo las nuevas inversiones y obligé a diferir otras, al tiempo que se
impulsaron las relacionadas con las fuentes limpias (1EA, 2021). En el me-
diano plazo el nivel de produccién de petrdleo dependera de la recupera-
cién econdmica, pero sobre todo de la posibilidad de incorporar la capaci-
dad ociosa disponible.

La actividad econémica en México, que no crecié en 2019, profundizd
su caida en 2020, debido a los efectos adversos originados por la pandemia
ante las medidas de paro o contencion; se registré baja inflacion, que ha
mostrado presiones alcistas en los primeros meses del 2021; recuperacion
de los salarios minimos en términos reales; tasas de interés a la baja como
medida de flexibilizacion monetaria; la instrumentacion de una politica
fiscal, enfocada a mantener la salud financiera del Gobierno y evitar aumen-
tos en el endeudamiento publico; dificultades para llevar a cabo el intercam-
bio comercial con el exterior, particularmente en el intercambio de mercan-
cias y turismo, que contrastaron con la llegada de remesas del exterior;
complicaciones para mantener el ritmo de captacion de 1ED y una volatilidad
en el tipo de cambio.

A partir de 2019, el eje de la politica en el sector energia en México se
ha fundamentado en reducir la dependencia energética del exterior y en
retomar el rol preponderante en el mercado, mediante el fortalecimiento de
las empresas productivas del Estado (véase tabla 7). Para dar legitimidad a
tal politica, el Gobierno aprob6 modificaciones a la Ley de Hidrocarburos
en mayo del 2021, consistentes en facultar a la Sener y a la CRE para condi-
cionar y revocar permisos para operar hidrocarburos; para otorgar prefe-
rencia a la petrolera estatal en la adjudicacién de yacimientos en las areas
en las que desee operar, y planted la modificacion de varias leyes secunda-
rias para combatir la corrupcion. Estas acciones fueron rechazadas e im-
pugnadas por los empresarios, quienes esperan la declaraciéon de inconsti-
tucionalidad por parte del Poder Judicial de la Federacion.

Un elemento controversial en la politica petrolera actual es la prioridad
otorgada al desarrollo de los hidrocarburos, particularmente, por las com-
plicaciones para que el pais cumpla con sus compromisos internacionales,
en materia de cambio climatico y calentamiento global.
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Tabla 7. Planeacién nacional y la industria petrolera, 2018-2021

Estrategias Premisas ligadas Estrategias Pemex

Objetivo: Alcanzar y mantener la autosuficiencia energética sostenible para satisfacer
la demanda energética de la poblacién con produccion nacional

Alcanzar y mantener la Soberania del Estado sobre los Fortalecimiento financiero,
autosuficiencia energética recursos energéticos. operativo y comercial.
sostenible para satisfacer la El que la politica petrolera del Desarrollo acelerado de nuevos
demanda energética de la actual Gobierno conviva con las Campos Y CSIEE.
poblacién con produccién acciones del sector privado a Rescate de las refinerias y creacién
nacional. fin de generar un ambiente de de una nueva.

Fortalecer a las empresas confianza a la inversion. Inversiones para mejora calidad de
productivas del Estado como Apropiacion de la renta petrolera combustibles.
garantes de la seguridad y para apoyo de las finanzas Proyectos de transporte Peninsular,
soberania energética, y palanca publicas. Tolteca y Transistmico.
del desarrollo nacional, para Se preserva el enfoque de la Alinear las actividades corporativas
detonar un efecto multiplicador politica econémica hacia el y administrativas a las
en el sector privado. comercio exterior e impulso a la necesidades de la cadena de

Organizar las capacidades inversién extranjera directa. valor.

cientificas, tecnoldgicas e
industriales que sean necesarias
para la transicion energética.

Fuente: elaboracion propia con datos del Poder Ejecutivo Federal (2020).

Se ha preservado el apoyo gubernamental a las empresas privadas que
ganaron bloques en los procesos licitatorios para llevar a cabo sus planes de
exploracion y de explotacion. Al cierre del 2020, de los 111 contratos vigen-
tes, 68 estaban en etapa de exploracion, 18 de evaluacién y 25 de desarrollo
(Amexhi, 2021). No obstante, representantes de la iniciativa privada han
manifestado ciertas inconformidades porque no se han abierto nuevas ron-
das licitatorias. Se tienen identificadas 172 areas remanentes para la distri-
bucion de bloques para E&P, 113 costa afuera y 59 en zonas terrestres de
recursos convencionales, que el Estado podria asignar o licitar para elevar
la produccién nacional de hidrocarburos y acceder a una mayor renta pe-
trolera.

En tanto, en Petrdleos Mexicanos, la estrategia gubernamental entre
2019 y 2021 se ha concentrado en promover las inversiones de exploracién
y explotacion en aguas someras y en tierra, de manera particular en KMz,
Ek-Balan, Chuc, Yaxché y en otros campos petroleros nuevos. El objetivo
ha sido revertir la caida del volumen de reservas de hidrocarburos y de la
produccion de petrdleo; en el caso del gas natural no se ha conseguido. Un
cambio notable respecto a la politica petrolera desde los ochenta ha sido el
relanzamiento de las actividades de la refinacidn, tanto recuperando las
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pérdidas de capacidad, mediante la actualizacién de algunas plantas e in-
corporacion de otras, y la construccién de una nueva refineria denominada
Dos Bocas en Paraiso Tabasco (véase tabla 8). Estas acciones han permitido
elevar ligeramente el volumen de crudo procesado en 2020, sin embargo,
los problemas presupuestales han limitado un mayor apoyo a la recupera-
cién de la infraestructura de refinacion (Pemex, 2020). La capacidad de
procesamiento de gas continu6 subutilizada, ante el desempefio de la explo-
tacion del gas natural, debido a su menor produccién nacional. La petro-
quimica en Pemex no ha detenido la caida en el nivel de produccion, y ante
los problemas financieros es probable que se preserve tal tendencia. Las
actividades de transporte y distribucién han continuado con complicaciones,

Tabla 8. Politica nacional y la industria petrolera, 2019-2021

Actividad

Politica petrolera en México

Exploracion y Explotacion
de hidrocarburos

Asignacion de dreas contractuales a Pemex y suspension de las rondas
petroleras.

Asegurar el aumento de las reservas de las cuencas de hidrocarburos
convencionales del sureste, del norte y aguas someras.

Explotacién de nuevos yacimientos con perspectiva rentable y en los que se
cuenta con infraestructura.

Acelerar los procesos de recuperacién mejorada en campos maduros, con
reservas 2P, mejorando la administracion de yacimientos.

Desarrollo de campos de gas, aunque su rentabilidad sea inferior a la de sus
similares en EUA.

Utilizar la capacidad instalada de procesamiento e importar gas natural
hidmedo para complementar la oferta nacional.

Refinacion

Fortalecer la capacidad productiva en petroliferos, adicionando capacidad,
rehabilitando y actualizandola.

Petroquimica

Con el gas natural disponible se pretende apuntalar la produccién de etileno
y derivados.

Apuntalar la infraestructura para la produccion de etano y derivados,
aromaticos y fertilizantes.

Almacenamiento y distribucién
gas natural

Almacenamiento y distribucién
refinados

Fortalecer la cadena de suministro y distribucion para el tratamiento,
transporte, almacenamiento y despacho de hidrocarburos. Asegurar
la rectoria del Estado en el mercado de derivados para promover la
seguridad energética.

Apoyo para eliminar la regulacion asimétrica aplicada a Pemex y alentar
la competitividad de la petrolera estatal a fin de continuar perdiendo
mercado, asi como el combate al robo ilicito de combustible.

Régimen fiscal

Mantiene el aplicable a las empresas privadas.
Aligerar la carga fiscal para Pemex.

Politica de desarrollo
tecnoldgico

Fomentar el desarrollo de investigacion de frontera, tecnologia e innovacién
en articulacion con Pemex y la cre, mediante el uso mas eficiente de los
combustibles fésiles, y una mayor participacion de las fuentes renovables
dentro de la matriz energética.

Fuente: Conacyt (2020) y Pemex (2021).
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para operar la capacidad, y enfrentan la mayor participacion de empresas
privadas. El volumen de crudo de exportacion se redujo ligeramente por
efecto del aumento en el procesamiento interno, en un entorno de precios
bajos, particularmente, durante 2020. Como contraste, la balanza comercial
de productos petroliferos de Pemex se torno superavitaria durante ese 2020,
por efecto de las menores compras de gasolina y diésel, pero ante el proce-
so de recuperacion economica tal tendencia podria revertirse, sobre todo,
si permanece sin recuperarse la capacidad productiva de refinacion.

Ante la complicada situacion financiera de Pemex, el gobierno instru-
mento la apoyd mediante capitalizaciones por 122.1 y 46.2 miles de millones
de pesos en 2019 y 2020; la reduccion de la tasa del derecho por la utilidad
compartida (Duc) de 65%, en 2019, a 58% y 54% en los dos siguientes afios,
y la instrumentacién de estimulos fiscales al pago del puc. Durante 2021,
se establecié un nuevo Plan de Negocios, en donde se realizaron ajustes a
las estrategias planeadas previamente ante el nuevo escenario. Entre las me-
didas mas relevantes se enfatiz6 incentivar los esquemas de negocios con
terceros para la ejecucion de proyectos de la cadena de valor, para atraer
inversion e impulsar el desarrollo de infraestructura. Entre estos destacan
cambios a los convenios modificatorios de los contratos integrales de ex-
ploracién y produccion (ciep) y los contratos de obra publica financiada
(copr), a contratos de servicios integrales de exploraciéon y extraccion
(csiEE). Ademas, se le da relevancia al desarrollo de cuencas para ampliar
el volumen de reservas, se preserva la politica de alcanzar la autosuficiencia
en gasolina y diésel, y el fortalecimiento de la produccion de fertilizantes.

Los resultados obtenidos en la industria petrolera nacional han sido
poco significativos entre 2019 y 2020, sobre todo, por las complicaciones
derivadas de la pandemia y los problemas financieros acumulados por la
petrolera estatal. Asi, se halogrado detener la caida en el volumen de reser-
vas totales de hidrocarburos y de las probadas. Se revirtid la tendencia a la
baja en el nimero de pozos de desarrollo, pero no la de los pozos en explo-
racion; se ha logrado una mayor participacion de jugadores en la importa-
cidén, almacenamiento y distribucion de gasolinas y diésel; de manera par-
ticular, se ha elevado el numero de estaciones de servicio y la variedad de
marcas, asi como una relativa “competencia” en el precio de esos derivados
(las estaciones de servicio privadas representaron 42% de las 12 848 totales
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a mediados del 2021 [Ordaz, 2021]); continu6 una mayor participacion de
compaiiias particulares en las actividades de transporte, almacenamiento y
distribucion de gas natural, y se cuenta con un mayor numero de negocios
enfocados a las actividades de la industria. La petrolera estatal ha instru-
mentado una politica de bajo endeudamiento y contribuido con un monto
mas reducido de impuestos, debido a que obtuvo menores ingresos que los
aflos precedentes, lo que se tradujo en adicionales pérdida y s, como con-
secuencia, en presiones sobre su liquidez y en especial sobre su nivel de
apalancamiento que continud elevandose, por lo que su situacion financie-
ra continu6 siendo complicada (véase anexo 2).

Lecciones de la politica petrolera en México

Desde los ultimos afios de los ochenta, México ha adoptado una politica eco-
némica que ha alentado la menor participacion del Estado en la actividad
economica y ha impulsado la liberalizacion de los mercados, ello en el mar-
co de las politicas de tipo neoliberal promovidas por el Consenso de Was-
hington.

La politica petrolera no pudo alinearse totalmente a tales lineamientos,
por lo que sélo dio paso a la incorporacion de las empresas privadas en
algunas actividades aisladas de la cadena de valor de la industria hasta su
apertura total con la Reforma Energética de diciembre de 2013.

Se pueden identificar un conjunto de factores que incidieron en la con-
formacion actual de la industria petrolera y que limitaron su apertura total
desde finales de los ochenta como aconteci6 con la telefonia, el sistema
bancario y el ferrocarrilero, entre otras actividades, entre las que destacaron:

« A nivel internacional, las condiciones de la oferta del petréleo crudo
y las etapas de bajos precios (1998-1999; 2008; 2014-2016), repre-
sentaron un factor relevante que incidi6 sobre la disponibilidad de
divisas e ingresos publicos, y se tradujo en ajustes en el gasto publi-
coy de inversion de Pemex.

+ La necesidad de los gobiernos en turno de concentrarse en atender
los retos coyunturales, derivados de las crisis econémicas enfrenta-
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das (1994-1995; 2001; 2008-2009), en donde se buscé neutralizar los
desequilibrios con politicas publicas de contencién, que ademas se
combinaban con la elevada carga fiscal aplicada a Pemex como apo-
yo a las finanzas publicas.

La contrastante posicion politica de grupos en pro de un nacionalis-
mo que ha enarbolado la nocién de una presencia fuerte del Estado
en la industria petrolera, que se contrapuso a los intentos de gobier-
nos y grupos de interés que impulsaron medidas de liberalizacién
de los mercados. Tales acciones lograron su objetivo con la Reforma
Energética de 2013, pero los resultados alcanzados no estuvieron en
linea con los objetivos planeados.

Las acciones gubernamentales para propiciar una transicion energé-
tica en el pais, motivados por compromisos internacionales y por
grupos nacionales proambientalistas, implicaron el redistribuir los
recursos presupuestales hacia otras actividades no ligadas con la in-
dustria petrolera.

La politica gubernamental de incentivar la participacion de empre-
sas privadas en la 1p, particularmente en areas con margenes de ga-
nancia favorable y mercados cautivos, como son el transporte y dis-
tribucidn de gas natural, diésel y gasolinas.

En el caso de Pemex, la politica petrolera tolerd su ineficiencia ope-
rativa, al limitar el mantenimiento de sus instalaciones y el impulso
de nueva infraestructura y la baja productividad laboral. A nivel ge-
rencial, se adoptaron medidas no dptimas en el que existian practi-
cas de corrupcion, falta de transparencia y practicas de burocracia.
Lo anterior origind proyectos fallidos, cancelados o diferidos, tales
como la explotacion de aguas profundas, el proyecto ATG, las recon-
figuraciones de las refinerias, el proyecto Etileno xxi, los contratos
de servicios multiples (Rodriguez, 2019) y algunos realizados en
campos no convencionales. Lo mas critico fue la situacién financie-
ra de la empresa, caracterizada por problemas de liquidez, endeuda-
miento y nula rentabilidad.

La limitada capacidad tecnoldgica desarrollada en el pais, tanto por
Pemex como por el Instituto Mexicano del Petréleo (1mMP) y otras
instituciones que origind una creciente dependencia de empresas de

113



114

LA POLITICA PETROLERA DE MEXICO: LECCIONES Y OPORTUNIDADES

servicio, sobre todo de origen internacional. Ademas, se perdio par-
te del capital intelectual que en los afios ochenta y noventa se consti-
tuyd, principalmente, en el imp (Romo y Ortiz, 2018).

A finales de 2018, el nuevo Gobierno impulsé un cambio en la politica
energética —y petrolera—. Aunque se detuvo la caida en algunas activida-
des, en general, los resultados obtenidos en la industria petrolera han sido
poco alentadores, con el agravante de que la iniciativa privada sélo se ha
enfocado a los negocios de inmediata rentabilidad, particularmente, en la
comercializacidn, transporte y distribucion de gasolina y diésel, y ha man-
tenido un perfil mesurado en la exploracion y produccién de hidrocarburos.

Sin embargo, se considera que existen areas de oportunidad para dar
impulso a la industria petrolera nacional. Una de éstas implica acelerar los
procesos de complementacion de las capacidades de Pemex, con los esque-
mas de negocio con apoyo de terceros a lo largo de la cadena de valor. Asi,
se pueden instrumentar acciones para licitar adicionales bloques con po-
tencial de reservas prospectivas de hidrocarburos (véase figura 1), y alentar
la participacion de empresas privadas en aguas profundas del Golfo de Mé-
xico, en los campos de lutitas y algunos campos maduros con potencial.

Figura 1. Reservas prospectivas de hidrocarburos en México, 2020
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Fuente: cnH, 2021.

El impulso en la explotacion del gas natural conllevaria el aprovechar la
capacidad de procesamiento de Pemex que esta parcialmente utilizada.
Al tiempo que detonaria mayores oportunidades para relanzar la petroqui-
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mica a través del esquema de negocio publico o privado, que aprovechen el
potencial de demanda esperado, derivado del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (T-MEC). Lo anterior y la necesidad de robustecer la
capacidad de suministro nacional de combustibles, mediante el aumento
de la infraestructura de almacenamiento y de transporte, pueden ser areas de
oportunidad de negocio de participacién de empresarios privados. Estas
medidas adicionadas al impulso derivado de las inversiones en refinacién
—y las necesarias para reducir su capacidad productiva ociosa— y a la de-
manda de que la industria petrolera opere bajo los principios de sustenta-
bilidad, e incorporando avances tecnoldgicos que promuevan su competi-
tividad, pueden generar efectos multiplicadores en la economia nacional y
en las areas de oportunidad para la inversién de companias particulares.

El éxito en la produccion de hidrocarburos y la elaboracion de derivados
estara lidereado por empresas con tecnologias que se especialicen en las
nuevas oportunidades, el reto para el Gobierno nacional consiste en instru-
mentar una estrategia para alentar desarrollos tecnologicos propios, lo que
permita beneficiarse de ello, bien aliandose o adquiriendo la tecnologia
(Mitchell y Mitchell, 2014).

Del mismo modo, el Gobierno tiene el reto de revertir el deterioro que
enfrenta Pemex. Ello, a través de su rescate financiero, de manera tal que neu-
tralice las presiones de corto plazo que limitan su capacidad operativa y
de inversion. Esto podria realizarse con adicionales inyecciones de capital
a través de un programa de rescate, que implique la conversion de una par-
te de sus pasivos en deuda gubernamental, o mediante la colocacién publi-
ca de parte de su capital accionario en la bolsa de valores. Los esquemas de
reestructuracion de la deuda a mayores plazos, reduccion de las contribu-
ciones fiscales o desinvertir en activos no productivos son medidas de apo-
yo que pueden generar efectivo, pero de manera temporal. Un complemen-
to optimo es el reto gubernamental de profundizar las acciones para
mejorar la eficiencia, transparencia y buena gestion en la petrolera estatal,
que propicien su rentabilidad con un enfoque de respeto social y ambiental,
asi como alentar su competitividad con el objeto de evitar adicionales pér-
didas de penetracion de mercado, y aumentar su presencia internacional.
En el Plan de Negocios 2021-2025 (Pemex, 2021), se plasman cambios
relevantes que pueden contribuir a sanear la situacion de la petrolera estatal,
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pero otro gran reto es el cumplimiento de sus metas que, en general, en los
sexenios previos no se cumplieron de acuerdo con los lineamientos estable-
cidos en su planeacion institucional.

En suma, el perfil de la politica petrolera tendria que reconsiderar su
enfoque hacia uno de mayor pragmatismo, en donde la rectoria del Estado
se preserve como condicion fundamental para disminuir los fallos de mer-
cado, pero se atiendan los problemas estructurales que limitan el desarrollo
de la industria petrolera.

Conclusiones

La industria petrolera puede representar una palanca de apoyo al desarrollo
de las naciones. Un factor determinante para ello es el perfil de la politica
econdmica, pero de manera particular la petrolera, la cual enfrenta distintos
retos derivados del entorno internacional y nacional en las esferas econd-
micas, politicas, sociales y medioambientales.

En México, la tradicion juridica que establece la propiedad nacional del
subsuelo es un elemento base para cimentar la politica petrolera, que ha
sido de apoyo fundamental al desarrollo nacional y que jugara un rol rele-
vante en el futuro por la perspectiva de demanda de hidrocarburos. No
obstante, en la actualidad representa una fuente de presion para las finanzas
gubernamentales, dada la complicada situacion financiera y operativa de
Petroleos Mexicanos y la limitada contribucion de las empresas privadas a
lo largo de la cadena de valor de la industria.

