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Prefacio

Ellibro Vida en movimiento: problemas y politicas publicas presenta
un conjunto de reflexiones sobre temas fundamentales para el desarro-
llo del pais desde una perspectiva centrada en el ciclo de vida. Es decir,
en sus capitulos se analizan problemas especificos de la poblacién segun
la etapa de la vida en la que se encuentre: infancia, adolescencia, juven-
tud, adultez y vejez.

Mediante esta iniciativa conjunta, el Instituto Belisario Dominguez y la
Comision de Poblacion y Desarrollo de la LXIII Legislatura del Senado
de la Republica, se busca generar informacién que permita fortalecer
planteamientos y politicas puiblicas para hacer frente a los desafios gene-
rados a raiz de los cambios demograficos del pais. Para ello, se procuré
la vinculacion estratégica con instituciones académicas y de investiga-
cion, entre la que destaca la realizacion de diversas mesas de didlogo
en el marco de la iniciativa “Nosotr@s”, cuyo objetivo era revisar temas
relevantes para la vida cotidiana de las y los mexicanos, y en las que se
abordaron temas tales como primera infancia y desigualdad entre hom-
bres y mujeres, los cuales hoy conforman, respectivamente, los capitu-
los dos y seis del presente libro.

De este modo, Vida en movimiento es un libro que compila inves-
tigaciones elaboradas por especialistas y académicos provenientes de
instituciones prestigiosas, publicas y privadas, las cuales buscan res-
ponder a la necesidad por lograr iniciativas de politicas publicas viables
y técnicamente eficientes.

Sen. Armando Rios Piter
Presidente de la Comisién de Poblaciéon y Desarrollo






Introduccion

Gerardo Esquivel

ara pensar en el desarrollo de México es necesario considerar simul-

taneamente a todos los grupos poblacionales. A grandes rasgos, para
el inicio de la vida se identifica la necesidad de dirigir esfuerzos preven-
tivos mediante la atencién integral de las nifias y los nifios en primera
infancia. Para la poblacién adolescente y joven que no tiene oportunidad
ni de estudiar ni de trabajar se espera aumentar y mejorar la calidad de
la oferta educativa, asi como lograr una mayor incorporacién al mercado
laboral. Los jévenes y adultos que estan en una etapa productiva, necesi-
tan beneficiarse con mayor equidad salarial. Las personas que estan por
retirarse y que entraran en la vejez, a su vez requieren de acciones que
les garanticen una pension que cubra sus necesidades.

Asimismo, son urgentes medidas transversales que ayuden a igualar las
posibilidades de desarrollo entre mujeres y hombres. Para complementar
esta perspectiva centrada en las personas, se propone también recurrir
al territorio como variable detonadora del desarrollo. Y, desde un enfo-
que integral, se proponen elementos clave para revisar las politicas po-
blacionales en México.

Para ello, en cada capitulo se hace un diagnéstico de un problema espe-
cifico por cada etapa del ciclo de vida y se ofrecen propuestas concretas
de politica publica para contrarrestarlos.

La infancia. Erika Strand y Marfa Fernanda Paredes reflexionan en tor-
no a la importancia de la etapa inicial de la vida en el texto “Promoviendo
el desarrollo integral de la primera infancia en México: una estrategia de
politica publica para su atenciéon”. En este periodo, el cerebro se desarro-
lla rapidamente y se experimentan vertiginosos procesos de maduracion
fisica, emocional y cognitiva. Ademas, las capacidades que no se generan
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en la primera infancia pueden tener un impacto irreversible a lo largo la
vida. Por ello, es fundamental asegurar que la ninez goce de condiciones
adecuadas de bienestar social, asi como fomentar el buen trato y el cui-
dado por parte de sus familias y de la comunidad.

En México se han logrado avances notables para la atencion de la nifiez
después de 25 anos de haber ratificado la Convencion sobre los Derechos
del Nino (CDN). Existen programas y politicas para acabar con la desnu-
tricion, romper el ciclo intergeneracional de la pobreza y ampliar el acceso
a servicios de salud y educativos. Pese a ello, en el texto se diagnostican
desigualdades importantes dadas por el nivel de ingreso de sus hogares, el
sexo, el lugar de nacimiento o la pertenencia étnica de la poblacién infantil.