Su falta de consistencia en el largo plazo, sus retos para cumplir las
metas planteadas y sus limitaciones en el manejo para afrontar los riesgos
de corto y mediano plazo han distinguido a la politica petrolera en México.
Corregir los problemas estructurales, acumulados en la industria petrolera,
y el aprovechamiento de su potencial multiplicador sobre la economia re-
presentan un reto que requiere de un proceso largo y complejo que debe ser
lidereado por el Gobierno, pero que tenga como apoyo al resto de los agen-
tes econémicos.
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Anexo 1. Entorno econémico internacional y nacional por sexenio

Variables/Sexenio 1988-1994 1994-2000  2000-2006 2006-2012 2012-2018 2018-2020
Entorno econémico internacional
pi8 real mundial 2.9% 3.7% 4.2% 3.6% 3.5% -0.3%
Inflacién mundial 29.3% 8.2% 4.0% 4.3% 3.2% 3.3%
Vol. comercio mundial 6.4% 8.1% 6.4% 3.9% 3.7% -3.8%
Crudo wri (db) 19.7 20.9 41.2 83.7 66.5 48.1
Economia nacional

pi8 real 3.9% 3.5% 2.1% 1.9% 2.4% -4.2%
INPC promedio 15.9% 22.5% 4.4% 4.3% 4.2% 3.6%
Tasa desempleo 3.3% 4.3% 3.0% 4.4% 3.6% 4.5%
Salario minimo real -41.8% -32.2% -6.0% 0.0% 6.6% 30.9%
promedio

Devaluacién fin periodo 48.5% 180.2% 15.7% 20.8% 46.1% 11.8%
Cetes 28 d 24.1% 26.8% 8.0% 5.5% 4.7% 6.6%
RFSP/PIB 32.3% 36.8% 35.4% 34.9% 44.7% 48.2%
Cuenta corriente/pis -4.6% -1.9% -1.3% -1.0% -2.1% 1.1%
Deuda externa/ris 34.5% 34.3% 21.1% 22.2% 35.3% 39.2%

Fuente: elaboracion propia con datos del iNeci (2021) y Banxico (2021).
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Anexo 2. Industria petrolera nacional y situacién financiera de Pemex

Variables/Sexenio

1988-1994 1994-2000 2000-2006 2006-2012 2012-2018 2018-2020

Industria petrolera nacional

Reservas de crudo (MMbpce) 51,189 44,733 16,670 10,426 8,456 6,206
Reservas de gas natural (MMbpce) nd. 61,522 27,181 17,673 13,665 9,470
Produccién de crudo (Mbd) 2,627 2914 3,275 2,691 2,192 1,703
Crudo procesado (Mbd) 1,280 1,279 1,266 1,243 1,057 602
Venta prod refinados (Mbd) 1,438 1,588 1,718 1,801 1,651 1,214
Gas natural vendido Pemex (MMpcd) 1,111 1,729 2,564 3,216 3,033 1,034
Produccion de gas natural (MMpcd) 3,607 4,447 4,698 6,668 5,227 3,749
Capacidad de refinacion (Mbd) 1,547 1,529 1,543 1,590 1,657 1,640
Num. de empleados Pemex 143,377 134,483 138,062 146,441 138,890 124,817
Prod. hidrocarburos (Mbd) 3,701 4,129 4,535 4,274 3,510 2,695
Capacidad de refinacion/prod.

hidrocarburos 42% 37% 34% 37% 48% 61%

Informacién financiera de Pemex (mmd)

Crecimiento del activo total -10.6% 84.0% 81.4% 27.8% -28.0% -8.2%
Crecimiento del pasivo total -13.7% 179.7% 125.0% 50.6% 12.5% 4.5%
Ventas internas 12,160 20,379 40,916 56,113 51,206 34,037
Exportaciones 7,933 11,781 29,128 50,978 33,584 26,703
Ventas totales 20,511 32,887 70,219 104,181 85,509 61,100
Utilidad antes impuestos 11,597 19,567 39,744 49,434 14,089 9,745
Impuestos 10,693 19,724 42,338 59,294 31,747 13,774
Utilidad neta 904 -157 -2,595 -9,899 -17,616 -20,244
Razén de circulante (veces) 1.69 1.05 1.53 1.53 0.86 0.52
Rotacién de los activos (veces) 0.83 0.71 0.64 0.74 0.76 0.83
Apalancamiento (veces) 0.31 0.58 0.92 1.03 1.49 211
Impuestos/Ingresos totales 53.1% 61.0% 60.5% 55.1% 34.4% 22.1%
e8ira/Ingresos totales 57.5% 61.3% 56.2% 46.4% 11.3% 19.3%

Notas: n. d. = no disponible; MMbpce = millones de barriles de petrdleo crudo equivalente;
Mbd = miles de barriles diarios; MMpcd = millones de pies cubicos diarios; MMd = millones de délares.
Fuente: elaboracion propia con datos de Pemex (2020).
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Resumen

Durante el afo 2020 llegé a México la pandemia del covip-19. Al aumentar
el nimero de personas infectadas, el Gobierno de México comenzo a cons-
truir capacidades para atender la contingencia sanitaria y también para re-
sistir, adaptar y recuperarse del impacto econdmico y social. Para el sector
restaurantes y bares, después de un afo, el problema provocé el cierre del
18% de los establecimientos y la pérdida de unos 400 000 empleos, y otros
han afrontado condiciones de operacion con limitantes y nuevos escenarios.
El objetivo fue recabar y analizar opiniones de empresarios del sector sobre
las afectaciones que sufrieron sus negocios, respecto de las acciones que
tomo el Gobierno federal y local a fin de apoyar al sector. Se efectud un
analisis documental, hemerografico y de mineria de textos para el periodo
del marzo 2020 a mayo 2021, con énfasis en la Ciudad de México. El gran
numero de empresas que quebraron, el desempleo generado y los altos cos-
tos de inversion para la recuperacion, por parte de los empresarios, no fue
atendido por el Gobierno por muchos meses, y esta provocd una fuerte
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movilizacion exigiendo la reapertura, e influyd en la reactivacion gradual
de actividades y en la aplicacion de diversas medidas para poder operar y,
al mismo tiempo, proteger la salud de clientes y trabajadores del sector.
Destacan buenos resultados por la implementacion de servicios en linea
con entrega a domicilio y el programa Ciudad al Aire Libre.

Introduccion

La pandemia de covip-19 ha afectado no sélo la industria restaurantera
sino, en general, a todos los negocios. Ha generado que los gobiernos en
todo el mundo tomaran acciones para prevenir los contagios, promoviendo
el distanciamiento social y el cierre de ciertas actividades. México no fue la
excepcion, y a comienzos del afio de 2020 inicid su estrategia de “Quédate
en casa’ y “Susana Distancia” (Gobierno de México, 2020). Estas estrategias
estaban planteadas para un corto periodo de contingencia sanitaria, pero
conforme se prolongé el cierre de actividades, se vieron afectadas varias
industrias como las del sector de alimentos y bebidas. Esto gener6 que sus
ventas se mantuvieran por debajo del 60% y generara una problematica,
para muchos restaurantes que viven al dia y que no tenian la capacidad de
afrontar limitaciones o cierres de actividades (Gonzalez, 2020).

A lo largo de la pandemia, el Gobierno de México planted diferentes
estrategias para mitigar el contagio y para reactivar la economia, entre estas,
el planteamiento de una “Nueva normalidad’, la cual propuso una reaper-
tura gradual, ordenada y cauta para que fuese segura y duradera, y asi tener
nuevamente una actividad econémica plena (Gobierno de México, 2020d,
2020e).

Al terminar el afio 2020, la industria restaurantera ya no podia aguantar
otro cierre de actividades, por lo que se generd un descontento y el surgi-
miento de un movimiento llamado “Abrir o morir”, que se expresé con el
llamado “cacerolazo” La industria restaurantera levanté la voz exigiendo al
Gobierno la autorizacion para laborar al menos con cierto porcentaje de
aforo de comensales, dado que muchos de los restaurantes no contaban con
la infraestructura para trabajar unicamente con envios a domicilio (Villa-
nueva, 2021).
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Consideramos que este estudio es pertinente porque se retine informa-
cién y se recogen las opiniones, en el momento que se da un reinicio de
actividades con el seméforo epidemioldgico en “verde” (junio 2021), con la
campafa de vacunacioén en proceso y con el riesgo de un nuevo aumento
de infectados y defunciones.

En la siguiente seccion se tratara sobre la construccion de capacidades,
sobre la situacion de la pandemia del covip-19 en México, finalmente, sobre
el contexto de la situacion del sector restaurantero en México y las afecta-
ciones que hubo por el cierre de actividades en varios meses del afio 2020.
Luego, se presenta la metodologia: como se realiz6 el analisis hemerografi-
co, y a partir de ese estudio, a través de una mineria de texto, se analizaran
las opiniones de varios empresarios del sector restaurantero, para dar una
idea concreta de cdémo han vivido la pandemia y cémo han lograron per-
manecer operando.

Construccion de capacidades

En el Reino Unido se origino la idea de que las organizaciones no guberna-
mentales (ONG) del Norte brindaran asistencia técnica y efectuaran trans-
ferencias de recursos a sus comparfieros del Sur, para que éstos fueran auto-
suficientes y que su trabajo con las comunidades fuera sustentable (Lewis,
2001). Por otro lado, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(en adelante PNUD) define a la construccion de capacidades como: “El pro-
ceso mediante el cual las personas, organizaciones y sociedades obtienen,
fortalecen y mantienen las aptitudes necesarias para establecer y alcanzar
sus propios objetivos de desarrollo a lo largo del tiempo” (pPNUD, 2009). Por
lo que la construccién de capacidades se trata de las transformaciones que
les brinda poder a las personas, lideres, organizaciones y sociedades.

En México se tienen dos acercamientos sobre la construccion de capa-
cidades. Por un lado, esta el aspecto técnico donde se piensa que los prin-
cipios de la Administracion se pueden aplicar a cualquier empresa o sector,
y, por el otro lado, esta el aspecto politico, donde no se enfocan en la efi-
ciencia, sino en el impacto social que puede llegar a tener la construccion
de esas capacidades (Tapia y Carrillo, 2010). Un claro ejemplo de este en-
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foque politico es el programa Sistema Integrador para el Fortalecimiento de
Iniciativas Civiles, en el cual se define a la construccion de capacidades
como: el proceso de intercambios sistematicos que contribuyen capacidades
en apoyo a las iniciativas civiles (Espiral, 1999).

A pesar de que ambos enfoques parecen estar separados, hoy en dia son
complementarios, ya que las organizaciones necesitan una mejor adminis-
tracion para usar los escasos recursos con los que cuentan de una manera
mas efectiva por una mejor planeacion, ademas de cumplir sus misiones y
lograr un cambio en la sociedad (Tapia y Carrillo, 2010).

Por otro lado, se consideran seis componentes de capacidad organiza-
cional que se necesitan para obtener un alto rendimiento: (1) mision y vi-
sion; (2) liderazgo; (3) cumplimiento de los programas; (4) relaciones estra-
tégicas; (5) desarrollo de recursos, y (6) administracion interna (Connolly
et al., 2003).

covip-19 en México

En México viven alrededor de 127 millones de personas (INEGI, 2021a), que
han sido afectadas en diversos grados por la pandemia del covip-19 a nivel
sanitario, econémico y social. Los tres niveles de Gobierno, agencias inter-
nacionales como el PNUD y la Organizaciéon Mundial de la Salud (oms),
sector privado, instituciones académicas y los demas sectores de la sociedad
han trabajado para encontrar soluciones a los distintos retos a nivel nacio-
nal sobre el desarrollo y las necesidades mas urgentes, agravadas por la
pandemia (PNUD, 2021).

La pandemia impact6 en la economia de México de varias maneras; la
primera fue la reduccion de la actividad no esencial, lo que causé que caye-
ran el consumo y los ingresos en las empresas que tuvieron que parar y
vieron comprometida su supervivencia. A nivel macroeconémico se incre-
mento el desempleo y la tasa de informalidad. A su vez, esto generd una
reduccion de los ingresos en los hogares, calidad de vida, consumo de
bienes basicos, ahorro y el acceso al crédito (pNUD, 2020). Finalmente, el
coviD-19 permitio identificar carencias existentes, incremento la desigual-
dad, aumentaron las brechas generacionales y digitales, aun cuando hubo
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reduccion de emisiones de contaminantes, varios aspectos de la sustentabi-
lidad se vieron afectados negativamente (PNUD, 2021).

Ante la situacion del covip-19, el gobierno tuvo que tomar acciones que
se comenzaron a implementar desde el 11 de marzo, dia en que la oms la
declaré pandemia (ops, 2020).

El Gobierno de México comenz¢ a visualizar los distintos escenarios en
los que el virus podria diseminarse en el pais. Se registraron los primeros
casos de personas que habian viajado a Europa y los Estados Unidos, segui-
do de pequenos brotes aislados y apenas unas decenas de casos, luego dis-
persion comunitaria en zonas localizadas y con proyecciones de cientos de
casos, y después el escenario epidémico con el virus disperso en todo el pais
con una proyeccion de miles de casos. En la estrategia del Gobierno, en la
etapa de importacion viral, no se consider6 necesario el cierre de espacios
publicos cerrados y abiertos, y se buscé difundir la informacién de la en-
fermedad para poder prevenir el aumento de contagios. En el segundo nivel,
dispersion comunitaria, se empezaron a suspender eventos en espacios
abiertos y cerrados, asi como establecer filtros escolares. Finalmente, para
el escenario epidémico se suspenderian las clases ademas del cierre de es-
pacios publicos tanto abiertos como cerrados (Gobierno de México, 2020a).

Para el 24 de marzo se declara el avance a la fase 2, dispersién comuni-
taria de la contingencia por covip-19. Ademas de las acciones pensadas
para esta fase, se solicita la ayuda de las Fuerzas Armadas para implementar
el plan DN-11I para apoyar a la poblacién en riesgo; se tenia pensado man-
tener esta fase por 30 dias y que la situacion se normalizara (Gobierno de
México, 2020b). Sin embargo, el 30 de marzo se suspenden inmediatamen-
te las actividades no esenciales en el sector publico, privado y social, esto
para mitigar la dispersion y transmision del virus en el pais, por lo que el
Gobierno de México reiter6 a los ciudadanos el no realizar actividades fue-
ra de casa, mantener una sana distancia y practicar medidas basicas de hi-
giene para evitar el mayor nimero de contagios. Este cierre inicialmente
estuvo pensado para un mes tratando de evitar dafo severo a la economia
(Gobierno de México, 2020c¢).

Dado que la situacion en el pais parecia mejorar, el Gobierno mexicano
presento una estrategia de reapertura de las actividades sociales, educativas
y economicas para una “nueva normalidad” (Gobierno de México, 2020d).
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Esta estrategia buscd brindar claridad, seguridad y certidumbre para la po-
blacioén, principalmente para aquellos trabajadores, empresas y gobiernos
de los Estados que habian sido afectados por el cierre de actividades no
esenciales en el pais. Por lo que se propuso una reapertura gradual, ordena-
da y cauta para que fuese segura y duradera. Para llevar un control mas
especifico sobre la situacion de la pandemia, se present6 un semaforo por
regiones en la cual el rojo es de maxima de alerta sanitaria; naranja un nivel
alto; amarillo intermedio y, finalmente, verde en el cual se piensa recuperar
la nueva normalidad con una actividad econdémica plena (Gobierno de Mé-
xico, 2020e).

Métodos

Este estudio es cualitativo de alcance descriptivo, tiene como objetivo ana-
lizar el impacto que tuvieron las acciones del Gobierno en el sector restau-
rantero por la pandemia del covip-19, qué tipo de acciones tomaron y
cdmo ayudaron a este sector con estas acciones durante el periodo de con-
tingencia.

La informacién se buscé en bases de datos como Web of Science, libros,
paginas de gobierno, camaras, paginas Web y periddicos digitales durante
el periodo de marzo 2019 a mayo 2020.

Se realiz6 un analisis documental y una investigaciéon hemerografica en
las cuales los criterios de busqueda fueron la construccion de capacidades,
covID-19 y el sector restaurantero. Se tomd como referencia la metodologia
de Sleigh et al. (2021) y de Chen et al. (2021), quienes realizaron estudios
usando una mineria de texto a través de herramienta automatizada, para
obtener informacién al respecto de la pandemia del covip-19 y sobre la
opinion de clientes de establecimientos de comida rapida. Se busc6 conocer
cdmo reacciond el Gobierno para brindar apoyo y mejorar la situacion del
sector restaurantero, y cdmo tomo la industria las diversas medidas.

Para ello se obtuvo informacién de la red social Twitter, en la cual se
buscaron aquellas publicaciones realizadas por restaurantes y en las cuales
se mencionaba el “cacerolazo” que ocurrid en enero 2021.
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Resultados
Sector restaurantero en México

La industria restaurantera es un importante motor econémico para el pais
y la generacion de empleo, antes de la pandemia contaba con mas de 673000
unidades econdmicas, 2.7 millones de empleos directos, 300 000 millones
de pesos (INEGI, 2021b) y una aportacion al producto interno bruto (p1B)
del 0.74% (INEGI, 2020).

Antes de la pandemia, en la industria restaurantera cerraban cuatro de
cada 10 negocios después de tres afios, y solamente dos restaurantes de cada
10 sobreviven después de 5 afios (AMR, 2019). Con la pandemia, los restau-
rantes se han visto afectados: 80% cerraron temporalmente, 15% se adap-
taron para ofrecer servicio a domicilio y “para llevar”, la demanda cay6 un
85% (Canirac, 2020a). A un ano del inicio del confinamiento en México, se
registro el cierre definitivo de al menos 120 000 restaurantes en todo el pais
y una pérdida de 400 000 empleos. Es decir, 18% de los restaurantes y cerca
del 15% de empleos.

La figura 1 muestra con claridad las afectaciones de la pandemia en el
sector restaurantero. Al comparar los datos del p1B del sector para 2019 con
el 2020, desde el primer trimestre del afio 2020 hubo una disminucion del
0.07%, que fue cuando empez6 apenas el desarrollo de los planes contra la
pandemia en México. A partir del segundo trimestre, cuando comenzd la es-
trategia del Gobierno de México de “Quédate en casa” y “Sana distancia”
se nota un descenso del 0.38%. En el tercer trimestre, gracias a la reactiva-
cién econdmica del pais, el descenso fue del 0.35%. Finalmente, para el
ultimo trimestre del 2020, la caida sélo fue del 0.27%.

A finales de marzo 2020, el sector restaurantero tuvo que parar sus ac-
tividades, dado que se declar6 una suspension inmediata de las actividades
no esenciales en el pais. Al respecto, la empresa Alsea fue una de las prime-
ras en tomar acciones de supervivencia: implementaron un plan financiero,
el cierre temporal de algunas unidades y la salida laboral voluntaria de sus
trabajadores por 30 dias sin goce de sueldo (Ochoa, 2020).
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Figura 1. Producto interno bruto en la industria restaurantera en México, 2019 y 2020
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Fuente: INeal, 2020.

El cierre de los negocios llegé a ser preocupante, por lo que la Camara
Nacional de la Industria de Restaurantes y Alimentos Condimentados (en
adelante Canirac) senal6 que, con la llegada de la tercera fase de la contin-
gencia, la mayoria de los establecimientos restauranteros sélo tendran la
capacidad de subsistir por una o dos semanas, y varios restaurantes se veran
obligados a solicitar créditos o apoyo al Gobierno. Un ejemplo de esto fue
la empresa Sonora Grill, que anunci¢ el cierre de sus 35 unidades en el pais
y que sus empleados permanecerian inactivos, pero con goce de sueldo
(Lopez, 2020). Comienzan a observarse distintas formas de atacar el pro-
blema por algunas de las empresas del sector de alimentos y bebidas.

Desde el principio de la pandemia, el Gobierno de México autorizé el
apoyo para el sector restaurantero, por ejemplo, la condonacién de algunos
impuestos a los duefios de los establecimientos que cumplieran con ciertos
criterios. Se anuncié un apoyo econémico a los trabajadores que perdieron
su empleo a causa de la pandemia, y préstamos para micro y pequefias em-
presas. Pese a estos apoyos, la industria se vio afectada al prolongarse la
pandemia y los cierres de actividades no esenciales que se dieron a lo largo
del afo 2020 (Garcia, 2021).

En este contexto, la Canirac en conjunto con el Gobierno Federal acor-
daron generar condiciones para garantizar el resurgimiento de la industria
restaurantera. Se propusieron crear incentivos fiscales, respaldo financiero
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para obtener créditos y promover una simplificacién administrativa, donde
no haya una sobrerregulacion, y finalmente una campafa de vacunacién
acelerada (Canirac Nacional, 2021).

Estudio hemerografico

La revision de 86 noticias digitales de los meses de marzo 2020 a mayo 2021
proporcion6 datos de industria restaurantera que fue impactada, principal-
mente, por dos cierres de actividades no esenciales a lo largo del afio 2020
y principios del 2021.

Como se observa en la tabla 1, desde que empezaron las afectaciones en
el mes de marzo 2020, el Gobierno de México tomd acciones preventivas
para mitigar los contagios del covip-19, con su programa de “Quédate en
casa’ y “Susana Distancia”. Se invito a los habitantes a que salieran lo menos
posible e incentivar el distanciamiento social. Lo cual indudablemente
afect6 a varias industrias, y la industria de alimentos y bebidas no fue la
excepcion, por lo que el Gobierno de México formulé un plan de apoyo
financiero y fiscal para las empresas afectadas para ayudarlas a subsistir.
Lamentablemente, las empresas empezaron a tener una caida en las ventas
conforme pasaban las semanas, al punto de que algunas empezaron a cerrar
definitivamente dado que los ingresos no eran suficientes para cubrir sus
gastos (Canirac, 2020a).

Al ver esta situacidn, el Gobierno de la Ciudad de México (2020) em-
pez6 a formular un “Plan Gradual hacia la nueva normalidad en la Ciudad
de México (CDMX)’, el cual plante un proceso de reactivacion econdmica
una vez que los contagios hayan disminuido. Se estableci6 un sistema de
categorizacion del estado de la pandemia en un seméforo de cuatro grupos:
rojo, naranja, amarillo y verde. Este plan se empez6 a poner en marcha para
que las industrias del pais pudieran empezar a reactivarse y laborar bajo
distintas directrices dictadas por el Gobierno. En el caso de la industria
restaurantera, en conjunto con la Canirac, crearon un protocolo de preven-
cion para el covip-19 llamado “Mesa Segura’, el cual dicta los procedimien-
tos que los restaurantes deben seguir para poder laborar nuevamente (Ca-
nirac, 2020b).
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Tabla 1. Problemdtica de la industria restaurantera durante la pandemia del covio-19 en México y

soluciones por parte del Gobierno

Mes

Problemadtica

Solucién del Gobierno de México

Marzo 2020 (Expansion politica,
2020)

Limitacion de acitivdades y
reduccion de ventas por medidas
de distanciamiento social

Plan de apoyo financiero y fiscal
para empresas de alimentos y
bebidas

Abril 2020 (Lozano, 2020)

Ventas caen un 80%
aproximadamente

Plan de apoyo financiero y fiscal
para empresas de alimentos y
bebidas

Mayo 2020 (El Universal, 2020)

Primer cierre de actividades no
esenciales

Planteamiento sobre "nueva
normalidad"

Junio a octubre 2020 (Animal
Politico, 2020)

Limitacion de actividades

Reactivaciéon econémica con
"nueva normalidad"

Noviembre 2020 (Varela, 2020)

Repunte de casos de covip-19 en
México

Restriccion de horarios para
disminuir casos de covip-19

Diciembre 2020 (Infobae, 2020)

Segundo cierre de actividades no
esenciales

Plan de apoyo financiero y fiscal
para empresas de alimentos y
bebidas

Enero 2021 (Noguez, 2021)

La industria no puede sobrevivir
dado que los apoyos no son
suficientes

Implementacién del programa
"Ciudad al Aire Libre"

Febrero a Mayo 2021 (Ferrer, 2021;
Forbes México, 2021)

Reactivacion econémica

Conforme el avance del semaforo
covip-19, se permit6é una mayor
apertura de los negocios de
alimentos y bebidas

Fuente: elaboracion propia.

Para el mes de noviembre del 2020 se da una reapertura de la actividad
comercial incluyendo las ventas del llamado “Buen Fin”. Sin embargo, las
consecuencias de haber reactivado la economia en el mes de noviembre
fueron un aumento de contagios y el cierre de las actividades no esenciales,
a partir del mes de diciembre de 2020. El pais tiene un repunte de casos de
coviD-19, el cual preocupa al Gobierno, por lo que empiezan de nuevo
restricciones mas severas e invita a la poblacion de nuevo al distanciamien-
to social para mitigar el numero de casos de covip-19. En el mes de diciem-
bre 2020, se toma la decision de un segundo cierre de actividades no esen-
ciales. Al término del afio 2020 se registr6 un cierre de al menos 120 000
restaurantes en todo el pais y una pérdida aproximada de 400 000 empleos
(Canirac Nacional, 2021).

Esto lleva a los empresarios de la industria de alimentos y bebidas al
punto de “abrir o morir”. Los restauranteros se manifestaron para poder
trabajar, dado que el Gobierno de México no permitia la apertura de negocios
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no esenciales. Todo este movimiento conocido como el “Cacerolazo” generé
que el Gobierno de la Ciudad de México tomara acciones de emergencia
para poder ayudar a la industria, la cual no es catalogada como esencial,
pero que habia sido muy afectada por la pandemia del covip-19 (Villa-
nueva, 2021).

Se llegd a un acuerdo entre la industria, las cdmaras y el Gobierno, y se
planteo el programa Ciudad al Aire Libre, el cual permitia a la industria
utilizar espacios abiertos cercanos y poder laborar ahi, a fin de mantener el
distanciamiento social y la sana distancia, mientras la industria puede re-
activarse y generar de nuevo ingresos para volver a funcionar y crecer de
nuevo (Gobierno de la Ciudad de México, 2021a).

El primer apoyo brindado por el Gobierno de la Ciudad de México
(2021a) fue la implementacion del programa Ciudad al Aire Libre, donde
se permite el uso de terrazas o espacios descubiertos propios del estableci-
miento, asi como estacionamientos propios, banquetas, franjas de estacio-
namientos sobre arroyo vehicular, esto sin olvidar las demas restricciones
como una distancia de 1.5 entre mesas en posicion de zigzag (Gobierno de
la Ciudad de México, 2021a).

Por otro lado, se abrié un canal de comunicacién entre el Gobierno de la
CDMX (2021b) y las principales aplicaciones telefénicas de entregas de
alimentos a domicilio como Rappi, Uber Eats y Didi Food, para reducir el
porcentaje de cobro para beneficiar al sector restaurantero de la ciudad.
Ademas de otros apoyos como: condonacion del impuesto sobre la némina
para el mes de enero para restaurantes, el apoyo emergente directo a traba-
jadores de restaurantes formales y no formales y el acceso de microcréditos.

Mineria de texto

A fin de conocer la situacion desde los diferentes puntos de vista de sus
diversos actores y no sélo desde dentro de la industria de alimentos y bebi-
das, se realizé una mineria de texto, para lo cual, primero se definieron las
variables que se tomarian para realizar el estudio cualitativo del contenido
en la red social Twitter. Para este estudio se toma en consideracion el mes
de enero de 2021 cuando sucedi6 el “cacerolazo”
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Tabla 2. Codificacién usada para la mineria de texto y el estudio cualitativo

Nivel mds alto Detalle Ejemplo
Tipo de cuenta Empresa privada Es un perfil de una empresa privada
(Identificada por induccién) Usuario Es un perfil de usuario
Fuente Organizacién gubernamental Gobierno de México o Gobierno
de la Ciudad de México
(Identificada por induccién) Empresa privada Alsea, Sonora Grill, Sanborns,
El Bajio, etc.
Trabajador de empresa Persona que trabaja en alguna de
las empresas privadas de alimentos
y bebidas
Ciudadano Persona independiente a la

industria restaurantera

Medios El Universal, El Financiero,
La Jornada, Milenio, etc.

Tipo de gréfico Simbolos Un logo o pictografia
(Saunders, 1994) Graficas Usados para dar informacion
cuantitativa
Diagramas Partes, procesos o flujos de
resultados
Fotografias Fotografias, gifs o videos
Ninguno No usa ningun tipo de gréfico
Punto de vista ante acciones del Gobierno Agrado Muestra agrado por la situacion
(Identificada por induccién) Desagrado Muestra desagrado por la situacion
Neutro Se muestra neutral ante la situacion
Razones para abrir Falta de ingresos empresa La empresa no puede abrir por falta
de ingresos
(Identificada por induccién) Falta de ingresos trabajadores Trabajadores ya no cuentan con
los recursos para subsistir por
desempleo
Adaptabilidad Capacidad de la empresa para
adaptarse

Fuente: elaboracion propia.

Para este estudio las variables son: el tipo de cuenta del Tweet, la fuente
proveniente de esa cuenta, el tipo de grafico que usaron, su punto de vista
ante las acciones del Gobierno y, finalmente, las razones por las que creen
que deberian abrir los restaurantes a raiz del “cacerolazo”.

Para la mineria de texto se analizaron 250 Tweets provenientes de 2
fuentes principales: cuentas de empresas privadas y cuentas personales, de
las cuales 88% de los Tweets fueron de cuentas personales (véase figura 2).
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Figura 2. Tipo de cuenta de los usuarios de Twitter
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Fuente: elaboracion propia.

Para el caso de las fuentes, las variables estan divididas en Tweets que
pueden provenir de organizaciones gubernamentales, empresas privadas,
trabajador de alguna empresa privada, ciudadano y miembro de algtin me-
dio impreso o digital.

Como se observa en la figura 3, la mayor parte de los comentarios sobre
la situacion de la industria restaurantera proviene principalmente de ciu-
dadanos con un 49.2%, seguido de los trabajadores de empresas con un
29.6% y aquellos duefios de empresas privadas con una participacion del
18.8%. Esto nos indica que la situacion caus6 un impacto no so6lo en aque-
llas personas que estan directamente relacionadas con la industria, sino que
generd una opinion en todo el pais sobre los problemas que tenian los res-
tauranteros sobre el cierre temporal de sus actividades.

Figura 3. Fuente de los Tweets
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Fuente: elaboracion propia.
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Para los tipos de graficos, en un estudio realizado por Saunders (1994)
indica que existen distintos graficos con los cuales uno puede reforzar sus
ideas como los simbolos, graficas, diagramas, fotografias, y para este estudio
se agrego la variable “ninguna”

Sobre los tipos de graficos que fueron usados en los Tweets, se encontrd
que para este tipo de opiniones la mayoria de las personas prefiere solamen-
te incluir su punto de vista, con un 92.4%. Es decir, las personas al dar su
opinion prefieren sélo escribir la informacién sin apoyarse de algtn tipo de
grafico.

Figura 4. Tipo de grdficos usados en los Tweets
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Fuente: elaboracion propia.

Como eje principal para este estudio esta la variable de “punto de vista”
ante acciones del Gobierno, en la cual la finalidad es conocer el punto de
vista de las personas interesadas en el tema ante las acciones del Gobierno
con la industria restaurantera en especifico, por lo que se agregaron tres
respuestas posibles: Agrado, Desagrado y una posicion Neutra.

En el caso del punto de vista de los Tweets estudiados, se encuentra que
83.2% de las personas no estan de acuerdo sobre las medidas que tomo en
ese momento el Gobierno, dado que las afectaciones en la industria restau-
rantera podrian ser graves, al punto de que durante el aflo 2020 hubo varios
cierres definitivos de restaurantes con grandes pérdidas de empleos (Canirac,
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Figura 5. Punto de vista del usuario ante las acciones del Gobierno
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Fuente: elaboracion propia.

2021). Por otro lado, se encontraron aquellas personas que estaban de acuer-
do (10.8 %) con las medidas del Gobierno, porque consideraban que en un
restaurante, al no haber distanciamiento social, generaria un alza a los con-
tagios y terminaria afectando mas al pais.

Finalmente, en complemento con la variable anterior, dentro del punto
de vista de las personas estudiadas, se consideran tres opciones sobre las
razones por las que deberian abrir de nuevo los restaurantes: falta de ingre-
sos a la empresa, falta de ingresos a los trabajadores y una tercera opcién
relacionada con la capacidad de la empresa a adaptarse a esta situacion.

Como se observa en la figura 6, la mayoria de las personas consideraban
que la mayor razoén para activar las operaciones de la industria restaurante-
ra era la falta de ingresos de los trabajadores, que dependian de ese dinero
para poder subsistir. Al respecto, es de considerar que el sueldo de los em-
pleados esta completado con las propinas que dan los comensales. Cabe
resaltar que a pesar de los apoyos monetarios que brindé el Gobierno de la
CDMX (2021c¢) no fueron suficientes para cubrir esta necesidad. Por ejem-
plo, se brindaron créditos a micro y pequefias empresas con un monto tni-
co de $10000 pesos a un plazo de 24 meses, con una tasa de interés ordina-
ria del 0%. A los trabajadores de restaurantes formales y no formales, cuyas
actividades fueron afectadas, se les brind6 un pago unico de $2,200 pesos,
y finalmente se brindaron apoyos econdémicos fiscales, para aquellos nego-
cios del sector restaurantero y hotelero del Centro Histoérico de la Ciudad
de México.
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Figura 6. Razones por las cuales el usuario expresa la reapertura de los restaurantes
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Fuente: elaboracion propia.

Por parte de los negocios afectados, se solicité al Gobierno de la CDMX
considerar a la industria como esencial y que pudieran laborar a pesar de
estar en semaforo rojo. Otro punto que tomar en cuenta en este estudio es
que un 33.2% de las personas consideran que a la industria restaurantera le
hacia falta adaptabilidad, para buscar nuevas formas en las que pudieran
trabajar y no solamente con envio a domicilio o usar las herramientas elec-
tronicas, como las aplicaciones de entrega a domicilio (Delivery).

Como se observa en la tabla 3, la mayoria de los comentarios solicitan
el apoyo del Gobierno para tener el permiso de poder abrir los restaurantes
con al menos con un 25% de aforo, extender el horario de servicio y consi-
derar la actividad como esencial. El Gobierno tomo en cuenta las demandas
y cred el programa Ciudad al Aire Libre para ayudar a todos los afectados.

Tabla 3. Comentarios de empresas privadas y empleados de restaurantes

Nombre Fuente Comentario
La casa de la Yeya Empresa privada "#AbrimosoMorimos hemos cerrado 3 unidades, no despedimos
(2021) a nadie, ya no tenemos recursos para seguir enfrentado la falta de

ventas, [#PonteEnMisZapatos

@Claudiashein

Los negocios se estdn extinguiendo, qué vas a hacer con esta
ciudad quebrada?"

Kowloon Delight (2021) Empresa privada "#PonteEnMisZapatos de +100 personas que estamos
involucradas directamente con la fuente de trabajo. Somos el
eslabon final de la cadena que depende en gran medida que
sobrevivamos!

Ya no podemos mas!!!
#AbrimosOMorimos"
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El Dux de Venecia
(2021)

Empresa privada

"#PonteEnMisZapatos

@Claudiashein

y ayudanos a vivir las 10 familias que dependemos de nuestro
trabajo #AbrimosoMorimos"

Debarbas Bebedero
Gourmet (2021)

Empresa privada

"25% en interiores y horario hasta las 10 pm
@Claudiashein

Ya no podemos resistir mas. #AbrimosOMorimos
#PonteenMisZapatos"

El Medio y Medio VD
(2021)

Empresa privada

"Nos sumamos al llamado a las autoridades para que consideren
al #MéxicoRestauratero actividad esencial. Generamos millones
de empleos y apoyamos a miles de proveedores locales.
#AbrimosOMorimos #ServimosaMéxico

Alfredo del Mazo

@alfredodelmazo

@EnriqueJacobR"

Daniel Ovadia (2021)

Empleado
de restaurante

"Nos sumamos al llamado a las autoridades para que consideren
al #MéxicoRestaurantero actividad esencial. Generamos millones
de empleos y apoyamos a miles de proveedores locales.
#AbrimosOMorimos #ServimosaMéxico

@Claudiashein

@alfredodelmazo

@FadlalaAkabani

@EnriqueJacobR"

Maria José (2021)

Empleado
de restaurante

"Mi familia se dedica al negocio de la comida, no sélo es el
sustento de mi hogar sino de los mas de 10 empleados que
trabajan con nosotros.

El cobro de rentas y servicios sigue llegando. Urge una activacion
econdmica responsable.

#AbrimosOMorimos"

Miguel Angel Corona
(2021)

Empleado
de restaurante

Los meseros, cocineros y restauranteros necesitamos un respiro
para no dejar morir nuestros negocios #AbrimosOMorimos
#AbrirOMorir

J.C.Téllez (2021)

Empleado
de restaurante

#AbrimosOMorimos muchas familias dependemos de los
restaurantes!! #AbrirOMorir

Agustin (2021)

Empleado
de restaurante

"No podemos seguir asi,

@Claudiashein

@alfredodelmazo

necesitamos apertura de restaurante al 25 % en interiores
y horario de servicio hasta las 22 hrs #PonteEnMisZapatos
#AbrimosoMorimos

@Rest_EIBajio"

Fuente: elaboracion propia.

Discusion

Este estudio permite visualizar que, en el afio 2020, las acciones que tom6
el Gobierno Federal y el Gobierno de la CDMX no fueron percibidas por la
poblacion como las mejores para atender el problema de cierre y pérdida

de empleos de la industria de alimentos y bebidas.
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Acciones como el “cacerolazo” y el movimiento “Abrir o morir” fueron
puntos clave para la industria de alimentos y bebidas, dado que abrid la
opcion para poder retomar el trabajo bajo nuevas normas y apoyos por
parte del Gobierno de la CDMX. Se implement6 el programa Ciudad al Aire
Libre, que con una serie de adaptaciones permitié reactivar a la industria
restaurantera y seguir ofertando sus servicios en las instalaciones y no de-
pender completamente del servicio a domicilio (Gobierno de la Ciudad de
México, 2021a). Algunas acciones que se permiten en este esquema son el
usar terrazas o estacionamientos propios, asi como banquetas e incluso ca-
rriles del arroyo vehicular. Lo anterior, generd mejoras en el servicio, sobre
todo para aquellos restaurantes que contaban con un limitado espacio, dado
que el poder extender sus mesas a las banquetas les permite atender a mas
personas, ademas de mejorar la imagen del local y su entorno.

Acciones como el programa Ciudad al Aire Libre podrian continuar a
mediano o largo plazo. Se demuestra que el Gobierno cuenta con la capa-
cidad para ejecutar politicas publicas con beneficios a nivel econémico y
social, incluso, en condiciones tan dificiles como las de la pandemia de
COVID-19.

Por otro lado, la reactivacion de restaurantes se dio en el mes de enero
de 2021 durante el brote de contagios y defunciones mas alto hasta la fecha;
las autoridades cedieron a las demandas del sector restaurantero ante una
doble crisis sanitaria y econdmica.

La red social de Twitter constituye una fuente de informacién impor-
tante. En México hay 100 millones de usuarios con redes sociales activas,
y Twitter es la quinta red social mas activa y tiene un alcance publico
(Datareportal, 2021), ademas de que las redes sociales ayudan a compar-
tir la informacion de manera rapida en este tiempo de pandemia (Chan
et al., 2020).

La mineria de texto utilizada en este estudio también ha sido usada en
otros trabajos de investigacién como en el de Chen et al. (2021), en el cual
las redes sociales permiten conocer la opinion desde diferentes puntos de
vista, desde los duefios de la empresa y trabajadores hasta clientes y clientes
potenciales.

La pandemia ha obligado a muchos negocios a digitalizarse para ser
ubicados, vistos y escuchados por muchas personas, ademas del impacto



CONSTRUCCION DE CAPACIDADES POR EL GOBIERNO Y EMPRESARIOS

que puede generar cualquier tipo de comentario en redes sociales (Kwon et
al., 2021).

Chowdhury et al. (2020), en su estudio sobre las estrategias para mitigar
el impacto de la pandemia del covip-19 en la industria de alimentos y be-
bidas, llega a la conclusion de que las empresas internamente pueden miti-
gar el impacto de la pandemia en conjunto con el apoyo gubernamental,
tomando medidas como la rotaciéon de productos almacenados, reduccion
de costos y generar una infraestructura en linea. Por lo que, ademas de las
opciones que brinda el Gobierno, las empresas pueden ayudarse a si mismas
en situaciones de contingencia.

Conclusiones

Este estudio de alcance descriptivo permitio tener un acercamiento sobre
las opiniones de los diversos interesados en la situacion de la industria de
alimentos y bebidas, y sobre coémo reaccionan ante las acciones del Gobier-
no en situaciones de emergencia como lo es la pandemia del covip-19. En
este contexto la mineria de texto parece un método util para obtener infor-
macion confiable para este tipo de estudios. Un estudio mas completo re-
quiere de trabajo en campo a través del contacto social directo, para cono-
cer la opinién de mads personas sobre el impacto que tuvo la pandemia en
el sector restaurantero e, incluso, para otros sectores.

La pasividad al inicio de la pandemia del covip-19, por parte del Go-
bierno Federal para atender las demandas del sector productivo ante el cierre
de negocios y desempleo generado, asi como el considerar que a veces las
acciones propuestas no son las mas iddneas, desde el punto de vista de los
ciudadanos y los afectados econdmicamente, nos lleva a reflexionar sobre
la falta de capacidad de respuesta por parte del Gobierno o si las acciones
fueron insuficientes o tardias. Sin embargo, también se observa que la si-
nergia y capacidad de didlogo entre los actores pueden generar soluciones
innovadoras que no sélo mitigan los problemas sino, ademas, pueden re-
sultar en mejoras respecto a la situacion previa.

El programa Ciudad al Aire Libre demostro ser un éxito, pues permitio
la actividad de muchos establecimientos en condiciones de ventilacion que
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reducen mucho el riesgo de contagios, pero ademas permitié en muchos
casos ampliar el nimero de mesas respetando la sana distancia e, incluso,
mejorando la seguridad en los establecimientos.

Dado que esta pandemia no ha acabado y se podrian generar nuevas
problematicas, este estudio nos da la pauta de que el Gobierno, en cada
nivel, debe tomar en cuenta las necesidades de las industrian que han sido
afectadas o, incluso, que debe desarrollar protocolos para atender diversas
contingencias que pudieran presentarse a futuro, escenarios de inestabilidad
politica econdmica o ambiental (contaminacion atmosférica, falta de agua,
etcétera).

Consideramos que se abre la ruta para futuras investigaciones sobre la
construccion de capacidades de los gobiernos, para manejar aquellos pro-
blemas de gran impacto para toda la sociedad.

Este estudio podria ser relevante a futuro para el Gobierno, para atender
escenarios de emergencia en las que el sector restaurantero se vea afectado,
proporciona elementos para la toma de decisiones sobre como reaccionar
ante estas situaciones, y prepara a las empresas para un mejor manejo de
contingencias.
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Capitulo 6. Dinamica del empleo informal
en México en el contexto del covip-19*
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Resumen

Una de las principales caracteristicas del mercado laboral en nuestro pais es
su alto nivel de precarizacién. Unicamente el 44 % de los trabajadores posee
un empleo formal, mientras que el otro 56 % realiza actividades informales
con todas las consecuencias negativas que ello implica.

La aparicidn del covip-19, y sus efectos devastadores en la estructura
econdmica de México, vino a profundizar la fragilidad laboral en la que
viven cientos de miles de trabajadores. Ante esta situacion, los responsables
de las politicas pablicas deben redoblar esfuerzos para recuperar los empleos
perdidos producto de la pandemia, de no hacerlo empezaran a surgir otros
problemas asociados al tejido social.

Introduccion

Durante la década de los ochenta del siglo pasado, presenciamos la transicién
de un modelo econdémico con un fuerte intervencionismo gubernamental,
hacia otro en donde el mercado se convertia en el principal asignador de

* El presente documento es producto del proyecto de investigacion “Evolucion del mercado laboral en México
en el periodo 2005-2019: Un andlisis de las causas del empleo informal sobre la poblacién juvenil’, cuyo nu-
mero de registro es sip 20201607.

** Profesor-investigador del Instituto Politécnico Nacional, Escuela Superior de Economia, Seccion de Estudios
de Posgrado e Investigacion (sepi-esk). orcip: https://orcid.org/0000-0002-9787-5772
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los recursos. Ello fue motivado por los fuertes desequilibrios estructurales,
tanto internos como externos.

La implementacién del nuevo modelo de desarrollo econémico® impli-
caba la ejecucion de reformas estructurales. El propdsito central del nuevo
esquema era detener la espiral inflacionaria y aminorar del déficit comercial
y financiero con el exterior. Al convertirse la inflacion en el elemento central
de la politica econdmica, el crecimiento econdémico pasé a un segundo plano.

Al iniciar la segunda década del nuevo siglo, podemos afirmar que las
medidas han sido eficientes para contener el incremento desmesurado en
el nivel de precios, sin embargo, el crecimiento del producto interno bru-
to (p1B) se ha estancado en 2.3 en promedio durante la etapa neoliberal,
eso ha generado costos importantes para la sociedad; reflejo de ello son
los mayores indices de desigualdad y pobreza, los cuales evidentemente
tienen como una de sus causas la falta de crecimiento econémico y, por
ende, un mercado laboral muy débil, con empleos de mala calidad y sala-
rios bajos.

La fragilidad del mercado laboral en nuestro pais se refleja en las altas
tasas de informalidad laboral; la cifra para el cuarto trimestre de 2020 al-
canzo a 5.6 de cada 10 trabajadores que forman parte de la poblacion eco-
némicamente activa (PEA). Este fendmeno no es exclusivo de nuestro pais,
ha estado presente en la mayoria de las economias en el mundo, las causales
son diversas y sus efectos lastiman las condiciones socioeconomicas de las
naciones.

El presente trabajo tiene como proposito central analizar el impacto de
la pandemia del covip-19 sobre el empleo, cuyo periodo de recuperacién
sera mas prolongado de no implementarse politicas publicas que generen
apoyos e incentivos al mercado interno.

La recuperacion del empleo en México en el contexto del covip-19 no
esta determinada por factores internos, mas bien se debe a factores externos,
principalmente a la reactivacién econémica del principal receptor de nues-
tras exportaciones, los Estados Unidos (EUA).

En cuanto a la organizacién del documento, se estructura de la siguien-
te manera: En el apartado numero dos se exponen los diversos enfoques

6 A este modelo cominmente se le conoce como: Neoliberalismo.
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que abordan el empleo informal, asi como la evolucion del término. En el
apartado tres, se presenta el comportamiento de algunos de los indicadores
mas representativos del mercado laboral en el lapso de 2000 a 2020, como
lo son la tasa de desocupacion, los salarios, el acceso a salud y la tasa de
informalidad laboral. En el apartado cuatro, se muestra el impacto del co-
VID-19 sobre el empleo, mostrando cudles fueron los sectores econémicos
mas afectados, asi como lo que se dejé de hacer en términos de politica
publica. En el ultimo apartado, se plantean algunos posibles escenarios de
cdémo se comportara el empleo en el mediano plazo.

Elementos tedricos y conceptuales

La informalidad es un fendmeno que forma parte de la vida cotidiana de
las naciones; nos hemos acostumbrado a vivir con é€l, su origen tiene expli-
caciones muy diversas. Hay un grupo que argumenta que la causa estd en
el patron de acumulacion del capital, mientras que la vision opuesta sefiala
que la informalidad es resultado de un marco normativo deficiente. La pri-
mera visidn estd asociada a la corriente estructuralista,” mientras que la
segunda forma parte de la corriente institucionalista.®

Los primeros estudios formales en torno a la informalidad se pueden
encontrar en los albores de la década de los setenta con los trabajos de Hart,
quien realizd una investigacion sobre las condiciones laborales en Africa,
los resultados que se obtuvieron proporcionaban elementos para distinguir
entre el empleo formal e informal (Hart, 1971). Al siguiente afo, la Orga-
nizacion Internacional del Trabajo (o1T) lleva a cabo una investigacion so-
bre la calidad del empleo en Kenia, asi como sobre sus causas. El estudio
genera nuevos elementos alrededor de la informalidad, asi como instru-
mentos para incrementar el empleo productivo (orT, 1972).