Para dar respuesta a estos desafios, las autoras revisan buenas practicas
internacionales y proponen crear una Estrategia Nacional de Desarrollo
Infantil Temprano en México. El objetivo es consolidar una atencion de
calidad que incida en el desarrollo oportuno de las y los nifios. La estra-
tegia enmarca un sistema integral de garantia de derechos que, ademas,
articule a las instituciones que trabajan en pro de los derechos de las y
los nifos en primera infancia.

La juventud. Rafael de Hoyos, Carlos Gutiérrez y J. Vicente Vargas ana-
lizan un tema polémico en el texto “Ninis en México: atrapados entre la
guerra contra el narcotrafico y la crisis econémica”. Después de mas de 20
afos de reduccién sostenida de la delincuencia y la violencia, entre 2007
y 2011 hubo un aumento de 300% en la tasa de homicidios en el pais. Los
autores exploran las causas y los contextos de esta escalada de la violen-
cia, con un enfoque en los posibles vinculos entre los ninis (jévenes que
ni estudian ni trabajan) y las tasas de homicidio.

El analisis cuantitativo sugiere que los n274s no estan directamente asocia-
dos con el crimen y la violencia. Sin embargo, la relacién entre ninis y la
tasa de homicidio se volvio positiva y significativa durante el periodo 2007-
2013. Esto es mas notorio en los estados fronterizos con Estados Unidos.
Ademas, el aumento en la proporcion de hombres 727is explica una parte
considerable del incremento en los homicidios entre 2007 y 2011.

La concurrencia entre la crisis financiera global y el aumento de la vio-
lencia explica el fenémeno, segun los autores. Hubo pérdida de empleos
entre los jovenes trabajadores no calificados de la industria maquiladora
en el norte, mientras se expandié el mercado para actividades ilegales
que exigen el mismo perfil. Asi, la necesidad de disefiar e implementar
politicas para reducir el niimero de ninis y evitar su involucramiento en
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dichas actividades es evidente. Los autores sugieren fortalecer politicas
de proteccién social, como el seguro de desempleo y los programas de
formacién, asi como acciones para mantener a los jévenes en la escuela.

El bono demogrdfico. Rosa Martha Loria presenta el texto “Bono demo-
grafico: los deberes para merecerlo”. Dentro del proceso de transicion
demografica, este fendmeno ocurre cuando se incrementa la poblacion
en edad productiva en relacién a la poblacién en edad escolar o de re-
tiro. A partir de 2018, el bono abre una ventana de oportunidad para
generar mayor desarrollo en México. Sin embargo, esta oportunidad po-
dria escaparse principalmente por la falta de oportunidades educativas
para los jovenes; el desempleo y la informalidad; y por el desaprovecha-
miento de la migracion internacional. La autora propone al menos tres
elementos para capitalizar el bono.

Por un lado, se requiere una poblacion joven mas y mejor educada. Hay
que aumentar la oferta educativa a nivel medio superior y superior al
mismo tiempo que se eleve su calidad. También se requiere promover la
certificacion y el desarrollo de competencias. Por otro lado, junto con el
sector productivo, es necesario crear oportunidades de empleo consis-
tentes y con salarios justos para los jévenes que se incorporan a la po-
blacién econémicamente activa (PEA). Por su parte, las remesas pueden
convertirse en fuentes de ahorro y de acumulacion de activos si se llega a
contar con instituciones que ofrezcan productos financieros y de ahorro
para la poblacion migrante.

De no aprovechar el bono demografico, los costos sociales seran altos para
los jévenes y las siguientes generaciones en México. No sélo se dejara sin
empleo a los jévenes de hoy, ademas, en el futuro no habra recursos sufi-
cientes para atender las necesidades de la poblacion durante su vejez. Dado
que el envejecimiento de la poblacion se consolidara en 2035, las decisiones
para sacar el mayor provecho del bono demografico no pueden aplazarse.

La etapa productiva. En su capitulo, Raymundo M. Campos Vazquez
hace “Un andlisis de la evolucion de salarios y la desigualdad econémica
en México por cohortes”. Entre 2007 y 2008, Estados Unidos entré en
una grave crisis econémica. En nuestro pais, una de las variables que se
vio afectada fue el salario. El analisis cuantitativo presentado en el estu-
dio sirve para identificar qué grupos de trabajadores experimentaron las
mayores pérdidas en su ingreso laboral.

Los principales resultados indican reducciones del salario real tanto para
hombres como para mujeres (17% y 14% respectivamente) después de
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2008. Por nivel educativo, también se encontraron disminuciones cer-
canas al 20% para trabajadores con universidad y preparatoria. Por otro
lado, la comparacién de los salarios del 2015 contra los del 2005 deja al
descubierto pérdidas importantes. Entre los hombres, los universitarios
de 51 anos en adelante son los que enfrentaron la mayor reduccion en
su ingreso laboral promedio. Entre las mujeres, la mayor pérdida es para
las que tienen 51 anos o mas y cuentan con estudios de preparatoria. De
manera contrastante, el salario real promedio de algunas personas con
niveles educativos bajos se incremento.

El autor identifica posibles factores que dan origen a esta disminucién
generalizada del salario real en el periodo posterior a la crisis de 2008. En
el caso de los jévenes con educacion terciaria, podria asociarse a meno-
res habilidades y/o a una preparacion deficiente. Entre los trabajadores
con mayor edad podria deberse a un proceso de obsolescencia de com-
petencias. De ahi que sugieran, entre otros, promover cursos de actuali-
zacion y mejoras sustantivas en la calidad educativa.

Las diferencias por sexo. “Desigualdad y movilidad social de mujeres
y hombres: progreso individual para la igualdad de género” es el titulo
del texto de Rodolfo de la Torre. El autor reflexiona sobre el conjunto
de oportunidades de vida de las personas. En México, los puntos de
partida para el progreso de mujeres y hombres son desiguales entre si
y al interior de cada grupo. Esto influye en su movilidad social y afecta
la posibilidad de alcanzar una sociedad con igualdad de oportunidades
para todos. En el capitulo se examina el nivel, la desigualdad y la mo-
vilidad de oportunidades para hombres y mujeres con un énfasis en las
dimensiones de salud y educacion.

La evidencia muestra una menor movilidad intergeneracional, pero una
mayor movilidad igualadora. El lastre de la herencia es mayor en materia
de salud que en educacion, pero se supera mas facilmente en la prime-
ra. En cuanto a movilidad por sexo, las mujeres cargan con un mayor
lastre de desigualdad que los hombres en salud y en educacion. Sin em-
bargo, ellas superan de mejor forma la desigualdad en salud que los
hombres. En general, la movilidad igualadora en salud es mayor que la
educativa, para ambos sexos.

Aunque el sistema de salud parece tener mayor impacto en los resul-
tados de movilidad de las mujeres que el sistema educativo, hay tareas
pendientes. El autor sefala que se requiere mayor atencién para los pa-
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decimientos perinatales y de la infancia, asi como a la desercién en la
educacion media superior durante la transicién a la educacion superior.
La proteccién social universal y la mejora de la calidad de la educaciéon
también podrian incidir sobre la movilidad social de cada sexo.

El momento del retiro. Norma Samaniego presenta el texto “Diagndstico
del Sistema de Pensiones en México”. La autora analiza su evolucion, situa-
cion actual y desafios principales. Esta reflexion es altamente pertinente
dado que la inseguridad del ingreso en la vejez es uno de los riesgos mas
serios que afectan a la mayoria de los adultos mayores de nuestro pais.

El texto describe como ha transitado el sistema de un modelo dirigido a
trabajadores asalariados con un régimen de reparto a uno fincado en la
capitalizacién de cuentas individuales en administradoras privadas de fon-
dos de retiro. Esta transicién se ha visto acompanada de la apariciéon de un
numero creciente de programas no contributivos de pensién, destinados
a la poblacién en edad avanzada no cubierta. El disefio actual enfrenta
problemas que derivan de la alta informalidad, el bajo dinamismo de la
masa salarial y del empleo, asi como de la alta movilidad entre distintas
situaciones ocupacionales que propician bajas densidades de cotizacion.

En el capitulo, la autora propone construir un verdadero sistema de pen-
siones. Este deberia prever, primero, la sustentabilidad financiera. El dise-
no también requiere considerar el contexto de la informalidad laboral y la
alta disparidad en materia de niveles de ingreso, modalidades de trabajo,
densidades de contribucion y esperanza de vida en el que se aplicara. Asi-
mismo, es imperativo calcular su distinto impacto por sexo. Contemplar
al sistema en su integralidad bajo una visiéon de largo plazo debe ser una
prioridad para la seguridad social. Es necesario asegurar la pertinencia y
sostenibilidad de los sistemas y programas vigentes. No bastarian ajustes
paramétricos enfocados al financiamiento del pilar contributivo para ga-
rantizar una vejez digna a todas las personas adultas mayores en México.