7 Para la teoria estructuralista, el sector informal es producto de la falta de correspondencia, tanto cuantitativa
como cualitativa, entre la demanda y la oferta de trabajo, la cual, a su vez, es el resultado de la forma en que
la estructura econémica incide en el mercado laboral. Este es un problema histérico (Uribe et al., 2006).

8 Se le denomina teoria institucionalista porque se centra en los costos que el Estado y, en general, las institu-
ciones le imponen al funcionamiento, legalizacion y desempefio de las empresas. Esta vision aboga en cierta
forma por un libre funcionamiento de los mercados y plantea, de forma explicita o implicita, una desconfian-
za en la intervencién estatal en la economia (Uribe, et al., 2006).
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A partir de los estudios pioneros de Hart y la o1T, surgieron otras inves-
tigaciones que ya empezaban a delinear una definicién mas robusta de la
“informalidad”, considerando como informales a quienes, careciendo de un
empleo bien remunerado, se las arreglan para producir o vender algtin bien
o servicio que les proporcione un ingreso (Tokman, 1978).

La Organizacion Internacional del Trabajo (o1T1) define a la informalidad
como “todas las actividades econémicas realizadas por trabajadores y uni-
dades econdmicas que no estan total o parcialmente cubiertas por acuerdos
formales”. El término ha ido evolucionando en los tltimos cuarenta anos,
primero se le asoci6 a las unidades econémicas,’ posteriormente, el término
se centré en el empleo informal'® o informalidad laboral.

Por lo tanto, se puede establecer que la economia informal puede for-
mularse alrededor de dos términos: el sector y el empleo informal. El primer
caso hace referencia al tipo o naturaleza de la unidad econémica, lo que se
traduce en que la unidad opera con recursos provenientes principalmente
de los hogares, y no se declaran a la autoridad fiscalizadora. Esto tiene im-
plicaciones en las finanzas publicas de un pais, las cuales se pueden ver
seriamente afectadas. El segundo enfoque se centra en lo laboral y trata todo
trabajo efectuado sin registro institucional ni amparo legal. Este tltimo es
un mejor indicador de la economia informal, ya que capta informacion no
s6lo de empresas informales sino también de aquellas que estan en la for-
malidad.

De acuerdo con el INEGI, el sector informal agrupa a todas las empresas
privadas que no estan constituidas como entidades financieras separadas
de sus propietarios, esto es, que no existe una separacion de financiamien-
to entre las actividades productivas de la empresa y las actividades indivi-
duales del duefio (INEGI, 2014).

Segun la definicién propuesta en la resolucion de la XV Conferencia
Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET), celebrada en 1993, las uni-
dades econdémicas que el sector informal agrupa se caracterizan por sus
bajos niveles de organizacion y su produccion a escala pequeiia, carecen de

9 Las unidades econémicas tienen que ver principalmente con las empresas de menor tamafio, las cuales ope-
ran a pequena escala y fuera de los marcos normativos.
1 En la actualidad, el empleo informal o informalidad laboral es el indicador més robusto para caracterizar a la

economia informal. Esta situacion se verifica al observar que los trabajadores informales operan tanto en
la produccion y distribucién de bienes y servicios del sector formal e informal.
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una division entre el trabajo y el capital como factores de produccion, y las
relaciones laborales distan de establecerse bajo contrato, siendo muy comin
el empleo ocasional, por relaciones personales y por parentesco (01T, 1993).

De acuerdo con la XVII Conferencia Internacional de Estadisticas de
Trabajo (CIET), el empleo informal hace referencia a los empleos como uni-
dades de observacion, mientras que el sector informal hace lo propio res-
pecto a las unidades de produccion, es decir, a las empresas informales.

El empleo informal comprende el nimero total de empleos informales,
ya se ocupen estos en empresas del sector formal, empresas del sector in-
formal o en hogares, o bien como el numero total de personas que se des-
empefan en empleos informales, durante un periodo de referencia deter-
minado (orT, 2003).

Es importante sefalar el avance significativo que ha sufrido la definiciéon
del informalidad; ello ha permitido caracterizar y medir de una manera mas
real a la economia informal. A pesar de esto, la definicion de empleo in-
formal seguira evolucionando tal y como ha sucedido en las dos ultimas
décadas.

Evolucion del empleo informal en el periodo 2000-2020

A finales del siglo xx, la economia mexicana experiment6 cambios profun-
dos; se abandon6 un modelo de economia cerrada con un fuerte interven-
cionismo por parte del Estado hacia otro, donde la caracteristica esencial
fue la liberalizacién comercial y financiera de la economia; para ello se re-
queria que el mercado tuviese un papel mas dinamico en la asignacion de
recursos escasos, en detrimento de la participacion estatal.

Cambios estructurales de la economia mexicana

La transicion entre un modelo y otro implicé cambios estructurales, en ese
momento nuestro pais experimentaba fuertes desequilibrios internos y ex-
ternos. Internamente presentabamos elevadas tasas de inflacion, altos défi-
cits fiscales, devaluaciones cambiarias y bajas tasas de crecimiento econo-
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mico, entre otros. En el entorno externo, el desequilibrio se reflejaba
principalmente en la cuenta corriente de nuestra balanza de pagos.

La figura 1, ilustra de manera clara coémo, en las dos ultimas décadas del
siglo pasado, los precios crecian de manera descontrolada. Durante ese lap-
so, el crecimiento de los precios alcanzé incluso los tres digitos, siendo el
afio de 1987 el momento en el que llegd a su maximo, con una inflacion del
158%. Por otra parte, en el mismo grafico se puede apreciar como el creci-
miento econdmico se ha estancado, el cual no rebasé el 2.3% en promedio
en casi cuatro décadas.

Figura 1. Evolucion de la inflacion y del ris en el periodo 1982-2020
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Fuente: elaboracion propia con informacion de inNeci.

El hecho de que la economia de nuestro pais se haya visto imposibilita-
da para alcanzar tasas de crecimiento mas elevadas, se ha reflejado en la
menor generacion de empleo formal y en un aumento considerable del
empleo informal, deteriorando la calidad de vida de los trabajadores."

Siendo la inflacién el problema mas grave y el que tenia que resolverse
de manera inmediata, las reformas se direccionaron hacia ese objetivo en
detrimento del crecimiento econémico.

" De acuerdo con algunas estimaciones que hemos realizado, para que la economia de nuestro pais dé res-
puesta favorable a los jovenes que aio con ano se incorporan al mercado laboral, el piB tendria que estar
creciendo a un ritmo de 5 a 6%, lo cual contrasta enormemente con el 2.2% observado.
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Por otra parte, el fuerte endeudamiento que adquirid nuestro pais con
el extranjero provocé que el paquete de reformas aplicadas viniera impues-
to desde fuera. Al conjunto de reformas impuestas por los organismos fi-
nancieros internacionales se les bautizé como el “Consenso de Washing-
ton”!? (Williamson, 1990).

Al iniciar el presente siglo, empez6 a ponerse en tela de juicio el funcio-
namiento de las reformas dictadas por el Consenso de Washington, princi-
palmente en los paises latinoamericanos, Stiglitz sefiala que las reformas
agudizaron la desigualdad social y la pobreza (Stiglitz, 2003). En el caso
particular de nuestro pais, las reformas lograron reducir la inflacién a un
digito en las primeras dos décadas del nuevo siglo, sin embargo, el p1B y el
empleo se estancaron, lo que derivo en un aumento sustantivo de la po-
breza. De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), en 2018, el nimero de mexicanos en alguna
situacion de pobreza alcanzé la cifra de 52.4 millones de personas (Coneval,
2020).

Comportamiento y caracteristicas del empleo

En los dltimos veinte afos, el nivel de empleo en nuestro pais ha sido rela-
tivamente alto, en promedio ha estado por encima del 95%, con una tasa de
desempleo menor al 5%; visto de esa manera, los indicadores del empleo en
nuestro pais aparentan un mercado laboral “saludable”. Sin embargo, la rea-
lidad es otra, en el momento en que se empieza a revisar la estructura y
conformacién del empleo aparecen caracteristicas que muestran la preca-
riedad laboral, tales como: bajos salarios, un alto porcentaje de trabajadores
no tienen acceso a la seguridad social y predominancia del empleo informal,
entre otras.
La figura 2 muestra como ha evolucionado la tasa de ocupacion y des-
ocupacidn en nuestro pais, en el lapso de 2000-2020; en promedio, la tasa
2 En muchas ocasiones se utiliza el término Consenso de Washington como sinénimo de Neoliberalismo. Wi-
lliamson define diez medidas en torno a las reformas: (i) equilibrio del déficit fiscal; (i) prioridades del gasto
publico; (iii) reforma fiscal; (iv) equilibrio de la tasa de interés; (v) estabilidad del tipo de cambio; (vi) politica

comercial; (vii) inversidn extranjera directa; (viii) privatizacién; (ix) desregulacion, y (x) definicion de los dere-
chos de propiedad.
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de desocupacion se ubica en los cuatro puntos porcentuales, alcanzando sus
maximos en 2009%, 2010 y 2020."*

Figura 2. Tasa de ocupacién y desocupacion respecto a la pea
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la exoe 2020.

En términos de generacion de empleos por actividad economica, el sec-
tor terciario es el que contribuye con el mayor porcentaje; desde la década
de los ochenta del siglo pasado, es el que ha mostrado mayor dinamismo;
en el aflo 2000 participd con un 54% en el empleo nacional; para el afio 2020
su contribucion fue cercana al 62%, convirtiéndose por mucho en el sector
mas importante de la economia mexicana (ver figura 3). Por otra parte, el
sector industrial muestra una ligera disminucion del periodo observado, en
el aflo 2000 generaba alrededor del 28% del empleo, mientras que en 2020
su participacion fue del 25%. Por su parte, el sector primario es el que mues-
tra mayor desaceleracion, al iniciar el nuevo siglo, veinte afios después, su

'3 El desempleo se incremento en ese afio como consecuencia de la crisis financiera subprime en los Estados
Unidos. La crisis tuvo efectos directos en los sistemas financieros de practicamente todas las economias en el
mundo, afectando la actividad productiva. En México, el impacto fue muy profundo, debido a que més del
80% de nuestra relacién comercial con el exterior la tenemos con el pais del norte. Para el 2009, el ris de Mé-
xico tuvo una caida superior a los seis puntos porcentuales, ello se reflejé en un estancamiento en el empleo.

4 El afo 2020 serd recordado por mucho tiempo; fue el afio en que hizo su aparicién el covio-19; el impacto fue
muy profundo en la actividad econdémica a nivel global, ello como consecuencia de las medidas para evitar
su propagacion.
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participacidn se redujo a 12.5%, es decir, en el lapso comprendido se per-
dieron cerca del 30% de empleos en el sector agropecuario.

Figura 3. Generacidon de empleo por sector de actividad econdmica
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la enoe 2020.

Son diversos los indicadores que ilustran, de manera nitida, la precarie-
dad del empleo en México. Aqui mencionaremos dos de los mas represen-
tativos: los bajos salarios que percibe un alto porcentaje de los trabajadores
y la falta de acceso a la seguridad social.

Una de las criticas mds contundentes al modelo neoliberal tiene que ver
con el debilitamiento constante del poder adquisitivo de los trabajadores.
Esa situacion ha provocado que las asimetrias se amplien en torno a la dis-
tribucién de los ingresos; un alto porcentaje del valor agregado que se gene-
ra en el pais se concentra en pocas manos. Uno de los indicadores que me-
jor reflejan la fragilidad de nuestro mercado laboral son los salarios que
perciben los trabajadores, si comparamos el salario nominal que percibe un
trabajador mexicano con el de nuestros socios comerciales, EUA o Canada,
la relacion en promedio es 8 a 1. Esta penosa situacién es un aliciente para
que un gran nimero de connacionales busquen emigrar a EUA.

Del total de trabajadores que participan en el mercado laboral mexica-
no, cerca del 60% percibieron entre uno y tres salarios minimos (sm), en los
ultimos veinte afos, lo cual resulta inadmisible; son trabajadores condena-
dos a vivir en alguna situacion de pobreza (véase figura 4).
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Figura 4. Porcentaje de ocupados por nivel de ingresos
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la enok, 2020.

Es importante remarcar como, para el afto 2020, el porcentaje de traba-
jadores que percibian 1 SM y 2-3 SM se incrementaron en 3.9 y 3.8 puntos
porcentuales respectivamente, mientras que los que ganaban entre 3-5 SM
y mas de 5 SM disminuyeron en 3.8 y 0.9, respectivamente. Para ser el se-
gundo afo del sexenio las cifras son muy preocupantes; eso lo que estaria
reflejando es un deterioro en el nivel de vida de los trabajadores.

Uno de los resultados mas dramaticos de las personas que se encuentran
en la informalidad laboral es que no tienen acceso a instituciones de salud.
Para el afio 2019, mas del 60% de la PEA se encontraban en esta situacion
(ver figura 5). Es importante sefialar que, en mas de 15 afos, las politicas
publicas encaminadas a lograr que mas trabajadores puedan tener acceso a
instituciones de salud han avanzado muy poco; al iniciar 2005 solamente el
35.7% tenia acceso, mientras que al cerrar el ano 2019 tenian acceso 37.6%
de trabajadores, lo que refleja un pobre avance del 2% en tres quinquenios.

Para el afio 2020, el numero de trabajadores que carecian de seguridad
social se incrementd, practicamente, alcanzé al 40% de la planta laboral,
ello como resultado de una mayor transicion de la formalidad a la informa-
lidad. El confinamiento por la pandemia del covip-19 empujé a muchas
empresas a cerrar, por lo que se perdieron una gran cantidad de empleos
formales e informales. Sin embargo, en este tipo de situaciones es mas len-
tay complicada la recuperacion de los empleos formales, maxime si el Go-
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bierno en turno no genera incentivos y apoyos fiscales a las empresas bien
establecidas.

Figura 5. Porcentaje de personas ocupadas con ecceso a instituciones de salud
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la enok, 2020.

Empleo informal

La informalidad laboral es un fenémeno que esta presente en la mayoria de
los paises; en las naciones industrializadas muestra porcentajes relativamen-
te mas bajos; sin embargo, hay otros, como es el caso de México, en donde
las tasas de empleo informal en las tltimas décadas estan por encima del 50
por ciento.

Un rasgo caracteristico del mercado laboral en nuestro pais tiene que
ver con la fuerte presencia del empleo informal. Al cerrar el afio de 2020, la
cifra alcanz6 al 55.6% de los trabajadores. En el afio 2005, el porcentaje de
trabajadores que realizaban actividades informales se ubicaba en 59 por
ciento. El diferencial que se observa entre los afios 2005 y 2020 puede de-
berse mas al estancamiento productivo del dltimo afio, como consecuencia
del covip-19. Lo cierto es que la tasa de informalidad laboral sigue siendo
muy elevada en nuestro pais, lo que refleja que las politicas publicas que se
han instrumentado en los ultimos lustros no han aminorado el problema
(véase figura 6).
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Figura 6. Comportamiento del sector y empleo informal
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Efectos del covip-19 sobre el empleo

Los impactos del covip-19 sobre la actividad econémica y el empleo en la
mayoria de los paises seran muy profundos, superando a los observados en
la crisis financiera internacional de 2008. Para Ocampo (2021): “la crisis del
COVID-19 pasara a la historia como la peor de la historia econémica lati-
noamericana. Ademas de la drastica contraccion de la actividad productiva,
representard un retroceso de al menos una década en materia de lucha
contra la pobreza y la desigualdad™

La o1t senala que las pandemias no sélo tienen efectos en el ambito
sanitario, sino también en lo econémico y social, lo cual impacta de forma
negativa principalmente, en los grupos vulnerables' y propician incremen-
tos en la desigualdad (orT, 2020).

De acuerdo con la cepaL (2020), el covip-19 tendra efectos graves a
corto y a largo plazo en la oferta y la demanda a nivel agregado y sectorial,

'5 La or considera en esta categoria, a: (i) las personas con problemas de salud y edad avanzada; (ii) los jovenes,

que deben de afrontar un elevado indice de desempleo y subempleo, y son més vulnerable ante una con-
traccién de la demanda de trabajo por parte de las empresas; (iii) las mujeres, que son las que se desenvuel-
ven en los sectores mas afectados, particularmente, en el sector de los servicios; (iv) los trabajadores infor-
males, que son los que se encuentran menos protegidos en el marco de los mecanismos convencionales de
proteccion social, y (v) los trabajadores migrantes, la crisis del covip-19 les genera restricciones de desplaza-
miento de los paises en donde viven hacia los paises donde realizan sus actividades laborales.
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cuya intensidad y profundidad dependeran de las condiciones internas de
cada economia, del comercio mundial, de la duracién de la epidemia y de las
medidas sociales y econdmicas para prevenir el contagio.

La figura 7 muestra los efectos de las medidas aplicadas (autoaislamien-
to, cuarentena y distanciamiento social), para detener la diseminacién del
coviD-19. Los impactos directos son sobre los sistemas de salud, esto con
la finalidad de evitar el colapso en dichos sistemas y, de esta manera, evitar
pérdidas humanas. Por otra parte, los efectos indirectos impactarian en la
oferta y la demanda agregada. Por el lado de la oferta agregada, se produce
una contraccion de la produccion y, por ende, el cierre de miles de empresas.
En el caso de la demanda agregada, los componentes mas afectados son el
consumo Y la inversion.

Figura 7. Efectos del covip-19 en el corto y largo plazo
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La contraccion en el sector externo durante el primer semestre de 2020,
resultado de la misma pandemia, agudizo la caida de la actividad economi-
ca en nuestro pais. Para el segundo trimestre, el PIB observo una caida del
18.9 por ciento.

En ese contexto, los efectos inmediatos provocaron un incremento en
el desempleo, contraccion de los salarios, aumento en el numero de pobres
y mayores costos en los sistemas de salud. A mediano y largo plazo, muchas
empresas dejaran de existir, la inversion privada nacional y extranjera dis-
minuira, el crecimiento econémico se estancara, se observara una menor
integracion de las cadenas globales de valor, y sufriran un deterioro las
capacidades productivas y de capital humano. Es importante hacer una aco-
tacion, los efectos a largo plazo se pueden evitar si se trazan estrategias serias
en torno al aparato productivo. En nuestro pais muchas cosas se han dejado
de hacer, pareciera que existe entre los responsables de las politicas publicas
una animadversion hacia el sector privado. En México predominan las mi-
cro y pequeflas empresas con una presencia mayor al 95% del total, es a
estos estratos de empresas a las que se les deberia brindar todo el apoyo, ya
que son las que mas empleo generan a nivel nacional.

La pérdida de empleo fue mas profunda en el empleo informal que en
el empleo formal, sobre todo, al inicio de la pandemia. En los paises lati-
noamericanos, se observa que tanto el empleo formal como el informal se
contrajeron en el segundo trimestre de 2020, respecto de los niveles obser-
vados a fines de 2019, siendo mucho mas profunda la caida en la tasa de
empleo informal (CEPAL-OIT, 2021).

En México, al igual que en otros paises, las medidas para contener la
propagacion del covip-19 paralizaron la actividad productiva, provocando
contraccion en el p1B y reduciendo los puestos de trabajo. Hasta antes de la
aparicion del covip-19 la economia mexicana ya mostraba signos de fra-
gilidad, en 2019, la tasa de crecimiento del p1B retrocedié 0.1 por ciento.

La figura 8 ilustra cdmo ha evolucionado el empleo por sector de acti-
vidad econémica, en este caso, unicamente estamos retomado los afios 2019
y 2020. Durante 2019, los tres sectores econdmicos ya empezaban a presen-
tar una contraccion. En 2020 el empleo experimenta una caida muy profun-
da; el sector mas perjudicado fue el de los servicios, disminuyendo mas de
6%; este sector genera las dos terceras partes del empleo a nivel nacional.
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Figura 8. Porcentaje de empleo por sector de actividad
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la enog, 2020.

Siendo el sector terciario el que mas contribuye en la generacion de ri-
queza y empleo a nivel nacional, deberia de ser el centro de atencion para
los responsables de la politica publica. En gran medida, la recuperacion del
empleo a nivel nacional dependera no sélo de un aumento en la movilidad,
sino también de las medidas e incentivos de politica publica que las autori-
dades apliquen al sector.

En el cuadro 1, se observa que las actividades que se vieron mas perju-
dicadas en el segundo trimestre de 2020 fueron: restaurantes y servicios de
alojamiento con una disminucidn en el empleo del 33%, lo que equivale la
pérdida de mas de 1.1 millones de empleos. Otra rama del mismo sector
que se vio seriamente afectada es el comercio, la cual observé una caida del
12.4 por ciento.

Entre las diferentes categorias de ocupacion que se vieron danadas du-
rante las medidas de contencién del covip-19, el trabajo por cuenta propia
fue el que mostré mayor afectacion en comparacion del trabajo asalariado.
Esto vale, sobre todo, pero no exclusivamente, para situaciones en que este
trabajo se realiza como actividad informal.

Eso tiene que ver con que gran parte de esa ocupacion se ejecuta en el
espacio publico, lo que esta fuertemente restringido debido a las medidas
de restriccion de movilidad (Weller, 2021). Es importante recordar que, en
el mercado laboral mexicano, el empleo informal es el que predomina, con
una presencia de mas del 55% del total para el cuarto trimestre de 2020.
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Durante el segundo semestre de 2020, la economia mexicana tuvo una
importante recuperacion, la cual respondié principalmente al incremento
de nuestro sector exportador, debido a la recuperacién de los EUA. De
acuerdo con cifras del 1Mss, la reactivacion se presento principalmente en
los empleos eventuales, los empleos permanentes siguieron experimentan-
do pérdidas (véase tabla 1).

Tabla 1. Tasa de crecimiento por actividades del sector terciario

2079.1 20719.2 2019.3 2019.4 2020.1 2020.2 2020.4
Comercio 3.445992353 2.242640034 -0.157957486 2.293930236 —1.22642617 —-12.39559692 9.767068973
Restaurantesy
servicios de 0871080424 2.943740095 ~0.087534106 0.30650337  0.146508166 ~33.42675494 9.162285272
alojamiento
Transportes,
zg:::;cac'ones’ 0592702762 -2.785481057 0.145337162 4.913086826 —1.958502173 ~7.404775041 2.598516094

almacenamiento

Servicios
profesionales,
financieros y
corporativos

-1.718689322 -0.293474941 1.616741987 -0.62426987  0.294818902 -7.518744715 3.193568715

Servicios sociales -0.39612357  0.055661897 -2.504999263 3.729025392 1.404425839 -3.873444541 3.482279859

Servicios diversos  2.488382063 1.006203439 -0.286528981 1.713787276 0.106823967 -17.43853237 6.80778815

Gobiernoy
organismos -2.120580109 3.531601886 1.99198024  1.664995937 3.124517115 4.307232579 -1.690832826
internacionales

No especificado 444341541 3.791036199 2.673549798 -1.155643136 4.047258166 -17.13929495 6.172822954

Fuente: elaboracion propia con informacion de la enok, 2020.

La figura 9 muestra una situacion que refleja la precariedad del merca-
do laboral, se observa como en los dos ultimos afios la tasa de crecimiento
del empleo permanente ha mantenido un comportamiento constante, mien-
tras que el empleo eventual muestra un comportamiento mas fluctuante, lo
que refleja una mayor movilidad de este tipo de empleos, los cuales estarian
estrechamente ligados a la informalidad laboral. Esta situacion denota que
los empleos informales observaron un comportamiento mas sensible a la
pandemia, es decir, se perdieron mas empleos informales por las medidas
de contencion y distanciamiento social.
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Figura 9. Tasa de crecimiento de trabajadores permanentes y eventuales
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Fuente: elaboracion propia con datos del imss (2021).

De acuerdo al INEGI, entre diciembre del 2019 y diciembre del 2020, se
perdieron 2.35 millones de empleos, entre formales e informales; como
habiamos argumentado en parrafos anteriores, el empleo informal es el que
se vio mas afectado.

Perspectivas del empleo en México

La fuerte caida que observé la economia mexicana, durante el primer se-
mestre de 2020, por fortuna ya no se repitié durante el segundo semestre
del mismo ano; de manera desafortunada fueron factores externos los que
propiciaron eso, especialmente, la recuperacion en los Estados Unidos como
resultado de los incentivos fiscales que se aplicaron en aquel pais. La reac-
tivacion del pais del norte detono6 nuestras exportaciones y favorecié para
que las remesas que llegan a nuestro pais se incrementaran, superando por
mucho a la inversion extranjera directa (IED).

Durante 2020, el gobierno mexicano hizo poco para apoyar a un debi-
litado mercado interno, pese a las recomendaciones de académicos y exper-
tos, por lo que durante un tiempo prolongado nuestra suerte dependera de

161



162

DINAMICA DEL EMPLEO INFORMAL EN MEXICO EN EL CONTEXTO DEL COVID-19

los que suceda en el exterior. La tabla 2 muestra con claridad diversas me-
didas fiscales que aplicaron 15 paises para reactivar sus economias (Banxi-
o, 2020). En el comparativo, se puede apreciar como de los 15 paises
México junto con Peru fueron los que aplicaron menos incentivos para
reactivar el mercado interno. A diferencia de otros paises, en México no se
subsidio a empresas para el pago de salarios, por lo que el numero de des-
pidos se acentud, tampoco se otorgaron exenciones fiscales, por lo que mu-
chas empresas tuvieron que cerrar.

Tabla 2. Medidas fiscales implementadas por distintos paises en 2020

DE BR CA CL CN KR ES US FR IT JP MX PE GB EU

Transferencias directas

a hogares e o o o o o ° e © o o o o
Subsidios para el pago
de salarios e o o o e o e o o e o

Prérroga para pago de
impuestos y contribuciones

Exenciones fiscales e o o o o o ° ]

Programas de préstamos

para las empresas e & o o o o i e o o i
Garantias gubernamentales
para respaldar créditos e © © © © o o o o o o e o o
aempresas
Recursos para investigacion

e o o o o e o o ° e o

y desarrollo de vacunas

Nota: Alemania (DE), Brasil (BR), Canada (CA), Chile (CL), China (CH), Corea del Sur (KR), Espaia (ES), Estados
Unidos (EV), Francia (FR), Italia (IT), Japon (JP), México (MX), Peru (PE), Reino Unido (GB) y Unién Euro-
pea (EU).

Fuente: elaborado por el Banco de México con informacién de bancos centrales, paginas oficiales de los

gobiernos e “IMF Policy Tracker” del Fmi.

La tabla 3 muestra las proyecciones que realizan distintas instituciones
nacionales e internacionales sobre el comportamiento del p1B, para los afios
2021 y 2022; si bien es cierto que habrd una recuperacion importante en 2021,
esta se desacelerara en 2022. En funcion de las estimaciones, el promedio
de crecimiento para 2021 serd de 5.25% y durante 2022 de 3.1%. Sumando
las tasas de crecimiento de ambos afios, apenas se estaria contrarrestando
la caida del p1B en 2020 que fue del 8.5 por ciento.
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Tabla 3. Estimaciones del ris para México

Institucion 2021 (%) 2022 (%)
IMEF 55 2.7

M 5.0 3.0

BM 5.0 3.0
OCDE 5.0 3.2
CEPAL 3.8 34
Encuesta Banxico 5.15 2.65
Banxico 6.0 3.0
SHCP 6.5 3.6

Fuente: sHcp, Gaceta econémica | Campaia | gob.mx (www.gob.mx).

De acuerdo con lo observado en el comportamiento del crecimiento del
r1B durante la etapa neoliberal y lo que se espera en los proximos afos, el
panorama luce desolador en términos de generacion de empleos formales,
permanentes y de calidad, ya que para alcanzar la cifra de empleos que te-
niamos a finales de 2019 se requieren al menos dos afios mas, es decir, la
recuperacion llegaria en 2023.

Conclusiones

En las ultimas dos décadas, la tasa de desempleo no ha rebasado el 5%, en
la investigacion se mostr6 que el problema no es la tasa de desempleo por
si misma, el problema gira en torno a la estructura y calidad del empleo.
Del 100% de personas empleadas, el 56% realiza actividades informales. La
informalidad laboral tiene consecuencias negativas para la competitividad
de las empresas, deteriora las finanzas publicas y debilita el &mbito de ac-
tuacion del Estado, en particular, en lo que se refiere a las politicas econd-
micas, sociales y ambientales, asi como en la solidez de las instituciones y
la competencia sana en los mercados nacionales e internacionales.

Uno de los impactos econdmicos mas profundos de la pandemia del
COVID-19 es y sera sobre el empleo. Hasta antes de la pandemia, el mercado
laboral mexicano ya mostraba signos de fragilidad; en 2019, el r1B sufrié
una contraccion de 0.1 por ciento.
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Las bajas tasas de crecimiento del 1B en México en las ultimas décadas,
resultado de un modelo de desarrollo que ha privilegiado la estabilidad de
precios en detrimento del crecimiento econémico, ha provocado trastornos
en el mercado laboral; disminucién en el poder adquisitivo de los salarios,
asi como un incremento exponencial del empleo informal. En estos momen-
tos, seis de cada diez personas de la PEA se encuentran realizando alguna
actividad informal. Esta situacion se convierte en un detonante de desigual-
dad y pobreza. La informacién proporcionada por el INEGI, para el afio 2020,
muestra que el 40% de los trabajadores en nuestro pais vive con uno y dos
salarios minimos, mientras que otro 20% lo hace con dos y tres salarios,
lo cual refleja las enormes asimetrias que existen en la distribucién de los
ingresos. A partir del afio 2012, el empleo formal ha venido recuperan-
dose en nuestro pais, pasando de un 40.5% en ese afo, a 43% en 2016, y
a43.7 en 2019, lo cual —hay que decirlo— es muy loable, ya que mejora
las condiciones laborales de los trabajadores, sin embargo, no es suficien-
te. Lo anterior contrasta con el crecimiento de la actividad econémica
durante el mismo periodo; la tasa de crecimiento del p1B sigue estando
por debajo del 2.3% anual, lo que se traduce en que los empleos que se
estan creando no son nuevos, sino mds bien son temporales y de mala
calidad o simplemente se estan formalizando los que ya existian en la
informalidad.

En cuanto a generacion de empleos por sector econémico, tenemos
que el sector terciario o de los servicios es el que genera las dos terceras
partes del empleo a nivel nacional. Pues bien, el sector terciario es el que
observo la mayor caida durante la pandemia, las ramas mds danadas fueron
restaurantes y servicios de alojamiento con una disminucion en el empleo
del 33% y el comercio que observé una caida del 12.4%. Es de esperar que
en la medida en que las actividades vayan regresando a la normalidad,
estas actividades se iran recuperando. Cabe sefialar que es en el sector
terciario donde la informalidad laboral permea con mayor fuerza.

Son muchos los retos que en materia laboral enfrenta nuestro pais; de
acuerdo con los datos presentados en el documento, los impactos de la
pandemia sobre el empleo se pueden observar en diferentes vertientes, prin-
cipalmente, en salarios y acceso a la seguridad social, lo que provoca pau-
perizacion de la clase trabajadora y sus familias.
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Generar condiciones internas que propicien mayores tasas de crecimien-
to economico, en el mediano y largo plazo, puede derivar en efectos positi-
vos para el mercado laboral, aumentando y fortaleciendo el empleo formal.

La solucién a los desequilibrios en el mercado laboral de nuestro pais
no se generara ahi mismo. El fortalecimiento del mercado interno puede
contribuir a su solucion, no podemos estar dependiendo toda la vida de lo
que suceda en los EUA. Para lograr lo anterior, se requiere que las medidas
de politica econémica se dirijan en dos vertientes; por el lado de la deman-
da agregada, incentivando en consumo y a inversion, y por el frente de la
oferta agregada, generando apoyos e incentivos para elevar la productividad
de las empresas, sobre todo las de menor tamafio, ello redundara en mayo-
res niveles de bienestar de la sociedad mexicana.
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Resumen

El presente estudio analiza el papel que desempena el envio de remesas al
pais por mexicanos residentes en el extranjero, sobre la distribucion del
ingreso entre las familias a partir de la evolucién del coeficiente de Gini,
publicado en la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares por
el INEGI de manera bienal, el cual ha manifestado un ligero avance, mejo-
rando de manera considerable el reparto del ingreso monetario en los ho-
gares a nivel nacional. Con la finalidad de hallar una relacion de causalidad,
que permita demostrar la reduccion de la desigualdad econémica, se emplea
el método de Engle y Granger para determinar la existencia de cointegracién
entre las variables y sefialar que mantienen un equilibrio a largo plazo. Ade-
mads, a través de un modelo de panel de datos, se comprueba la existencia
de dicha correlacién que advierte una menor concentracion de la renta,
luego del enorme crecimiento de este tipo de transferencias, provenientes
en su gran mayoria de Estados Unidos.
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Introduccion

La desigualdad econémica es una problematica a nivel mundial que refleja
la mala distribucion de los ingresos entre la sociedad de una nacién o region
especifica. Como claro ejemplo, se tiene a América Latina que ha sido aque-
lla con los mayores indices de desigualdad a nivel mundial desde que se
recopilan datos estadisticos. A pesar de que estudios recientes de la Comi-
sién Economica para América Latina (CEPAL) aseguran ligeras mejoras en
las condiciones de vida de los latinoamericanos, paises con las economias
mas destacadas como Argentina, Chile y México contintian en lo mas alto
del ranking de poblacion con las peores condiciones de vida.

Segun el reporte anual Society at a Glance, elaborado por la Organiza-
cién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (0OCDE), México esta
colocado como el primer pais con el mayor grado de desigualdad entre los
miembros del bloque econémico, ya que la diferencia entre las familias con
los mayores y menores ingresos sigue siendo muy amplia, presentando un
coeficiente de Gini de 0.475 puntos decimales, donde la principal fuente de
ingresos de poblacion es por remuneraciones salariales, seguido de trans-
ferencias que permiten modificar el indice a un valor de 0.426 puntos si se
toman en cuenta ingresos como las remesas, concepto que ha destacado
sobre los demas al ser el tinico con variaciones positivas. Estas ultimas, han
logrado cifras histéricas al entrar al pais mas de 36 000 millones de délares
en el afio 2018, ya que alrededor de 12 millones de mexicanos radican
fuera de territorio nacional, segtin datos del Instituto de los Mexicanos en
el Exterior, donde el 97 % se encuentra en los Estados Unidos de América
en busca de mejores salarios y oportunidades laborales desde la década de
los ochenta y noventa, luego de que se viviera una de las peores crisis en
México.

Por lo tanto, el objetivo del presente estudio es determinar el impacto
econdmico de las remesas sobre la distribucion del ingreso en los hogares,
para el periodo 1989-2018, y hallar una relacion causal entre ambas variables.

La hipdtesis que se plantea es que en décadas recientes la distribucion
de los ingresos en las familias mexicanas se ha vuelto ligeramente mas equi-
tativa, al lograr distribuir el porcentaje de los ingresos en una mayor canti-
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dad de manos debido al aumento de transferencias por concepto de reme-
sas que reciben muchos hogares, lo cual representa un factor determinante
que ha impedido que en diversas regiones del pais se viva una mayor des-
igualdad.

Con este trabajo de investigacion se pretende contribuir, en primer lugar,
a la discusion tedrica acerca de la mala distribucién del ingreso entre los
factores productivos y los hogares a lo largo de la historia. En segundo lugar,
se pretende analizar la tendencia del ingreso de los hogares en México a
partir de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH),
a través de los indices de referencia mas importantes y la evolucion del in-
greso por concepto de remesas del pais. En tercer lugar, se muestra un mo-
delo de Granger, que tiene como finalidad encontrar cointegracion y cau-
salidad entre las variables.

Para demostrar lo anterior, la presente investigacion se divide en cuatro
partes. En el primer apartado se aborda el marco tedrico y conceptual de la
distribucién del ingreso y las remesas; en el segundo apartado se muestra
el comportamiento de la distribucion del ingreso y las remesas en México;
en el tercero se plantean los aspectos metodologicos del estudio, se obtienen
y analizan las relaciones entre la captacion de remesas en México y la dis-
tribucion de los ingresos familiares; finalmente, en el cuarto apartado se
anotan las conclusiones de la investigacion.

Marco teérico y conceptual
de la distribucién del ingreso y las remesas

Existe una gran discusion tedrica acerca de cdmo explicar las diferencias de
la distribucion del ingreso entre la poblacion de los paises desarrollados y
subdesarrollados, asi como la conceptualizacion de los ingresos por remesas,
tema que se ha popularizado en los dltimos afios debido a su crecimiento
exponencial. A lo largo de la historia, la concepcidn de los principales ted-
ricos se ha modificado por las condiciones del entorno socioeconémico y
de su corriente ideologica.
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Mala distribucion del ingreso
o desigualdad econédmica

La mala distribucién del ingreso entre las personas o las familias, en gran
parte de la literatura, se identifica de mejor manera bajo el concepto de
desigualdad econémica y muchas veces puede llegar a confundirse con el
significado de pobreza.

Fisher y Smeeding (2016) exponen detalladamente la diferencia entre
estos dos términos. Definen a la desigualdad como variaciones en los nive-
les de vida en toda una poblacion y aseguran que la pobreza se centra sélo
en aquellos cuyo nivel de vida cae por debajo de un umbral apropiado.

Segtin McKay (2002), existen varias razones por las cuales las agencias
de desarrollo deberian preocuparse por el estudio de la desigualdad econd-
mica, entre ellas, porque beneficia la medicion de la pobreza, permite iden-
tificar una elevada diferencia entre el ingreso promedio, los niveles de edu-
cacion, la propiedad de la tierra y la cuantificacion del crecimiento
economico. Tales aspectos resultan ser un factor importante detras de los
niveles de crimen, disturbios sociales o violencia que muy probablemente
impliquen ser limitantes para alcanzar metas propuestas por los gobiernos
en temas referentes al desarrollo.

Teorias econdmicas que explican
la distribucion del ingreso

A lo largo de la historia se han presentado diversas teorias y enfoques de
cémo abordar el problema de la distribucién del ingreso, desde la teoria
funcional que reparte la riqueza entre los factores productivos, hasta las mas
recientes como la sectorial, donde el reparto se da entre la agricultura, la
industria y los servicios, la espacial que distribuye la demanda agregada
entre regiones y la personal que permiten la asignacion de la renta entre
familias e individuos.

Los primeros economistas tedricos clasicos como Adam Smith, David
Ricardo, Carlos Marx, entre otros, formularon la distribucién funcional del
ingreso, la cual se enfoca principalmente en la division de clases: aquellos
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quienes cuentan con los medios de produccion y los que necesariamente
venden su fuerza de trabajo, capitalistas y trabajadores, respectivamente,
dividiendo los ingresos para cada grupo en ganancias y salarios.

Con el paso de los afos surgirian nuevas ideas y diferentes concepciones
que permitieron distinguir entre la distribucién funcional del ingreso y la
distribucion del ingreso entre los hogares y las personas (Cortés, 2002).
Poniendo énfasis en la manera en como se reparte el producto que no cap-
ta el sector publico ni el privado.

Una de las primeras visiones la tuvo Vilfrido Pareto en 1897. El italiano
formuld la llamada ley 80/20, donde se establece que el 20 % de la poblacién
posee el 80 % del total de recursos en una economia, y el 80 % posee tan
solo el 20 % restante de la riqueza. Los escasos datos con que contaba Pare-
to en ese entonces afirmaban su teoria, sin embargo, su valor hoy se limita
a la historia del pensamiento econémico (Eyzaguirre, 2013).

También surge de la economia neocldsica una manera de explicar la
desigualdad a partir precisamente del éptimo de Pareto, argumentando que,
si se encontrara una distribucion del ingreso que resultara inmejorable, no
importarian las condiciones en que se hallara, aun cuando fuese inequita-
tiva. Lo anterior deja ver la necesidad de contar con un vector de cantidades
optimas y uno de precios, que logren vaciar los mercados, asi como con un
conjunto de dotaciones iniciales, al cual se le puede asignar tantos valores
sea posible, que representaria una gran cantidad de soluciones éptimas de
equilibrio bajo el argumento de la escuela marginalista.

Entre otras teorias se encuentran la del capital humano, desarrollada
por Theodore Schultz y formalizada por Gary Becker que, con base en Pérez
(2016), ayuda a explicar la distribucién del ingreso en funcion de la educa-
cién y formacion a partir del grado de escolaridad de los individuos. La
teoria moderna de la distribucién del ingreso de Simén Kuznets, teniendo
como hipdtesis principal que la desigualdad mantiene una relacion directa
con la tendencia del crecimiento y desarrollo econémico.

También esta la del argentino Raul Prebisch, quien formul6 una de las
primeras tesis de la distribucion del ingreso bajo el enfoque estructuralista
y respaldada desde un principio por la cepaL dejando ver que el subdesa-
rrollo no es el resultado de un atraso de crecimiento econémico o tecnolo-
gico si no que es un modo de funcionamiento.
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O, finalmente, un enfoque keynesiano que, ante la presencia de pleno
empleo, donde el producto total se reparte en salarios que comprenden los
sueldos de todos los trabajadores y las utilidades que comprenden los in-
gresos de empresarios y propietarios, la diferencia fundamental radica en
la propensién marginal al consumo y al ahorro de cada uno.

Perspectivas actuales sobre
la distribucion del ingreso

En la actualidad, economistas de renombre como Anthony Atkinson y Jo-
seph Stiglitz (2012-2016) han identificado diversas causas por las que se vive
una creciente desigualdad a nivel mundial. Se debe en un principio a la
globalizacidn, al cambio tecnoldgico, especificamente, en las tecnologias de
la informacién y de la comunicacién, al crecimiento de los servicios finan-
cieros, a las cambiantes normas de pagos, a la disminucion del papel de los
sindicatos y a la contraccién de la politica redistributiva de transferencias e
impuestos.

Dichos elementos han provocado altos indices de inseguridad, proble-
mas de salud, bajos niveles de educacion, de esperanza de vida y de cohesion
social. Motivo por el cual han elaborado una serie de propuestas que per-
mitan reducir el grado de desigualdad en la distribucion del ingreso como
el mejoramiento en las condiciones del marco normativo de la competencia
empresarial, el de la representatividad de los sindicatos hacia sus trabajado-
res, que los gobiernos reduzcan el desempleo ofreciendo plazas publicas,
asegurando la existencia de un salario minimo nacional digno y ofreciendo
una tasa de interés real garantizada que incentive al ahorro.

También poner fin a las malas practicas del sector financiero de forma
que la banca sea mas transparente, erradicar excesivas tasas de interés en
tarjetas de crédito, cancelar la excesiva asuncion de riesgo y mitigar su pre-
sencia en paraisos fiscales. Una contundente reforma fiscal que establezca
impuestos verdaderamente progresivos, con menos vacios legales que apo-
yen a la clase media y, sobre todo, a los pobres garantizando igualdad de
oportunidades, entre muchas otras que hayan demostrado eficiencia al mo-
mento de disminuir la pobreza y buscar una mayor igualdad.
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Definicion, clasificaciéon y enfoques de las remesas

A comparacidn de la distribucién del ingreso, el estudio de las remesas se
limita inicamente a un marco conceptual que, con palabras de la Condusef
(2014), se definen como el envio de dinero que realizan individuos resi-
dentes de una nacién hacia su pais de origen.

Existen dos categorias en las que se dividen las remesas. Unas son las
familiares que detallan todas las transferencias unilaterales de un residente
en el extranjero a un ciudadano de su nacion, presuponiendo un parentesco
consanguineo y que el envio tenga por objeto contribuir en su manutencion,
significando la compra de alimentos, vestido, vivienda, educacion, salud, etc.,
con la finalidad de la reproduccion familiar. Ademas de mantener los vincu-
los a pesar de la lejania territorial entre sus integrantes (Carriles et al., 1991).

El otro tipo de remesas se conocen como colectivas, refiriéndose a aquellos
envios de ciertas asociaciones extranjeras hacia localidades nacionales como
donaciones por grupos de migrantes para apoyar en algunos temas especi-
ficos a los espacios de donde son originarios. Solimano y Allendes (2007)
distinguen diferentes motivaciones por las que los inmigrantes envian trans-
ferencias a su lugar de origen. La primera perspectiva se denomina motivo
altruista, a modo de ayuda u obligacion familiar. En ella, el miembro que
emigra es comunmente quien cuenta con el mayor nivel de escolaridad,
siendo el mejor preparado para dejar su pais natal, y quien se cruza con la
responsabilidad de ayudar a los suyos para enfrentar problemas econémicos
como el desempleo o los bajos salarios.

La segunda perspectiva es la del autointerés, donde las remesas asumen
la forma de inversiones financieras en lugar de apoyar el ingreso de otros
agentes. El repago de inversiones previas de la familia, especificamente en
capital humano, es la tercera perspectiva, donde el envio de remesas servi-
ra como inversion para los miembros mas jovenes o, simplemente, para
cubrir las deudas familiares que el propio migrante dejoé tras recibir la edu-
cacion necesaria para trasladarse a otra region. Finalmente, la diversificacion
y seguro familiar, en donde buscaran diversificar sus fuentes de ingreso, por
lo que envian a uno de sus integrantes al extranjero como especie de asegu-
ramiento donde las posibilidades laborales, los sueldos e ingresos sean mas
elevados.
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Organismos internacionales, como el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional, mantienen una linea en torno a la interpretacion de
los efectos sociales y econémicos que las remesas provocan en los paises
subdesarrollados.