Alejandro Villagomez también reflexiona sobre la etapa del retiro en el ca-
pitulo “Situacién y perspectivas del sistema de pensiones en México”. El
autor identifica que la construccion del sistema no ha respondido a una po-
litica social y laboral integral de largo plazo, sino que refleja respuestas ais-
ladas a problemas particulares. El sistema actual dificilmente garantizara
un ingreso digno y adecuado a todas las personas durante el retiro. Esto es
preocupante dados los altos niveles de pobreza y la dindmica poblacional
que muestra un alto crecimiento de la poblacion adulta mayor en el pais.
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En el capitulo se diagnostica que el problema de las pensiones en México
es grave. El sistema combina baja cobertura y densidad de cotizacion, tasas
de reemplazo inadecuadas, un pilar solidario insuficiente y bajo ahorro vo-
luntario. Pese a la gran cantidad de programas existentes, la cobertura es
baja tanto para trabajadores activos como para la poblacién adulta mayor.
También hay inequidades importantes pues, con aportaciones laborales
similares, se obtienen beneficios distintos en términos de pensiones.

Las reformas en las ultimas décadas han permitido mitigar el problema
fiscal del sistema de pensiones. No obstante, alin existen duplicidades e
ineficiencias en el uso de recursos publicos y el costo fiscal asociado a los
programas es alto. Con base en el diagnéstico, el autor propone que cual-
quier reforma futura atienda al menos estos temas: redisenar y fortalecer
el componente solidario del sistema; mejorar las tasas de reemplazo de
los programas contributivos; aumentar la cobertura; resolver los proble-
mas de sustentabilidad financiera de los programas de reparto existen-
tes; incentivar el ahorro voluntario y promover la educacién financiera.
En dltima instancia, cualquier reforma debera tener como objetivo pri-
mordial la construccién un Sistema Nacional de Pensiones.

El territorio. Ariel Rodriguez desarrolla el texto “Saberes extraviados: el
gobierno federal y la intervencion del territorio (1940-1980)”. El capitulo
hace una sintesis de los modos que ha usado el gobierno de la Republica
para intervenir el territorio de las entidades federativas en aras del desa-
rrollo. En concreto, responde a la interrogante de cémo el gobierno fede-
ral fomenté el desarrollo de regiones y zonas entre 1940 y 1980.

A partir de la década de 1940, las experiencias de intervencién fueron
principalmente en areas geograficas que se consideran estratégicas para
el desarrollo y la seguridad de la nacién: puertos fronterizos o mariti-
mos, zonas escasamente pobladas como las cuencas hidrolégicas, areas
pobres o depauperadas, puntos de un alto potencial econémico como
posibles nodos turisticos o sidertrgicos. Las intervenciones consistieron,
de manera general, en procedimientos institucionales, técnicos y pro-
gramaticos usados para destinar recursos presupuestarios, humanos y
técnicos. También se implementaron diversas figuras juridicas —juntas,
comisiones, fideicomisos— que adquirieron un aire de largo plazo.

Como ejemplo de los resultados, el gobierno de la Republica planeo, fi-
nancio, ejecuté y vigilé areas y puntos geograficos como Lazaro Carde-
nas-Las Truchas o Cancuin. En cada caso, la induccion del desarrollo tuvo
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como condicién previa el conocimiento del territorio, la poblacién y sus
practicas sociopoliticas y culturales como lo mostraron las experiencias
de las cuencas hidrolégicas y COPLAMAR. El autor del capitulo enfatiza
que las formas de intervencién del gobierno nacional en la segunda pos-
guerra significaron una aportacion esencial a la seguridad de la nacién, la
sociedad y el Estado. Por ello, sefala la necesidad de recuperar al terri-
torio como objetivo de la politica publica.

La politica de poblacion. Alfonso Sandoval es autor del capitulo “Poli-
tica de poblacién y planeacion demografica. La necesidad de redefinir y
fortalecer un componente esencial de la agenda de desarrollo nacional”.
El texto hace notar que, aunque existen las estructuras institucionales
y las capacidades profesionales y técnicas que dieron renombre interna-
cional a México en materia de poblacion, también hay sintomas de que se
requiere un nuevo impulso.

Entre los sintomas se identifican rezagos especificos en materia de salud
reproductiva, distribucion territorial, desplazamiento interno, migracion,
etc. También, hay bonos demografico, urbano y de género desaprovecha-
dos. Y falta presencia de las politicas de poblacién y planeacién en las
principales areas de la politica de desarrollo del pais.