Por un lado, las explican como un motor de impulso en el desarrollo
economico a través de los efectos multiplicadores del gasto, mejoras en con-
diciones educativas, y directamente en la ayuda de financiamientos que in-
centivan la produccion, la infraestructura y propician la generacion de em-
pleo. También como elemento auxiliar en la reduccion de los niveles de
pobreza, desigualdad econdmica y social al convertirse en el sustento de gran
un numero de familias.

La importancia y el enorme interés que ha tomado el andlisis de las re-
mesas se debe, segun Stefoni (2015), al gran aumento de emigrantes que
abandonan su lugar de origen hacia paises mas desarrollados en busca de
mejores oportunidades, donde la tendencia han sido los Estados Unidos
de América, no sélo de México sino de toda América Latina.

También por el mejoramiento en la cuantificacion de los montos reci-
bidos ante las nuevas técnicas y métodos de registro, y por politica econd-
mica mundial que, de alguna manera, tiende a anular y desplazar la presen-
cia del Estado otorgando sus responsabilidades al sector privado. Bajo este
escenario, los migrantes podrian ser un ente importante para el mejora-
miento de sus localidades o comunidades y asumirian el rol de gestores e
impulsores de desarrollo, donde el Estado se limitaria a llevar a cabo tni-
camente funciones de coordinacion y apoyo.

El altimo elemento tiene que ver con el hecho de que la gran mayoria
de los paises receptores de este tipo de transferencias son quienes cuentan
con los mayores indices de pobreza, niveles de desigualdad y subdesarrollo.

Comportamiento de la distribucién
del ingreso y las remesas en México

Es necesario modelar la tendencia y evolucion en las ultimas décadas de la
concentracion del ingreso, con base en las cifras de los encargados de pre-
sentar los resultados pertinentes sobre la desigualdad econémica en el pais,
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asi como la creciente captacion de recursos provenientes del exterior por
familias mexicanas.

Principales componentes
de la desigualdad econémica

Para el caso particular de México, existen determinantes particulares que
conducen a una distribucién mas desigual, como lo es la productividad y
cualificacion del trabajo, la calidad del capital humano, las diferencias en
los sectores econdmicos donde laboran y el grado de intensidad de cada uno
de ellos.

Por ejemplo, segtin datos del Censo Econdmico (2019), las actividades
mejor remuneradas en el pais son los servicios financieros, transportes,
construccion, mineria, electricidad, agua y gas con un promedio anual de
$174 999 pesos, seguidas de las manufacturas con 156 869 pesos, los servi-
cios con 102096 pesos y, por tltimo, el comercio con 91 019 pesos.

Para el ultimo trimestre del 2018, el 6 % del total de la poblacién ocu-
pada trabajé menos de 15 horas semanales, y alrededor del 28.8 % labord
mas de 48 horas por semana. Aunado a ello, el sector informal lo integra-
ban mas de 14 millones de mexicanos.

La educacion también establece diferencias en los ingresos. Aquellos
quienes tienen mayor grado de escolaridad, tendran mas oportunidades de
conseguir un empleo mejor remunerado. El ingreso promedio trimestral
monetario mas alto corresponde al nivel de posgrado, el cual asciende a
$86 880 pesos y el mas bajo reportado corresponde a un nivel basico (pri-
maria) de 8 527 pesos.

Un dltimo factor que explica diferencias en los ingresos familiares es la
exclusion. Se observa en las remuneraciones de personas dependiendo del
género, algun tipo de discapacidad o si se trata de poblacion indigena. Por
ejemplo, para los grupos con discapacidad, el ingreso promedio trimestral
monetario es de $11438 pesos; ubicado por debajo del promedio de la po-
blacién que no tiene ninguna discapacidad que es de $18 663 pesos. Para
las personas consideradas indigenas, el ingreso es de tan sélo de $9 385
pesos, segun datos de la ENIGH (2018).
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indices de medicién y evolucién
de la distribucion del ingreso en México

Existen una serie de indicadores que capturan la distribucion de la riqueza
o el ingreso a nivel agregado, entre ellos estan incluidos los indices de Gini
o Theil, basados en estadisticas, estrechamente vinculados a las funciones
de bienestar (Luptacik y Nezinsky, 2019).

Se hara solamente uso del coeficiente de Gini para modelar el caso de
estudio. Se trata de un nimero entre cero y uno, donde 0 corresponde a
la perfecta igualdad (todos tienen los mismos ingresos) y 1 corresponde
a la perfecta desigualdad (una persona tiene todos los ingresos). El indice de
Gini es el coeficiente del mismo, pero expresado en porcentaje, y se calcula
como una razon de las areas en el diagrama de la curva de Lorenz, a partir
de la recta tedrica de perfecta igualdad, y una linea empirica de la distribucién
del ingreso generalmente medidas en deciles (Cordera et al., 2008).

La curva de Lorenz, formulada en 1905, mide la relacion entre la acu-
mulacién de la poblacién y la acumulacion del ingreso. La figura 1 deja ver
la discrepancia entre la sociedad mexicana y la ligera reduccion de desigual-
dad, demostrando que se logré una menor concentracion del ingreso, ya
que la linea del afo 2018, en color naranja, esta mas proxima a la recta de
equidistribucién que aquella en color verde.

Figura 1. Curva de Lorenz para México para los afios 1994y 2018
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la enigh, 1994 y 2018.
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La curva de Lorenz se trata de un auxiliar grafico, lo cual hace necesario
que a partir de ella se obtenga el coeficiente de Gini para cada periodo.

La figura 2 presenta los datos registrados por el Banco Mundial del co-
eficiente de Gini, para el periodo de 1994-2018. Durante la primera década,
el valor rondo era entre 0.55 y 0.50 con su nivel mas alto registrado para el
afio siguiente (1996). En 2006, el valor se redujo a 0.489 volviendo a repun-
tar en 2008 hasta 0.5 y, en 2010, mejoré nuevamente ubicandose en 0.472.

Figura 2. Coeficiente de Gini en México para el periodo 1994-2018
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos del Banco Mundial para cada uno de los afos.

Los siguientes cuatro afios no representaron ningtiin cambio, sino fue
hasta el 2018 que se reporto lo que hasta el momento significa el nivel mas
bajo de desigualdad econdémica con un coeficiente de 0.454, dejando ver
que durante este periodo la distribucion del ingreso mejoré entre los deci-
les de la poblacion. Entonces, a lo largo de estos casi 30 afios, el indice tuvo
un avance de casi un punto decimal, lo que confirma el sutil progreso en
términos de desigualdad econémica.

La posicion de México entre los paises de la region, respecto a la distri-
bucién del ingreso entre su poblacion, ha cambiado continuamente y no
debido al progreso en sus cifras, sino por la mejora y empeoramiento en las
demas naciones. Su lugar respecto a otras economias latinoamericanas se
mantuvo constante a lo largo de todo el periodo, por debajo de Argentina,
Peru, Bolivia y por encima de Costa Rica, Panamd, Colombia, entre otros.
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Con relacidn a otros paises, México puede ser comparable con aquellos
que pertenecen a la OCDE, ya que desde 1994 ha formado parte de este
bloque. Desde su ingreso ha ocupado el primer lugar como el pais con ma-
yor desigualdad econémica entre sus miembros, sus cifras representan mas
del doble que el de los mas equitativos como Suecia, Republica Checa, No-
ruega, etc.

Tendencia en la captacion de remesas en México

Con base en lo anterior, las remesas se convirtieron en uno de los temas de
investigacion emergentes en los tltimos tiempos entre los especialistas, al
significar una importante fuente de divisas en los paises receptores, colocan-
dose al mismo nivel de indicadores como los ingresos por exportaciones pe-
troleras, actividades turisticas o la inversion extranjera directa, representando
un verdadero aporte de recursos a las familias de los emigrantes, para dar
solvencia a sus necesidades basicas ante la mejora de su ingreso monetario.

La principal causa de los constantes envios de dinero son los movimien-
tos migratorios. A partir de la década de los setenta, los flujos de mexicanos
se incrementaron de forma sustancial, pasando de un minimo estimado de
260000 mexicanos, durante la década de los sesenta, a poco menos de 3.1
millones durante los noventa (Akaki y Colin, 2007), luego de la importante
crisis financiera que dejé altas tasas de desempleo y una devaluacién del
peso, motivos por los que los traslados territoriales continuarian creciendo.

Lo anterior explica los casi 2500 millones de ddlares que entraban al pais
por envios de efectivo a principios de la tltima década del siglo pasado. En
1995, México fue el pais con mayores ingresos por remesas en América
Latina, y el cuarto mundial después de Francia, la Inda y Filipinas (Castro
y Tuiran, 2000).

En 2018, la situacion no mejoraria; el registro mundial de remesas as-
cendi6 a 529000 millones de ddlares y los flujos hacia América Latina alcan-
zaron 88000 millones, donde México seguiria siendo el principal receptor
de la region y ocuparia el tercer sitio con una captacion de 33000 millones
aproximadamente (véase tabla 1), por debajo de la India y China al recibir
79000 millones y 67000 millones, respectivamente.
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Tabla 1. Total de remesas familiares durante el periodo 1989-2018

Aio Millones de délares
1989 $1,681.98
1990 $1,972.43
1991 $2,660.00
1992 $3,070.00
1993 $3,475.00
1994 $3,474.70
1995 $3,672.73
1996 $4,223.68
1997 $4,864.84
1998 $5,626.84
1999 $5,909.55
2000 $6,572.74
2001 $8,895.26
2002 $9,814.45
2003 $15,138.69
2004 $18,331.75
2005 $21,688.27
2006 $25,566.84
2007 $26,058.82
2008 $25,144.99
2009 $21,306.33
2010 $21,303.88
2011 $22,802.97
2012 $22,438.32
2013 $22,302.75
2014 $23,647.28
2015 $24,784.77
2016 $26,993.28
2017 $30,290.55
2018 $33,677.23

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México para cada uno de los aios.

El INEGI comenzd a cuantificar las remesas a través del ajuste de sus
muestras, midiendo el numero de transferencias que reciben los hogares y
cuantas de ellas son provenientes del exterior.

Asi, logra reportar dos valores del coeficiente de Gini. Uno correspon-
diente al promedio trimestral per capita con el total de ingresos (remune-
raciones por trabajo, rentas de propiedad, transferencias, estimacion de al-
quiler de la vivienda y otros ingresos), y el otro sin los recursos provenientes
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de las transferencias. Como se aprecia en la figura 3, los niveles de desigual-
dad que incluyen el monto de los ingresos ya mencionados son mas bajos
en cada uno de los periodos.

Figura 3. Coeficiente de Gini del ingreso corriente total promedio trimestral

per capita de 2006 a 2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de la enigH, 2006-2018.

Para 2018, por ejemplo, el valor del coeficiente sin transferencias es de
0.47 puntos decimales, y el que ya las incluye decrece hasta 0.45 puntos. Este
hecho demuestra, de manera contundente, la importancia del concepto en
la distribucion del ingreso en los hogares.

Relacion entre la captacion de remesas en México
y la distribucion de los ingresos familiares

A través de los modelos estadisticos y matematicos es posible analizar, in-
terpretar, relacionar o predecir las diferentes variables de estudio, por ello
se utilizara un modelo de series de tiempo y de panel de datos con el fin de
identificar si, de entre todos los rubros de las transferencias, las remesas son
las causantes de la notable mejora en la distribucién del ingreso con base
en una relacion de causalidad.
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Evaluacion del modelo de series de tiempo

Los datos a utilizar en el modelo de series de tiempo son los correspondien-
tes al ingreso corriente total trimestral de los hogares a nivel nacional, re-
cuperados de la ENIGH durante el periodo de 1989 a 2018. Cabe mencionar
que se completaron la serie por medio de la interpolaciéon polinomial con
diferencias divididas de Newton, debido a la temporalidad bienal en que se
presentan los resultados, y la serie anual de ingreso nacional de remesas al
pais en millones de ddlares, obtenida del Sistema de Informacién Econo-
mica (sIE) del Banco de México. Para la conversion a moneda nacional, se
utilizo la serie historica del tipo de cambio de peso a ddlar en los primeros
tres afios (1989-1991) y, para el resto, el tipo de cambio promedio mensual
que solventa obligaciones pagaderas en moneda extranjera.

Para analizar la relacion entre las variables previamente descritas, se
utilizé un modelo de causalidad introducido por Wiener Granger, en su
articulo “Investigating Causal Relations by Econometric Models and
Cross-Spectral Methods” de la revista Econométrica en 1969.

El modelo se plantea de la siguiente manera:

ingreso, = B, + B, remesas, + u, (1)

Donde el ingreso corriente total trimestral nacional por hogar esta re-
presentado por la variable ingreso; 3 es el intercepto; las remesas son los
envios a nivel nacional, y u, el término de error.

Primero es necesario cumplir los supuestos fundamentales de la prueba
Engel y Granger para demostrar que las series estan cointegradas. Para ello,
se requiere identificar que las series de tiempo tengan la caracteristica de
ser estacionarias, por medio de alguna prueba de raiz unitaria. Si se presen-
ta el caso donde no lo sean y resultan ser integradas de orden d, se requie-
re tomar el mismo nimero de diferencias para lograr que fluctte alrededor
de su media.

Para el caso particular, ambas series conservan tendencia creciente, por
lo que se recomienda aplicar logaritmos y darles una mejor estabilidad, sin
embargo, no es suficiente y se necesita aplicar la primera diferencia para ser
sometidas a la prueba Dickey Fuller aumentada, que asegure su apropiada
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estacionariedad a partir de los valores de la raiz unitaria. Los resultados
obtenidos son los expuestos en la tabla 2.

Tabla 2. Prueba de raiz unitaria para las variables logaritmicas en sus primeras diferencias

Dickey-Fuller Aumentado 1% 5% 10% Probabilidad Durbin-Watson
Ingreso -2.986 3.689 2972 2,625 0.049 2.057
Remesas -3.751 3.689 2972 2,625 0.009 2.075

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos de Eviews version 8.

Por este medio se confirma que se trata de una serie estacionaria, luego
de rechazar la hipotesis nula que enuncia la existencia de una raiz unitaria.

Se demuestra ademas que existe una relacion de equilibrio a largo plazo
entre ellas a través de la serie de los términos de error de la regresion, es
decir, que las variables estan cointegradas y la ecuacion que permite su in-
teraccion no es espuria.

Ahora, se puede proceder a la prueba de causalidad de Granger, con
base en los fundamentos de los vectores autoregresivos. La prueba de cau-
salidad bilateral esta representada por las siguientes ecuaciones:

X =L 0y, AL Byt (2)

i=1
yt: Z’iqzlAiyt—i-'- z7:1 6i'xt—j+ uZt (3)

Donde x, es el ingreso corriente total trimestral de los hogares, y y, el
ingreso por concepto de remesas. La parte no explicada del modelo esta
expresada como u,, y u,. Y los resultados del test son los detallados en la
tabla 3.

Tabla 3. Test de causalidad de Granger

Variables Chisq df Probabilidad
Ingreso (Dependiente) 5.408 2 0.067
Remesas (Independiente) 1.408 2 0.495

Fuente: elaboracion propia con valores obtenidos de Eviews 8.



DESEMPENO DE LAS REMESAS EN MEXICO: EFECTO EN EL INGRESO MONETARIO DE LOS HOGARES

Con un nivel de confianza del 90%, hay argumentos para asegurar que
la variable dependiente explica los cambios de la unica variable indepen-
diente, esto es, que la causa de los constantes incrementos de este tipo de
transferencias al pais son precisamente los niveles promedio en el ingreso
de las familias mexicanas.

Valoraciéon del modelo de panel de datos

Para confirmar lo expuesto hasta el momento, se plantea un modelo de
panel de datos que pretende demostrar que las mejoras o caidas del coefi-
ciente de desigualdad en México estan en funcion del ingreso de las familias
provenientes del exterior.

Para este caso se utilizaron los valores del coeficiente de Gini del mo-
dulo de condiciones socioecondmicas de la propia ENIGH, con una tempo-
ralidad de once afnos (2008-2018); para las 32 entidades federativas se uti-
liz6 el ingreso nacional de remesas al pais y su distribucién por entidad
federativa en el mismo periodo, el Producto Interno Bruto, como lo haria
Castillo (2001) en su modelo de correccion de errores y la tasa de desempleo.
El manejo de las dos ultimas variables obedece al estudio de la teoria con-
vencional de la migracion, por medio de la cual se confirma que el traslado
poblacional entre regiones se debe a la inseguridad e incertidumbre en la
obtencion de ingresos (Higgins, 2001).

Se especifica el modelo de la siguiente manera:

Gini, = 3, + B, Remesas, + B, PIB, + 3, Desempleo, + a.+ u, (4)

Con la variable dependiente representada por Gini, la cual se trata del
coeficiente de Gini a nivel estatal a lo largo de diez afios, y tres variables
independientes; Remesas, que significa la tasa de crecimiento del ingreso
de remesas en cada entidad federativa para el mismo tiempo, PIB,, el Pro-
ducto Interno Bruto obtenido del Banco de Informacién Econémica del
INEGI, y Desempleo, que contiene a la tasa de desocupacién econémica en
nuestro pais, elaborada a partir de los datos de la Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo. Por tltimo, a, incorpora la heterogeneidad no obser-
vable y u, ingresa el término de error estocastico.
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La heterogeneidad no observable se presenta en dos fases. Una es refe-
rente a aquello que diferencia de los valores de seccion cruzada, es decir, a los
32 Estados que conforman el pais, pero que en el tiempo permanecen cons-
tantes (por ejemplo, ciertos valores, tradiciones, regimenes, etc.), y que les
otorgan determinadas caracteristicas sobre las demas, incapaces de ser cap-
tadas en una variable especifica.

Y la otra fase se trata de aquella que hace diferentes a las variables de
seccidn cruzada en el tiempo, pero que son iguales para cada una de ellas.
Ambas son representadas en la especificacion por el pardmetro a..

Para recuperar estos rasgos particulares se recurre al uso de efectos fijos.
Y los resultados obtenidos son los siguientes:

Tabla 4. Resultados del panel de datos con efectos fijos

Variable Coeficiente Errorestdndar  t- estadistico Probabilidad R?
C 0.391516 0.012386 31.61042 0.0000 0.727803
Remesas, -0.015705 0.011478 -1.368254 0.1723
PIB, 7.22E-08 1.85E-08 3.908710 0.0001
Desempleo, 0.002327 0.001348 270481.7 0.0853

Fuente: elaboracion propia con valores obtenidos de Eviews 8.

El grado de ajuste del modelo de efectos fijos es del 72 %, sin embargo,
la tasa de crecimiento del ingreso de remesas resulta no ser explicativa al
igual que la tasa de desocupacion. Por su parte, la inica que repercute en
los cambios del coeficiente de Gini es el p1B.

Al operar el modelo de efectos aleatorios, los resultados son los siguientes:

Tabla 5. Resultados del panel de datos con efectos aleatorios

Variable Coeficiente Error estdndar t - estadistico Probabilidad
C 0.423754 0.007200 58.85327 0.0000
Remesas, -0.040433 0.011597 -3.486448 0.0006
PIB,, 4.06E-09 6.21E-09 0.652928 0.5143
Desempleo, 0.002917 0.001167 2.499243 0.0130

Fuente: elaboracion propia con valores obtenidos de Eviews 8.
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El valor del coeficiente de la variable remesas resulta ser negativo y lo
mas importante es que es estadisticamente significativo, con mas del 95 %
de confianza. Quiere decir que, ante un aumento de una unidad porcentual
en la tasa de ingreso de remesas, el coeficiente de Gini se reduciria en 0.040
puntos, previendo la funcionalidad del modelo con estas caracteristicas.

Lo mismo sucede con la tasa de desempleo, sélo que con una relacion
positiva. Ante el aumento en una unidad porcentual, el coeficiente de des-
igualdad también incrementa, pero en 0.002 puntos. Significando que, a
mayor personal desocupado, mayor diferencia en los ingresos de las familias.
Para el caso del p1B resulta ser una variable que no explica el comportamien-
to del coeficiente de Gini.

Para decidir cudl de los dos modelos se elegira, se toma en cuenta el
objetivo de la investigacion, asi como el contexto de los datos y su proce-
dencia. Con base en lo anterior, la mejor opcion resulta ser el modelo de
efectos aleatorios, ya que los resultados giran en torno a las variaciones
de la tasa de desocupacion y a la tasa de envio de remesas.

Ademas, existe una prueba formal que detalla cudl de los dos es mas
funcional para los datos presentados. Se trata del test de Hausman que enun-
cia las siguientes hipdtesis:

H:cov(a, x,) =0 (5a)
H:cov(a, x,)#0 (5b)
Se confirma que el mejor modelo de panel de datos es aquel que utiliza

efectos aleatorios al no rechazar la hipdtesis nula, mediante la ayuda de los
valores en la probabilidad del estadistico chi cuadrado.

Conclusiones

El presente documento estuvo orientado en demostrar la ligera mejoria en
la distribucion del ingreso entre los hogares mexicanos a partir del incre-
mento sustancial en el envio de remesas al pais por parte de los conciuda-
danos en el extranjero.
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El estudio de la desigualdad econdmica resulta ser muy amplio ante la
existencia de una buena cantidad de enfoques y teorias de las diferentes
escuelas del pensamiento econémico, sobre el reparto del ingreso bajo sus
dos formas fundamentales: la funcional y la personal. Esta ultima se encar-
ga de repartir la renta entre familias e individuos, con el objetivo de medir
su concentracion entre el total de la poblacion a partir de diversas opciones.

Una de ellas es el coeficiente de Gini, el cual ha logrado una sutil mejo-
ria con aproximadamente un punto decimal, desde que se tiene registro de
su estimacion y publicacién por el INEGI en la Encuesta Nacional de Ingre-
so y Gasto de los Hogares, donde los deciles mas beneficiados han sido
aquellos con una riqueza media, porque en realidad la diferencia en el in-
greso entre los mas ricos y los mas pobres continua siendo la misma. Lo
anterior queda demostrado ya que, a pesar del ligero grado de avance, el
pais continua muy rezagado en comparacion con otras naciones latinoame-
ricanas y del resto del mundo.

En cambio, resulta lo contrario para la captacion de remesas, donde
México se ubica en el top de paises que reciben la mayor cantidad de déla-
res provenientes del extranjero. Su analisis se centra en las causas y conse-
cuencias de la continua tendencia al alza, que afio con aflo se supera en
cifras, generando un mayor interés en el tema, fortaleciendo su marco con-
ceptual y haciendo cada vez mayor el debate en torno a si este hecho resul-
ta ser bueno o malo para el desarrollo econémico.

Las principales causas de esa gran amplitud entre los ingresos de la
clase baja de aproximadamente $101 pesos diarios, y la clase alta con ingre-
sos de $1 853 pesos al dia, se deben al grado de escolaridad de cada miem-
bro familiar, del sector econémico en el cual se desenvuelven y de las con-
diciones sociales y culturales de su entorno. Dando como resultado una
elevada tasa de desocupacion econdmica cada vez mayor, originando el
desplazamiento de mexicanos a los Estados Unidos en busca de mejores
oportunidades laborales.

Finalmente, por medio del anlisis estadistico, se cumple con el objeti-
vo de la investigacion al comprobar que, gracias a la enorme cantidad de
ddlares que entran a los hogares de México, los indices de desigualdad eco-
noémica no resultan afectados. Por el contrario, se acepta la hipétesis, ase-
gurando que las remesas han permitido rescatar los niveles del coeficiente
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de Gini, y han logrado que esta desigualdad en realidad no se multiplicara
en las ultimas décadas, permitiendo mejorar el ingreso de muchas familias
y de cada uno de sus integrantes.
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Capitulo 8. Las 4A de la politica educativa en México
y sus efectos en la pobreza moderada y extrema del pais*
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Resumen

La educacion es uno de los pilares del desarrollo econdmico de un pais al
combatir la desigualdad en el pais. Koster (2016) sugiere para el caso mexi-
cano la aplicacion de los criterios de asequibilidad, accesibilidad, adaptabi-
lidad y aceptabilidad, también conocidas como las 4A, en el disefio de la
politica educativa nacional para reducir la desigualdad entre la poblacion.
Este capitulo analiza el efecto de las 4A en la pobreza moderada y extrema
del pais. Mediante el andlisis de micro datos del Mdédulo de Condiciones
Socioecondmicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gasto de los Ho-
gares (ENIGH-MCS) 2018 y modelos dicotémicos tipo logit, se observa que
los criterios mencionados influyen de manera distinta en los tipos de po-
breza, por lo que su impacto no es homogéneo para abatir la pobreza que
prevalece en el pais. Conocer la efectividad de cada criterio en la disminu-
cién de la pobreza en México permite un mejor disefio de la politica edu-
cativa nacional.
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Introduccion

El desarrollo econémico es la medicion de las variables encaminadas al estudio
del bienestar social, donde destaca la educacion como eje central de analisis
(Marquéz et al., 2020). En México es de vital importancia una politica publica
educativa incluyente, de calidad y con visién de largo plazo. Sin embargo, para
que una politica educativa sea concisa y objetiva debe de constituirse en torno
alas 4A, conocidas como la accesibilidad, asequibilidad, adaptabilidad y acep-
tabilidad. Segiin Kdster (2016), no sdlo ayudan a impulsar el sistema educati-
vo, sino también logran reducir los niveles de desigualdad y pobreza en el pais.
Becker (1964), Mincer (1974) y Schultz (1961) mencionan a la educacién como
uno de los pilares fundamentales para el desarrollo econémico, la cual mejo-
ra la calidad de vida de una poblacion. La Comisién Econémica para Améri-
ca Latina y el Caribe (ceraL) indica que el desarrollo econdmico logrado a
traves de la educacion es una liberacion econdmica, porque permite al indi-
viduo ampliar su calidad de vida o determinar la forma de su desarrollo social,
de acuerdo a lo que tiene al alcance, como los bienes y servicios. Salvador
(2008) establece, como objetivo del desarrollo econémico, la posibilidad de
mejorar el bienestar para contrarrestar los niveles de pobreza, lo cual debe
encaminarse a las capacidades humanas sobre la libertad de las personas para
elegir, que desean conforme a sus necesidades y preferencias, asi como la opor-
tunidad de establecer un tipo o estilo de vida y desarrollar habilidades para el
entorno social y cultural. Entre las herramientas para optimizar las capacida-
des humanas se encuentran la educacion, la vivienda, el empleo, el ingreso y
la salud. Rodriguez (2012) determina que la educacién es un insumo impor-
tante para reducir la pobreza, sobre todo, la considerada de calidad. Bajo este
supuesto el autor propone que se deben implementar estrategias en la forma
de ensefnanza, orientadas a las demandas del mercado laboral con el fin de
mejorar la productividad. Algo parecido a la teoria del capital de Becker (1964),
quien hace referencia a la educacion enfocada al ambito industrial, dando paso
al término capital humano. En efecto, la educacion es una forma de ampliar
las capacidades de las personas en términos de ingresos y calidad de vida, lo
cual trasciende al derecho a la educacion y la libertad de aprender, como ele-
mento indispensable de cualquier individuo (Lara, 2017).
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El presente documento analiza los efectos de las 4A de la educacion en
la pobreza moderada y pobreza extrema en México; elementos considerados
pilares de la educacion para disminuir la desigualdad y la pobreza. Con
modelos dicotémicos tipo logit, se identifica el efecto de la asequibilidad,
accesibilidad, adaptabilidad y aceptabilidad, expuestas por Koster (2016)
como parte de las acciones de politica educativa para México y para obser-
var si disminuye la pobreza moderada y extrema de aquellos que la padecen
en el pais.

El capitulo se integra por cinco apartados. En el primero se presenta la
revision de literatura sobre la educacion, asi como los componentes y estudios
en torno a las 4A. En el segundo, se caracteriza la educacion y la pobreza en
México, asi como la relaciéon que guardan entre si. En el apartado tres se
muestra la metodologia, fuente de datos y construccion de variables a emplear
en la estimacion econométrica. En el apartado cuatro, se exhiben los resul-
tados alcanzados por la presente investigacion, denotando el efecto de las 4A
como catalizadores de la disminucién de la pobreza moderada y extrema en
el pais. Por dltimo, se muestran las conclusiones alcanzadas por el presente
estudio, asi como las recomendaciones de politica educativa nacional.

Desarrollo
La educacion como elemento del desarrollo econémico

El reconocimiento de la educacion en el desarrollo econdmico empieza con
Schultz (1961), el cual hace referencia a ella como una inversion para obte-
ner conocimientos y experiencias de aprendizaje en los seres humanos, con
efecto positivo en su productividad laboral y nivel de bienestar. Posterior-
mente, Becker (1964) emplea el término de capital humano para referirse a
la educacién enfocada en la industria, al hacer referencia al desarrollo eco-
némico como la calidad de vida de una persona y el capital humano como
el conjunto de capacidades productivas, que un individuo adquiere por
conocimientos generales o especificos.

Por su parte, Mincer (1974) retoma el concepto de capital humano de
Schultz (1961) y realiza un modelo que muestra la relacion entre capital

191



192

LAS 4A DE LA POLITICA EDUCATIVA EN MEXICO Y SUS EFECTOS EN LA POBREZA MODERADA Y EXTREMA

humano e ingreso per capita, en el cual a medida que aumenta el nivel de
capital humano aumenta el ingreso per capita, por la exigencia de mayores
competencias y especializacion en temas laborales. Aunque Mincer (1974)
opta por el ingreso per capita y Becker (1964) por la calidad de vida, como
resultado de la educacion, son factores que estan estrechamente vinculados.
La educaciéon motiva a adquirir competencias mayores que son retribuidas
con ingresos mas altos, los cuales permiten acceder a una mejor calidad de
vida, siendo el capital humano el puente entre lo teérico y lo practico.

Como el capital humano fue un concepto distante de lo que era el estu-
dio de la economia y de lo que se planteaba como desarrollo econémico,'
puesto que Becker (1964), Schultz (1961) y Mincer (1974) decian que era
diferente a lo estudiado con variables macroeconémicas como el p1B, auto-
res como Romer (1990) y Nelson y Phelps (1966) determinaban que el ca-
pital humano i podia manejarse como una variable del crecimiento eco-
noémico.

Nelson y Phelps (1966) establecieron un modelo influenciado por el
modelo de crecimiento de Robert Solow en torno a la productividad. Los
logros educativos y la tecnologia determinan la relacion positiva entre el
aumento de esta tltima y por ende de la productividad, denotando la nece-
sidad de mejorar los niveles educativos. Robert L. (1988) establece el mo-
delo de produccion a través de la productividad y el capital humano, con-
cluyendo que el crecimiento constante se genera por el crecimiento continuo
de la productividad y el capital humano. En este sentido, Romer (1990)
anade que el incremento de la productividad se debe gracias a la introduc-
cién de tecnologia innovadora por el stock de capital humano en el sector
de la investigacion.

Sin duda alguna, la relacion triada del crecimiento econdémico, desarro-
llo econémico y educacién es innegable, no sélo en la parte tedrica sino
también en la practica. Un claro ejemplo de lo anterior es el caso de Costa
Rica, que aument6 su productividad y mejoré la calidad de vida a través del
capital humano y capital fisico (Mesalles y Céspedes, 2009). No obstante, es
importante mencionar que, el crecimiento econdmico tiene como principal

16 E| desarrollo econdmico, en sus inicios (1950), se estudiaba con base en las variables del crecimiento econd-
mico, por lo cual la teoria estructuralista, asi como la teoria del gran impulso, no se adentraban al estudio del
desarrollo econémico con variables de bienestar social.
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medicion el nivel agregado en la economia, la produccién de bienes servi-
cios, asi como de su precio al final de un periodo de tiempo determinado
(Ruiz, 2020). Acorde a ello, la naturaleza del crecimiento econémico no
trasciende sobre las caracteristicas del bienestar como la pobreza, la calidad
de vida, la educacion, entre otros. Por lo que se optd por el término del
desarrollo econémico, en el que la educacion es una via para alcanzarlo
como parte de la politica de desarrollo de cualquier pais (Becker, 1964;
Furtado, 1999; Schultz, 1961; Sen, 1999).

Por su parte, en el informe del desarrollo mundial emitido por el Banco
Mundial (1980), se estableci6 la importancia de la educaciéon como elemen-
to principal en la medicién del desarrollo econdémico y como parte funda-
mental de una politica eficaz, para impulsar la productividad en los paises
en vias de desarrollo. En este sentido, la uNEsco (2002) establece aspectos
clave que cualquier sistema educativo debe cumplir, como lo es la asequi-
bilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad, denominadas las 4A
de la educacion, ademas de ser digna y de calidad como lo establece Toma-
sevski (2004). Sin embargo, es Koster (2016) quien realiza una metodologia
conforme a lo expuesto por la UNEsco (2002) para el caso mexicano, la cual
sefiala a México como un pais con altos indices de rezago educativo y de
pobreza. Segtin este autor, la politica educativa nacional debe ser asequible.
Es decir, en primera linea, es obligacién del Gobierno dotar la infraestruc-
tura (edificios y material de ensefianza) y el capital humano (docentes califi-
cados y adecuadamente pagados) necesarios, lo cual implica realizar inver-
siones sustanciales en educacion que, mas alla del gasto en infraestructura
y materiales de apoyo a la educacion, conlleva realizar una inversion cons-
tante en salarios y prestaciones adecuadas para el personal docente, y disefiar
programas educativos que consideren el otorgamiento de becas escolares
(Bolivar, 2010). Otro aspecto importante en la politica educativa nacional
es la aceptabilidad, es decir, aquella en la que el infante es aceptado y en la
qie éste acepta el medio escolar en el que se encuentra. Para Tomasevski
(2004), 1a aceptabilidad es aquella parte en la que los procesos de ensefian-
za 'y aprendizaje deben de estar conforme a los derechos humanos, es decir,
orientados a la libertad de expresion, la investigacion y busqueda de infor-
macion. Siguiendo a Koster (2016), la aceptabilidad es la planeacién curri-
cular, dicho de otra manera, es la evaluacion educativa de calidad, pues los
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contenidos deben ser relevantes, contextualizados en el presente, diversifi-
cados y flexibles para la comprension del alumno. Con lo anterior, se hace
referencia a la innovacion educativa, lo cual sugiere renovar, reformar y
modificar los planes de estudio y métodos de ensefianza con lo mas actua-
lizado, pues no innovar en el sistema educativo rezaga y deteriora el apren-
dizaje, cosa que se refleja en la calidad de vida y en las oportunidades labo-
rales (Martinez y Aparicio, 2014).

En el caso de la accesibilidad, ésta debe garantizar el acceso de todos los
nifios a la escuela, sin importar su lugar de origen, raza, creencia religiosa o
lengua indigena (Barcenas, 2014). Cabe mencionar que, la accesibilidad en
de tres tipos: economica, fisica y social. La accesibilidad econdmica tiene
como objetivo acercar la educacion a aquellos quienes se les dificultan trans-
portarse o asistir a la escuela por cuestiones econémicas, por lo cual debe
existir una accesibilidad a las aulas sin importar su lugar de origen o de vi-
vienda (Aragall, 2013). En relacion a la accesibilidad fisica, Aragall (2013)
manifiesta que, el que existan personas que han sufrido o presenten alguna
discapacidad, no debe ser impedimento para asistir a la escuela; las institu-
ciones educativas deben proveer la infraestructura necesaria para atender a
dicha poblacion. Por ultimo, la accesibilidad social es la combinacién de la
fisica y econdmica, es la que la sociedad debe ser consciente de la diversidad
de la poblacion y de las necesidades de las personas que la integran.

La adaptabilidad se refiere a que la educacion debe ser capaz de respon-
der a las necesidades y caracteristicas de los estudiantes y profesores que,
en ambos casos, deben sentirse comodos con el proceso ensefianza-apren-
dizaje. Aunado a lo anterior, los planes de estudios deben ser compatibles
para el alumnado y para los docentes, ademas de otorgar materiales didac-
ticos para promover el desarrollo personal entre alumnos y docentes (Mu-
oz, 2009).

Sin duda, es necesario invertir en educacién en México, pero no unica-
mente en accesibilidad, como lo es la infraestructura escolar, sino también
en educacidn de calidad (adaptabilidad), es decir, aquella educacién enfo-
cada en disminuir los indices de reprobacion y desercion escolar. Al respec-
to, en México sélo el 1% de los estudiantes obtuvo un rendimiento alto en
las areas de matematicas, lectura y ciencias en el Programa para la Evalua-
cién Internacional de Alumnos (p1sa) (OCDE, 2018).
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La educacién y la pobreza en México

A modo general, la educacion en México se mide en tres niveles: educacion
basica (preescolar, primaria y secundaria), educacién media superior (ba-
chillerato, carrera técnica o normal) y educacidn superior (profesional,
maestria y doctorado). De acuerdo con el INEGI (2021), en México se tiene
un promedio de escolaridad de 9 afios, equivalente a nivel secundaria (véa-
se tabla 1).

Tabla 1. Niveles educativos en México, 2018

Educacion Poblacion % poblacional
Sin instruccion 13,149,955 10.51
Preescolar 5,800,939 4.64
Primaria 35,445,885 28.34
Secundaria 30,535,465 24.41
Bachillerato 19,822,299 15.85
Carrera técnica 3,370,783 2.69
Normal 525,670 0.42
Profesional 15,012,937 12.00
Maestria 1,198,340 0.96
Doctorado 229,517 0.18
Total nacional 125,091,790 100

Fuente: elaboracion propia con datos de inecl (2018).

Como se aprecia en la tabla 1, a pesar de que la media escolar sea la
secundaria, es el nivel primaria el que concentra mayor poblacién. De acuer-
do con Miranda et al. (2018), el nivel medio superior es de vital importancia
para el mejor desarrollo profesional, social e individual de las personas, por
lo que si el nivel promedio en México es menor, puesto que estos afos se
comprenden de 10 a 12 afios de estudio, se tiene un rezago educativo a nivel
nacional. Sin embargo, el nivel educativo no es homogéneo en todo el pais.

En la tabla 2 se aprecia el nivel educativo para cada entidad federativa.
Se observa que la entidad con la mayor poblacion a nivel secundaria, medio
superior y superior es el Estado de México (EdoMex), mientras la CDMX
es la zona con mayor poblacién con un grado de doctorado. Caso opuesto
el de Colima, al ser la entidad con menor poblacion no sélo a nivel secun-
daria sino también a nivel de media superior y superior. Aunado a lo ante-
rior, predominan las mujeres con mayor nivel de escolaridad en todas las
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entidades del pais, a excepcion de Baja California Sur, Colima, Nuevo Leon,
Quintana Roo y Yucatan.

Tabla 2. La escolaridad de acuerdo a las entidades federativas de México, 2018

Entidades Secundaria Nivel Medio Superior' Nivel Superior Posgrado
Hombres Mujeres  Total Hombres Mujeres  Total ~Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total
Aguascalientes 169,111 180,342 349,453 117,970 141,774 259,744 86,303 85,054 171,357 11,477 9,339 20816
Baja California 444902 491,978 936,880 420,063 375,189 795252 239,163 235341 474,504 10,781 17,058 27,839
Baja California Sur 107,171 98,383 205,554 100,546 101,500 202,046 62,862 55,712 118,574 4,279 3,145 7,424
Campeche 109,147 129,005 238,152 84,667 88,090 172,757 57,810 54,384 112,194 5,873 5,552 11,425
Coahuila 429,939 443,319 873,258 298973 315629 614,602 179,138 166,550 345,688 17,103 19,856 36,959
Colima 90,396 99,440 189,836 62,641 75483 137,764 54,024 52,376 106,400 6,140 4,897 11,037
Chiapas 518,748 568,059 1,086,807 368413 352909 722322 195530 171,587 367,117 18,662 25,306 43,968
Chihuahua 462,500 504,383 966,883 343,355 388,243 731,598 228,854 231,528 460,382 28,059 20,132 48,191
CDMX 860,138 963,278 1,823,416 986,275 1,158,150 2,144,425 967,171 972,554 1,939,725 171,550 147,383 318,933
Durango 246,641 282,973 529,614 139,113 175,740 314,853 93,391 96,309 189,700 10,351 8,469 18,820
Guanajuato 789,529 875,663 1,665,192 434,787 496,412 931,199 245979 250,538 496,517 24,560 26,799 51,359
Guerrero 389,690 396,793 786,483 277,826 330,084 607,910 146,532 164,438 310,970 15,681 8,509 24,190
Hidalgo 399,748 428,179 827,927 216,837 292,580 509,417 129,732 130,157 259,889 12,988 13,167 26,155
Jalisco 879,729 978,440 1,858,169 673,460 823,527 1,496,987 564,469 506,052 1,070,521 53,507 53,648 107,155
Estado de México 2,295,987 2,266,428 4,562,415 1,791,529 2,063,112 3,854,641 1,234,694 1,105,664 2,340,358 86,157 88,228 174,385
Michoacdn 531,075 568,217 1,099,292 311,662 404,254 715916 207,424 207,128 414,552 19,675 18,507 38,182
Morelos 255,123 269,174 524,297 197,622 219,214 416,836 94,420 109,706 204,126 9,484 8,713 18,197
Nayarit 156,000 157,603 313,603 115675 144,357 260,032 65,741 70,739 136,480 5,558 7,957 13,515
Nuevo Ledn 796,747 727,985 1,524,732 519,062 609,484 1,128,546 421,249 334,428 755,677 43,671 31,264 74,935
Oaxaca 429,020 447,648 876,668 256,475 294,887 551,362 156,015 165,038 321,053 10,513 9,379 19,892
Puebla 726,554 737,277 1,463,831 508,428 607,205 1,115,633 308,054 330,737 638,791 29,728 31,641 61,369
Querétaro 268,679 292,969 561,648 177,770 203,855 381,625 129,374 128,766 258,140 13,019 11,100 24,119
Quintana Roo 224,105 216,705 440,810 187,237 173,264 360,501 116,946 106,112 223,058 6,851 7,524 14,375
San Luis Potosi 351,697 426,659 778356 229,388 263,504 492,892 130,744 133,111 263,855 10,186 10,157 20,343
Sinaloa 305,874 313,584 619,458 294,826 330,924 625,753 240,068 263,154 503,222 13,613 12,193 25,806
Sonora 414,183 413,009 827,192 311,003 348,264 659,267 224,527 225,092 449,619 20,544 12,378 32,922
Tabasco 304,741 310,569 615310 226,620 241,737 468377 128,603 140,025 268,628 9,209 9,836 19,045
Tamaulipas 416,181 456,897 873,078 366,688 396,677 763,365 239,724 236,749 476473 22,643 25,991 48,634
Tlaxcala 168,772 181,081 349,853 122,622 134,366 256,988 76,682 78,060 154,742 3,991 4,797 8,788
Veracruz 815,300 928,686 1,743,986 672,891 711,532 1,384,423 385,814 427,234 813,048 21,945 19,844 41,789
Yucatdn 262,133 278,393 540,526 202,236 226,041 428277 134,947 102,617 237,564 12,487 9,801 22,288
Zacatecas 217,709 265,077 482,786 88,737 124,705 213,442 63,417 66,596 130,013 6,805 8,197 15,002

Fuente: elaboracion propia con datos de ineGi (2018).
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La diferencia en razén de la densidad poblacional antes mencionada
puede ser omitida, observando que la poblacién el nivel secundaria en Co-
lima es mayor al del nivel medio superior o superior. A pesar de que el
Estado de México cuente con mayor poblacidn en tres niveles educativos,
es aquella con los mayores niveles de pobreza, pues de los 17 666 975 habi-
tantes contabilizados, 10 202 348 se encuentran en pobreza moderada. En
la tabla 3 se puede apreciar lo comentado lineas arriba, en el sentido de
mostrar aquellas entidades con el promedio de escolaridad (9 afios) e iden-
tificadas en alguna situacién de pobreza, sea moderada o extrema.

Tabla 3. Poblacién con nivel secundaria de acuerdo a la condicién de pobreza, 2018.

Entidades Pobreza moderada Entidades Pobreza extrema
Estado de México 10,202,348 Estado de México 3,090,402
Veracruz 5,995,350 Veracruz 3,213,127
Puebla 4,530,509 Chiapas 3,050,101
Ciudad de México 4,510,120 Puebla 1,892,701
Guanajuato 3,717,812 Oaxaca 1,818,619

Fuente: elaboracion propia con datos de iNeGi (2018).

Se observa en la tabla que alrededor de 68 611906 personas se encuen-
tran en pobreza moderada y 26484 566 en pobreza extrema,'” donde el Es-
tado de México destaca en ambas, y donde dicha condicion afecta masala
mujer que al hombre (véase tabla 4). Lo anterior es relevante, pues, a pesar
de ser la mujer con mayores niveles educativos, es la que mas padece algu-
na condicién de pobreza.

Tabla 4. Pobreza acorde al sexo en México, 2018

Poblacion En pobreza moderada En pobreza extrema
Hombre 32,684,071 12,530,255
Mujer 35,927,835 13,954,311

Fuente: elaboracion propia con datos de inecl (2018).