Otra senal de la necesidad de ajuste es que el desarrollo politico e insti-
tucional del pais ha rebasado las estructuras programaticas y de coordi-
nacion en materia de poblacién. La Ley de Poblacién, por su parte, esta
rezagada y le falta interrelaciéon con otras. Aunado a esto, la instituciona-
lizacién estatal y municipal de la politica de poblacién esta fragmentada
y es débil y contradictoria.

En otros aspectos, se ha desaprovechado la capacidad de generar in-
formacién sociodemografica, asi como la investigacion y la docencia en
favor del desarrollo de politicas publicas. Ademas, la presencia y el lide-
razgo han disminuido y fluctuado en el ambito internacional.

Para generar una nueva agenda de poblacion y desarrollo, el autor propo-
ne algunos ejes: redefinicion de la politica de poblacién y de la planeaciéon
demografica en el marco de una nueva vision; revision de la base juridica
y politica de la institucionalidad en materia de poblacién y actualizacion
bajo principios de equidad, derechos y sustentabilidad; reestructuracion
de los mecanismos e instrumentos programaticos, de coordinacion y de
acompanamiento de las politicas publicas vinculadas.
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Dar respuesta a los desafios del presente inmediato de la poblacién en edad
productiva, asi como a los del futuro préximo de quienes estan en edad de
retiro, y a los proyectos de vida de los habitantes mas pequefios es un
trabajo colosal, donde la suma de esfuerzos informados resulta funda-
mental. Por ello, Vida en movimiento: problemas y politicas publicas
es una compilacién de articulos que sin duda, dara elementos para de-
liberar y actuar en favor del desarrollo del pais desde distintos frentes.

Agradezco a Cristina Rodriguez Garcia su muy importante colaboracién
en la fase inicial de este proyecto, asi como a Isabel Islas y Mara Sanchez
por su eficiente colaboracién en la fase final del mismo.



Promoviendo el desarrollo integral de la
primera infancia en México: una estrategia
de politica publica para su atencion

Erika Strand!
Maria Fernanda Paredes®?

25 anos de la ratificacion de la Convencién sobre los derechos del

ino (CDN) en México, los progresos para asegurar el cumplimiento

de los derechos de los nifios y nifias han sido notables. El gobierno ha

puesto en marcha programas y politicas para acabar con la desnutricién,

romper el ciclo intergeneracional de la pobreza y ampliar el acceso a

servicios de salud y educativos. No obstante, atin existen desigualdades

entre la poblacion infantil. El nivel de ingreso, el sexo, el lugar de na-

cimiento o la pertenencia étnica todavia condicionan el éxito que una
persona puede alcanzar en su vida.

La primera infancia es una etapa crucial para el desarrollo de los nifios y
nifias. En este periodo, el cerebro se desarrolla rapidamente y se expe-
rimentan profundos y rapidos procesos de maduracion fisica, emocional
y cognitiva. Los individuos pasan de contar con capacidades elementales
para su supervivencia y de una amplia gama de potencialidades, a domi-
nar habilidades fisicas, emocionales, cognitivas y sociales complejas. Por
ello, es fundamental asegurarles condiciones adecuadas de bienestar so-
cial, una nutricién apropiada, acceso a servicios de salud oportunos y una
educacion inicial de calidad, asi como fomentar el buen trato y el cuidado
de sus familias y de la comunidad donde habitan.

Las ninas y los nifios tienen caracteristicas exclusivas, que se modifican
a medida que se desarrollan. Las capacidades que no se generan en esta

1 Representante adjunta p.a., UNICEF México.
Oficial de politicas sociales, UNICEF México.

3 “Las opiniones, andlisis y recomendaciones aqui expresadas son de entera responsabilidad
de las autoras y no reflejan las opiniones del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia,
de su junta ejecutiva o de sus estados miembros.”
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etapa crucial de la vida pueden tener un impacto irreversible en el desa-
rrollo de un individuo a lo largo de su vida. En su estudio sobre pobreza
intergeneracional, Harper argumenta que la desnutricién y los de padeci-
mientos frecuentes tienen efectos permanentes puesto que los recursos
corporales se gastan en combatir infecciones a expensas del desarrollo
cognitivo. Por ejemplo, los bebés que sobreviven a una mala nutricion
desde el ttero, se enferman con mayor frecuencia y presentan retrasos
en su desarrollo fisico y mental. Los recién nacidos que presentan bajo
peso al nacer (menor a 2,500 kg) tienen coeficientes intelectuales me-
nores que los de peso normal, con un promedio de diferencia de cinco
puntos (Harper, Marcus y Moore 2003).

La inversion en la primera infancia tiene también un sentido econémico.
Existe evidencia sobre la rentabilidad de las inversiones publicas en este
grupo de poblacién. Invertir recursos de forma progresiva, suficiente y
continua durante la nifiez traera retornos positivos a la economia al con-
tar con una sociedad mas educada, fuerte y con mayor cohesion. Invertir
en la primera infancia es beneficioso para los nifios, sus familias y para
toda la sociedad. De ahi, el interés particular por realizar inversiones
estratégicas e integrales, implementadas a través de politicas ptblicas en
este momento del ciclo de vida.

Heckman argument6 que una de las estrategias mas eficaces para el creci-
miento econémico es la inversion en el desarrollo de los nifios en situacion
de riesgo. Los costos en los que se incurre se compensan con beneficios
inmediatos y a largo plazo gracias a la reduccion de servicios de edu-
cacion especial y compensatoria, mejores resultados en el ambito de la
salud, menor demanda de servicios sociales, disminucion de costos de la
justicia penal y aumento de la autosuficiencia y la productividad de los
hogares (Harper, Marcus y Moore 2003).
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Grafica 1. Rendimiento de la inversion en capital humano en
distintas etapas de la vida
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Fuente: Heckman (a).

Las intervenciones de alta calidad durante la primera infancia fomentan
habilidades, atacan desigualdades desde su origen y generan mayores
retornos (Heckman 2008). Propician mayor igualdad de oportunidades
que las intervenciones posteriores que intentan igualar las oportunida-
des mediante programas de educacién para adultos, capacitacién para
el trabajo o programas de reintegracion social. Por ejemplo, el anélisis
costo-beneficio del programa Chicago Child Parent Center mostré be-
neficios de $7.10 dolares por cada $1 dodlar invertido. Con una inversion
promedio de $6,730 dolares durante 1.5 anos de participacion, el pro-
grama preescolar generd una rentabilidad total a la sociedad de $48,000
ddlares por participante (Heckman 2012).

La importancia de invertir en la primera infancia, trasciende al orden
legal. El articulo cuarto de la Convencion sobre los derechos del Nifio
manda que los Estados Parte, México incluido, adopten las medidas ad-
ministrativas, legislativas y de otra indole para dar efectividad a los de-
rechos reconocidos hasta el maximo de los recursos de que dispongan.
A nivel nacional, la aprobacion de la Ley General de Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes (LGDNNA) en 2014 abri6 la oportunidad de dise-
fiar una politica publica integral basada en derechos. Debe considerar a
cada nino y nifia como individuo con capacidad de exigir derechos y no
como sujeto de asistencia social. También, posibilita mejorar el gasto pu-
blico en la infancia, coordinar acciones en atencion a la primera infancia
y concentrar un sistema de informacion.

21 |



Vida en movimiento: problemas y politicas publicas

Actualmente, la prioridad que el gobierno da a la nifiez se manifiesta en
diferentes documentos que rigen el quehacer gubernamental. El Plan
Nacional de Desarrollo de México 2012-2018, dentro del eje “México
Incluyente”, menciona que para transitar hacia una sociedad equitativa
e incluyente es necesario articular politicas que atiendan de manera es-
pecifica cada etapa del ciclo de vida de la poblacién. En especifico, refie-
re que “se buscara garantizar los derechos de la infancia a través de un
mejor disefio institucional y programatico, ademadas del incremento de
la inversion en el bienestar de los mas pequefios de acuerdo con el prin-
cipio del interés superior del nifio establecido en la legislaciéon nacional e
internacional (Gobierno de la Republica, 53).

Un enfoque en la primera infancia también responde al nuevo marco
de desarrollo global. El gobierno de México particip6 activamente en la
definicion de la Agenda de Desarrollo Post 2015. La definicién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible definié las nuevas metas y desafios a
lograr en el afno 2030. Entre los 17 Objetivos del Desarrollo Sostenible y
las 169 metas acordadas se presentan aspectos relacionados con la nifiez
como luchar contra la pobreza infantil y terminar con el hambre. Ade-
mas, asegurar el acceso de todas las personas, en particular los pobres
y las personas en situaciones vulnerables, incluidos los lactantes, a una
alimentacion sana, nutritiva y suficiente durante todo el afio. También,
acabar con las muertes evitables de recién nacidos y de nifios menores
de 5 anos. Asimismo, sefala la importancia de garantizar una educacion
inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendi-
zaje para todos. Por primera vez se menciona que todas las nifias y todos
los nifios tengan acceso a servicios de atencion y desarrollo en la primera
infancia y a una ensefianza preescolar de calidad. En la Declaracion de
adopcion de los ODS se reconoci6 a la nifiez y la juventud como agentes
de cambio imprescindibles para alcanzar un desarrollo inclusivo, equita-
tivo y sostenibles para las generaciones presentes y futuras (ONU 2015).