17 Los tipos o niveles de pobreza (moderada y extrema) se explican mas adelante en el apartado a lineas del
bienestar.
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Por su parte, la desigualdad es una medicién de las diferencias entre la
poblacidn; aquello que es accesible para unos es dificilmente asequible para
otros (Casas, 2019), por lo cual su relacion con la pobreza se encuentra, de
acuerdo con Sen (1992), en los derechos de vida digna, pues la pobreza es
una condicion donde tal derecho se vuelve nulo. Para Atkinson (2015), la
relacion encontrada es que a mayor desigualdad mayor es la pobreza. Una
manera de medir la desigualdad es a través del indice de Gini; para México,
el indice estimado es de 41.50%, lo cual indica que México es uno de los
paises con mayor nivel de desigualdad a nivel mundial (CEPAL, 2020 y Ban-
co Mundial, 2021). El grado de desigualdad que se observa en México se
aprecia en la figura 1.

Figura 1. Desigualdad en México, 2018

@ Recta de Equidad @ Curva Lorenz Nacional

% de ingreso nacional

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Poblacion en quintiles

Fuente: elaboracion propia con datos de inecl (2018).

Entre mas se aleje la curva de Lorenz de la recta de equidad, la desigual-
dad sera mayor, pues el indice al ser del 100% representa una sociedad to-
talmente desigual. No podemos negar que existe un nivel de desigualdad,
el cual puede estar relacionado con los niveles de pobreza y el nivel educa-
tivo de la poblacion, pues se aprecia que en los Estados mas pobres como
Oaxaca, Chiapas y Puebla existen niveles de rezago educativo considerables,
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al serde 7.5, 7.6y, 8.7, siendo el Estado de México el inico en la media de
escolaridad nacional.

De acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), los retos que presenta el sistema educativo en
México se aprecian en tres dimensiones: la insuficiencia, la desigualdad y
la calidad (Garcia K., 2018). Es importante sefialar que, el Coneval no se
aleja de las bases de la educacion propuestas por Tomasevski (2004) y reto-
madas por Koster (2016). En su informe de los principales retos, en el ejer-
cicio del derecho a la educacion, realiza un analisis del sistema educativo
nacional y presenta tres dimensiones que atender en esta area, las cuales son
accesibilidad educativa, disponibilidad educativa y calidad educativa. Para
Coneval (2019a), la accesibilidad educativa se refiere a que toda la poblacién,
sin importar sus caracteristicas, tenga acceso a los niveles educativos esta-
blecidos en el pais; acceso que se da en términos fisicos y econémicos. La
accesibilidad fisica se refiere al entorno donde se ubica la escuela, la cual
debe de estar en una distancia y tiempo razonable para la poblacién. En
cuanto a la accesibilidad econémica, el Coneval (2019a) lo menciona como
los gastos en los servicios educativos (matricula y utiles). En el rubro de la
disponibilidad hace mencidn al sistema normativo, donde el Gobierno debe
asegurar el cumplimiento del Articulo tercero constitucional, referido al
derecho a la educacion sin distincion alguna. En ultima instancia se encuen-
tra la calidad educativa, la cual se centra en los planes de estudio, la ense-
fianza de cada asignatura, la evaluacion de pruebas especializadas en calidad
educativa y la planificacion de las areas de ensefianza. Lo anterior permite
dos avances importantes. Primero, dicho organismo establecié una meto-
dologia de politica publica para reformar la educacion en el pais, con apoyo
de las bases de la educacion (asequibilidad, accesibilidad, adaptabilidad y
aceptabilidad). Segundo, de acuerdo a los datos obtenidos en el informe, la
brecha de la educacidn en el pais se considera un factor de la pobreza en
México, donde al mejorar el sistema educativo, se logra disminuir la des-
igualdad social de la poblacidn. Sin embargo, para poder establecer la edu-
cacion como una herramienta para disminuir la pobreza, se debe mencionar
cémo se mide esta ultima en México.
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Lineas del bienestar

La pobreza se define como la situacion de aquella poblacion que padece de
alguna carencia social, en la que sus ingresos son insuficientes para adquirir
bienes y servicios para satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimen-
tarias. Las carencias sociales son indicadores que determinan la dificultad
de una persona para su cotidianidad, como lo son: rezago educativo, acceso
a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de vi-
vienda, servicios basicos de la vivienda y acceso a la alimentaciéon (Coneval,
2021).

Segun Coneval (2019b), la pobreza tiene dos dimensiones: pobreza mo-
derada (canasta no alimentaria) y pobreza extrema (canasta alimentaria).
La canasta alimentaria es el conjunto de alimentos basicos para la supervi-
vencia en los seres humanos, es decir, son alimentos que necesitamos para
seguir viviendo. Mientras que la canasta no alimentaria son bienes y servi-
cios que no son para la supervivencia de la persona, pero por su uso son
indispensables para realizar nuestras actividades, por ejemplo, los bienes de
higiene personal, de telecomunicaciones y los servicios de transporte, entre
otros. La manera en que se determina si una persona se encuentra en po-
breza moderada o pobreza extrema es a través del ingreso per capita, pues
es el ingreso el que permite a la poblacién consumir bienes y servicios de
cualquier indole, para poder satisfacer sus necesidades basicas y secunda-
rias. En este sentido, en México se estiman 26 484 566 personas en pobreza
extremay 68 611 906 en moderada; destaca Veracruz como la entidad con
mayor poblacion en pobreza extrema y el Estado de México en moderada.

Metodologia

Los modelos dicotémicos son de caracter probabilistico, en los cuales la
variable dependiente toma valores entre 1 y 0; 1 si sucede el evento y 0 si
no sucede (Gujarati, 2012). Existen cuatro tipos de modelos de respuesta
cualitativa: modelos lineales de probabilidad, modelos tobit, probit y logit.
La presente investigacion hace uso del modelo tipo logit por su flexibilidad
en cuanto a supuestos, pues, ademas de no encasillarse en una distribucion
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especifica como lo hace el Probit (Robles, 2018), el modelo logit es apto
para estimar los efectos de las 4A de la educacion en la pobreza moderada
y extrema del pais.

Diversos estudios denotan la factibilidad y confianza del modelo logit
en estudios de educacion. Por ejemplo, Garcia (2000) hace un estudio y
analisis del rendimiento académico con un modelo de probabilidad logis-
tica, concluye que la educacion preparatoria o media superior, es la base
fundamental para ser un universitario con aprovechamiento educativo sa-
tisfactorio y lograr una mejor preparacion laboral y social. En algunos casos,
como la en investigacion de Goldberger (2000), hacen relevancia en la pro-
babilidad de eleccidn en un estudiante si continuara con sus estudios o
buscara emplearse en el area laboral.

El modelo logit se denota por la ecuacién 1 para el caso de un valor de
Y=1.

Zi
e
p =

ol

(1)

Para que la probabilidad de Y sea igual a 0 se debe seguir la ecuacion 2:

Zi
1-p=1--°

i

(2)

1+e%

Para la estimacion de la variable Y tomando dos valores 0 y 1, se tiene:

p-_¢ (3)

] 4 P

Sin embargo, esta ecuacion es de cardcter lineal, al considerar otras
variables se emplea la siguiente ecuacion:

1

P = (4)
t 1+e_(ﬁ| |1+/32X2+"'+ﬁan)

Fuente de datos y construccion de variables

Las variables a estimar en el modelo econométrico provienen del Médulo
de Condiciones Socioeconémicas de la Encuesta Nacional de Ingresos y

201



202

LAS 4A DE LA POLITICA EDUCATIVA EN MEXICO Y SUS EFECTOS EN LA POBREZA MODERADA Y EXTREMA

Gastos de los Hogares MCs-ENIGH, 2018. Esta encuesta la realiza el Institu-
to Nacional de Geografia e Historia (INEGI) cada dos afos, con la finalidad
de generar informacion relevante en cuanto a ingresos y gastos de los ho-
gares, aspectos sociodemograficos y caracteristicas de la vivienda de la po-
blacion mexicana. Para la presente investigacion se hace uso del mcs por
dos razones. La primera es que la ENIGH solo es representativa a nivel na-
cional, mientras el mcs lo es a nivel estatal y regional; util para el presente
estudio. La segunda razon es la base adecuada para determinar niveles de
pobreza, pues es la encuesta por excelencia para dicho fin, empleada por el
Coneval. Las variables empleadas para la estimacion econométrica se mues-
tran en el cuadro 1.

Tabla 5. Construccion de variables

Variable Descripcion Valores

Y, = Pobreza Es la linea de bienestar; Y =1: poblacién en Y = 0: poblacién que no se

moderada poblacién capaz de acceder a pobreza moderada encuentra en pobreza
bienes y servicios. moderada

Y, =Pobreza Es la linea de bienestar minima; Y =1: poblacién en Y = 0: poblacién que no se

extrema poblacién capaz de consumir la pobreza extrema encuentra en pobreza
canasta alimentaria. extrema

X, =sexo Distincién bioldgica que clasifica X=1: Mujeres X =0:Hombres

alas personas en hombres y
mujeres.

Determinante de los niveles
educativos.

X,=
nivel_estudios

X =1:Poblacién sin

instruccion académica.

X =2:Con un nivel
preescolar

X =3:Con escolaridad
primaria incompleta.

X =4:Con primaria
completa

X = 5: Secundaria
incompleta

X = 6: Secundaria
completa

X =7:Preparatoria
incompleta

X = 8: Preparatoria
completa

X =9:Normal o Técnica
completa.

X =10: Normal o Técnica
incompleta

X =11:Profesional
incompleta

X =12: Profesional
completa

X =13: Maestria

X =14: Doctorado

Es la asequibilidad de los
estudiantes, apoyos educativos
en dinero o especie que se
proporcionan a los que asisten a
la escuela.

X, = tiene_b

X =1:Sitiene beca

X =0:No tiene beca

X, = alfabetism  Situacién que distingue a la
poblacién mayor de 3 afos
segun sepan leer y escribir un

recado.

X =1:Saber leer o escribir
o ambos

X=0:No sabe leery
tampoco escribir

Fuente: elaboracion propia con datos de ineGi (2018).
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Se eligen variables representativas paara la politica educativa eficiente,
es decir, variables que se asemejan a la accesibilidad, asequibilidad, adapta-
bilidad y aceptabilidad, las cuales fungiran como las variables independien-
tes en el modelo, mientras la pobreza y pobreza extrema son las variables
dependientes, de acuerdo a lo establecido en las 4As de la educacidn. La
variable nivel estudios es aquella que aglomera los niveles educativos, a cada
nivel le corresponde un grado escolar (véase tabla 5). Dicha variable se
asemeja a la aceptabilidad y accesibilidad, pues la poblacion al tener acceso
a la escuela cumple con la accesibilidad y conforme aumenta de grado es
sinénimo de aceptabilidad.

La variable tiene b se refiere aquellos estudiantes que tienen una beca
educativa (1) o no la tienen (0). Las becas son programas educativos que
entran en la jurisdicciéon de una nacién para su validez, por lo tanto, la
asequibilidad es parte de esta variable.

Por su parte, la variable alfabetism es aquella poblacion que sabe escri-
bir y leer (1) o no sabe escribir ni leer (0), pues una educacion adaptable
logra que los estudiantes aprendan y no se encuentren en un rezago de
analfabetismo, mientras la variable del género (sexo) explica si la persona
es hombre (0) o mujer (1), se elige debido a que el género femenino es el
que padece mayor desigualdad en el pais. Estas variables son de caracter
independiente, pues se espera que expliquen la pobreza moderada deter-
minada por la variable (plb) y la pobreza extrema (plb m). Con base en la
ecuacion 4 y las variables antes mencionadas, el modelo a estimar se mues-
tra a continuacion:

P - ! (5)

1+ e—(ﬁl sex0 + 2 nive ggp,dios + B3 tieney, + 4 alfabetism)

Resultados de la estimacion econométrica

Primero se muestran los resultados de la estimacion de la pobreza modera-
da. A nivel nacional, el género y el alfabetismo (adaptabilidad) no son sig-
nificativas. El valor estadistico, al ser superior al 5%, demuestra que dichas
variables no explican la pobreza moderada. En cambio, el nivel de estudios
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(accesibilidad y aceptabilidad) y las becas educativas (asequibilidad) son sig-
nificativas, como lo muestra la tabla 6.

Tabla 6. Modelo logit para la pobreza en México, 2018

Regresion logistica, nimero de observaciones = 77,317

Pobreza moderada Coeficientes Errores estdndar Valor estadistico Od(ds Ratio
Sexo 0.0002927 0.0034736 0.9333 1.001257
nivel de estudios -0.0337088 0.0007152 0.0000 0.8653006
tiene b 0.1686532 0.0042467 0.0000 2.062377
alfabetism -0.0070953 0.0052137 0.1740 0.970006

Pruebas de ajuste
Wald Test 0.0000 Chi (4) 3658.10
Area LROC 0.6261
Correcta clasificacion 61.35

Fuente: elaboracion propia con datos de ineGi (2018).

Siguiendo la tabla 6, el nivel de estudios, al cual hace referencia el nu-
mero de afios de escolaridad de los individuos, muestra un coeficiente ne-
gativo. En otras palabras, a medida que se incremente en un afio el nivel de
estudios de la poblacion, la probabilidad de encontrarse en pobreza mode-
rada desciende en un 3.4%. Para el alfabetismo sucede algo similar, en el
sentido de que a medida de que no sea analfabeta, la probabilidad de que
no se encuentre en pobreza moderada es de 0.7%. Véase el efecto de la edu-
cacion en la pobreza moderada, lo cual concuerda con lo establecido por
la literatura en el tema. Caso contrario sucede con las becas educativas
(tiene b), pues existe una probabilidad del 16.87% de que el individuo se
encuentre en pobreza si tiene una beca educativa. Asimismo, en las razones
de probabilidad (Odds ratio) si son iguales a 1, la variable dependiente no
se asocia con la variable independiente; si son mayores a 1 existe una aso-
ciacion positiva entre las variables, efecto opuesto son los menores a 1, pues
seflalan una asociacion inversa de X con Y. De acuerdo a la tabla 5, el géne-
ro es cercano a 1 (1.001), por lo tanto, no hay una asociacioén de la pobreza
con el género a nivel nacional, es decir, la pobreza moderada afecta tanto a
hombres como a mujeres. Por otro lado, la asequibilidad (tiene_b) se asocia
directamente a la pobreza en una razoén 2 a 1, es decir, el individuo al tener
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una beca educativa tendra dos veces mas de probabilidad de estar en pobre-
za. En el caso de la adaptabilidad, aceptabilidad y accesibilidad se asocian
de manera inversa, para interpretar lo anterior, partiendo de la formula
[[valor del OddsRatio — 1] * 100] en el caso del alfabetism se tiene un resul-
tado de [[0.97 -1]* 100] *—1=2.99,lo cual indica una probabilidad de
2.99%, la cual sugiere que si la persona aprende a leer y a escribir saldra
de la pobreza. Para el caso de nivel de estudios [[0.866 —1]* 100] *—1=13.45%,
existe un 13.45% de probabilidad de que un aumento en la escolaridad de
una persona reducird las probabilidades de encontrarse en pobreza.

Para considerar que nuestro modelo se encuentra estimado de la mejor
manera, utilizamos la prueba de Wald, la correcta especificacion y el area
ROC. Para la prueba de Wald, se sigue una hipoétesis nula (H,) donde los
coeficientes son cero y no utiles para el modelo, y una hipoétesis alternativa
(H,), donde los coeficientes son diferentes de cero y ttiles para el modelo;
mientras que la prueba Wald se contrasta con un estadistico chi cuadrada
(x,). De acuerdo ala tabla 1, la prueba Wald no es mayor al estadistico, por
lo tanto, se rechaza H y se concluye que los coeficientes son diferentes de
cero y utiles para el modelo.

Como se menciona, ademas de la prueba Wald, se tiene la prueba de la
correcta clasificacion (Stat Classification). Dicha prueba determina qué tan-
to los valores se ajustan al modelo, es decir, qué tanto el modelo estima los
valores correctos.'® Para nuestro modelo, el 61.35% de los valores se estiman
de manera correcta. Sin embargo, en el caso de la correcta clasificacion y el
area ROC (Receiver Operating Characteristic),' la cual es una curva reali-
zada con las probabilidades, se estima el nimero de valores que son expli-
cados adecuadamente por el modelo. Hosmer y Lemeshow (2000) indican
que una curva entre los valores de 0.6 y 0.8 sugieren un modelo que discri-
mina correctamente los datos incorrectos, y estima los datos correctos de
una manera considerable, donde un valor por arriba del 0.8 considera un
modelo con discriminacidn perfecta, y con un area rRoc de 0.6135 el mode-
lo discrimina considerablemente los datos. Para entender la figura 2, se debe
explicar que el drea ROC es un valor de 0 a 1; la curva entre mas se aleje de la

'8 Existen valores que no se deben de estimar y el modelo los discrimina, pues si los considera, puede que la
estimacion no sea del todo correcta. A esto se le llama discriminacién perfecta.
19 Caracteristica Operativa del Receptor por sus siglas en inglés.
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recta inclinada, mejor serd la discriminacion de los datos. Como se ob-
serva, el eje de la abscisa representa a la especificidad (specificity) lo cual
significa que los datos incorrectos no se toman en consideracion y los co-
rrectos seran en su mayoria tomados en cuenta. Por otro lado, el eje de la
ordenada, es la sensibilidad (sensitivity), lo cual se refiere a cdmo se ordenan
las probabilidades de los datos. En otras palabras, datos que no se explican
correctamente.

Figura 2. Curva roc para la pobreza moderada, 2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de inecl (2018).

Con lo anterior, se aprecia que sélo la aceptabilidad y accesibilidad,
representadas por el nivel educativo son las Ginicas que surten un efecto
sobre la pobreza moderada, mientras la asequibilidad no lo tiene, represen-
tada por la variable tiene b.

Se procede a realizar el mismo analisis, pero ahora en términos de
pobreza extrema. En otras palabras, se pretende observar si las 4A de la
educacion surten efecto en aquellos que se ubican en la pobreza extrema,
conocida como linea de bienestar minimo. Para este caso, se emplea el mis-
mo modelo, con la diferencia de cambiar la variable dependiente de pobre-
za moderada por pobreza extrema. Los resultados se reflejan en la tabla 6.
Se observa que, a diferencia de las estimaciones realizadas para la pobreza
moderada, todas las variables educativas referidas a las 4A son significativas
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para la pobreza extrema a excepcion del género de la poblacion, donde
incluso, los errores estandar se aprecian muy bajos (ver tabla 7).

Tabla 7. Modelo logit para la pobreza extrema en México, 2018

Regresién logistica, nimero de observaciones = 77,317

Pobreza extrema Coeficientes Errores estdndar Valor estadistico Odds Ratio
Sexo 0.0011948 0.0029141 0.6820 1.007312
nivel de estudios -0.269263 0.0007546 0.0000 0.8485823
tiene b 0.1413274 0.0031955 0.0000 2.367345
alfabetism -0.0176104 0.0041294 0.0000 0.8981819
Pruebas de ajuste

Wald Test 0.0000 Chi (4) 3077.94

Area LROC 0.6408

Correcta clasificacion 78.02

Fuente: elaboracion propia con datos de iNEGi (2018).

En el caso de la accesibilidad y aceptabilidad, existe un 26.93% de pro-
babilidad de que, aumentando los afios escolares, el individuo saldra de la
pobreza extrema; al igual que la adaptabilidad, pues hay una probabilidad
del 1.76% de que si el individuo sabe leer y escribir o aprende a leer y escri-
bir, saldra de la pobreza extrema o no se encontrara en ella. En el caso de la
asequibilidad, el efecto es contrario, pues existe una probabilidad del 14.13%
de que si la persona tiene una beca educativa, entonces, se encontrara en
pobreza extrema.

En términos de los Odds Ratio, en la variable nivel de estudios (aceptabi-
lidad y accesibilidad), el Odds es mayor a 1, donde: [[0.85 —-1]* 100] *—1=15%.
En otras palabras, existe un 15% de probabilidad de que un aumento en el
nivel de estudios llevara a una disminucion en la probabilidad de que la
persona se encuentre en pobreza extrema. En alfabetism (adaptabilidad), se
tiene un Odds negativo, [[0.90] * 100] * - 1 =10%, por lo tanto, existe un
10% de probabilidad de que la persona no esté en pobreza extrema si cuen-
ta con un nivel de alfabetismo.

Para las pruebas de ajuste, de igual forma se tiene el test Wald con la
misma hipotesis, siendo el resultado un rechazo a la hipétesis nula, y deter-
minando que los coeficientes son diferentes de cero, ttiles para la estimacion.
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Ademas, hay un area roc de 0.6408, siendo entonces un modelo que discri-
mina considerablemente los datos incorrectos, como se muestra en la figura 3.

Figura 3. Area roc para el modelo logit de la pobreza extrema en México, 2018
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Fuente: elaboracion propia con datos de ineGi (2018).

Mientras, la correcta clasificacidon de los datos es de 78.02%; un ndmero
considerablemente mayor al modelo de la pobreza moderada.

Conclusion

Las bases de la educacidn, como lo son accesibilidad, asequibilidad, adap-
tabilidad y aceptabilidad, son parte de una politica publica educativa sélida.
A pesar de su semejanza en concepto, cada una determina cierta area de
oportunidad en la educacién, pues consideran desde las instalaciones hasta
la normativa como instrumentos de la politica publica educativa. En Méxi-
co, la politica publica educativa considera dichas bases conocidas como las
4A como parte de sus ejes de accion. Sin embargo, se observa que la asequi-
bilidad no es un buen factor para ambos tipos de pobreza (moderada y
extrema), lo cual sugiere que las becas escolares vistas como un apoyo di-
recto (es decir, en especie), no sea lo mas relevante si se pretende que las
personas lo ocupen para lo relacionado al estudio, pues invita a pensar que
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tal vez dicho apoyo se destina a otras actividades, las cuales no sean preci-
samente académicas. En cambio, la accesibilidad, aceptabilidad y adapta-
bilidad son aquellas herramientas que se pueden manejar para los niveles
de pobreza extrema. En el caso de la pobreza moderada, inicamente, la
adaptabilidad no es significativa y, para ambas condiciones, el género a ni-
vel nacional no es explicativo. Por lo tanto, la politica publica educativa en
Meéxico debe seguir con acciones como la inversion en infraestructura edu-
cativa, planes de estudio, atencion digna al docente y al alumno, asi como
atender en tiempo y forma los procesos de aprendizaje de acuerdo a cada
nivel escolar, solo asi, la educacion contribuira en reducir las desigualdades
sociales que tanto afectan al pais.
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| propésito de este libro es estudiar y analizar la manera como se han
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