Diagnoéstico

En 2015, de los casi 40 millones de nifios, nifias y adolescentes en el pais,
32% o 12,7 millones, son nifios y nifias menores de 5 afios. De acuerdo con
datos de UNICEF y Coneval, en 2014 53.9% se encontraba en pobreza, por-
centaje mayor que cualquier otro grupo etario y 11.5% de estos vivia en po-
breza extrema. La poblacién de cero a un afio de edad experimenta mayores
niveles de carencia en el acceso a servicios de salud (23.3%) que los demas
grupos de poblacién infantil y adolescente (UNICEF- Coneval 2016).
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Segun datos de la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion (ENSANUT),
en 2012, 13.6% de la poblacién (1.5 millones de nifios y nifias) meno-
res de 5 anos presentaban desnutricion crénica. La prevalencia de res-
pectiva en hogares indigenas fue de 33.1%, mientras que en hogares no
indigenas fue de 11.7%. A nivel nacional, la prevalencia de baja talla en
menores de cinco afios en las areas rurales (20.9%) es de casi el doble
que en las urbanas (11.1%). De manera concordante con las brechas en
su desarrollo econémico y social, en los estados del sur de México la pre-
valencia de baja talla (19.2%) duplica a la de los del norte (8.9%).

En 2012, 8.37% de las ninas y los nifios nacieron con bajo peso. Ade-
mas de ser una de las principales causas de mortalidad neonatal, tuvo
un impacto negativo en los distintos aspectos del desarrollo infantil. Con
respecto a la vacunacion, el 51% de ninas y nifios menores de 2 afos con-
taron con un esquema completo. 74.2% tuvo un esquema semi-completo
si no se incluyen la vacunas de reciente introducciéon como rotavirus,
neumococo e influenza. 90% recibieron al menos una dosis de vitamina
Ay se aplicé rehidratacion oral a 92% de las nifias y nifios menores de 5
anos que tuvieron diarrea. En el mismo afo, 90.2% de los menores de 1
ano contaron con tamiz neonatal, que permite la prevencion, reduccion
y atencion oportuna de discapacidades y otros problemas de desarrollo.

Actualmente, a nivel nacional, la mortalidad en menores de 5 afios se re-
dujo: paso6 de 41 por cada mil nacidos vivos a 16.1 y la tasa de mortalidad
infantil (ninos menores de 1 afio, TMI) pasé de 32.5 por cada mil nacidos
vivos a 13.3 (UNICEF 2014, 35). Sin embargo persisten brechas impor-
tantes entre estados. Oaxaca (20.5), Chiapas (19.5) y Guerrero (19.4)
presentaron las tasas mas altas de defunciones.
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Grafica 2. Tasa de mortalidad infantil y tasa de mortalidad en menores de cinco afos,
por entidad federativa y grado de marginacion (2012)
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Fuente: UNICEF, “Alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio con Equidad: una
mirada desde la infancia y la adolescencia en México”, 2014.
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La educaciéon preescolar es un mecanismo que permite cerrar las brechas
en el desarrollo de los nifios entre tres y cinco afios, pues fomenta las
habilidades cognitivas junto con la atencion, la motivacion, el autocontrol
y la sociabilidad. En el ciclo escolar 2011-2012 la cobertura neta a nivel
nacional fue de 69.9%. Mas de 30% de los nifios de 3 a 5 afios no recibie-
ron educacion preescolar, lo que representa la menor cobertura en todos
los niveles educativos. Asimismo, se observan desigualdades dadas por
el nivel de ingreso del hogar. En el decil de ingreso inferior la asistencia
fue de 69% mientras que en el decil mas alto 83% asistio (UNICEF 2014).

El registro de nacimiento es un derecho humano que protege a la po-
blacién infantil y posibilita el cumplimiento de otros derechos como la
salud y la educacién. Ademas, les permite poseer una identidad y una
nacionalidad que los acredita ante el Estado como sujetos de derechos.
En 2009, 6.6% de las nifias y nifios no fueron registrados oportunamente
durante el primer afio de vida. La cobertura en municipios rurales fue
82.4% frente a 97.7% en los urbanos (UNICEF 2014, 53).

Asimismo, la Encuesta Nacional de Nifios, Nifias y Mujeres en México (ENIM)
2015 (EDI) mostré que en 94% de los hogares mas ricos algiin miembro de
la familia participé en actividades de apoyo al aprendizaje de un menor de
cinco anos y s6lo 62% de los hogares méas pobres. Ademas, a nivel nacional,
la participacion del padre en las actividades de fomento de desarrollo infantil
temprano fue de solo 14%comparado con 62% de las madres.

La primera infancia es el grupo dentro de la nifiez con menor nivel de
desarrollo humano y hay una mayor proporcién de nifios de menos de
5 afios en los hogares con menor nivel de ingreso. Paraddjicamente, los
menores de cinco afos son el segmento poblacional al que se le asigné
la menor proporcion (8.8%) de gasto publico en desarrollo humano en
2012. También, cuentan con la menor proporcién de beneficiarios del
gasto social y son segmento dentro de la infancia que recibe el menor
gasto per capita en desarrollo humano (UNICEF-PNUD 2015).

Para las personas entre 0 y 5 afos, la oferta programatica federal muestra
una concentracion de beneficiarios en servicios de salud y posteriormen-
te educativos. Pero, 27% de los nifios y ninas de 3 a 5 afios y 60% de los
de 3 afos no asistian al preescolar en 2012. Para los nifios y ninas meno-
res de 3 anos no existe una cobertura educativa universal y la cobertura
de los programas de salud es esporadica (UNICEF-PNUD 2015). De lo
anterior es posible deducir que el gasto publico dirigido a este grupo de
poblacién es poco, no se distribuye de forma equitativa y no cubre el aba-
nico de derechos que tienen esos nifios segin la Constitucién y la CDN.
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El estudio sobre inversion en primera infancia en América Latina de UNI-
CEF arrojé que las politicas sociales dirigidas a la primera infancia re-
presentan entre 0.5% y 1.6% del PIB de cada pais. Estos paises destinan
entre 2% y 9% del gasto publico total a la infancia, siendo Pert el pais
con mayor inversion. México destina el 0.6% del PIB a este grupo y el 4%
del gasto publico total, proporcién similar a la de El Salvador (UNICEF
2015). La inversion per capita ajustada por PPP en los paises analizados
varia entre $2,300 y $300 délares. Los servicios con mayor proporcion de
gasto son salud, cuidado y educacién. En México, Costa Rica y Honduras
los programas de ayuda directa representan el 30% del gasto publico que
reciben este grupo etario (UNICEF 2015).

El aumento de la inversion es una condicién necesaria pero no suficiente
para resolver las deficiencias del desarrollo y promover oportunidades
equitativas. Es fundamental que los servicios (estancias de cuidado in-
fantil, servicios médicos, programas de apoyo a la poblacion vulnerable),
dirigidos a la primera infancia sean efectivos y de calidad. De acuerdo
con el BID, si la calidad de los servicios que reciben muchos nifios y ninas
no es 6ptima incluso puede perjudicarlos.

Enfoques para una estrategia de politica publica
integral de la primera infancia

En el caso de la primera infancia existe evidencia internacional que apunta
hacia la identificacién de varios enfoques clave que inciden en el éxito de
una politica integral de la primera infancia que se delinean a continuacion.

La familia como agente promotor del desarrollo

Las interacciones que los nifios tienen con sus padres, cuidadores y
adultos y unos con otros modelan su cerebro. Cuando los adultos son
sensibles, receptivos a las sefiales y ofrecen una adecuada estimulacion
temprana, los nifios aprenden y desarrollan habilidades sociales. Una es-
trategia para la atencién de la primera infancia de calidad tiene como eje
rector el empoderamiento de las familias como actor fundamental para
el desarrollo infantil temprano. La politica del Programa cubano “Educa
a Tu Hijo” (modelo educativo no institucional) (1992) fue la primera en
cambiar el enfoque de la atencién a la primera infancia de instituciones
educativas a las familias previo al ingreso a la educacién primaria.

Como parte del programa, el sistema de salud realiza la captacién desde
que son gestantes y se les da un seguimiento durante todo el embarazo
(monitoreo del desarrollo del bebé, andlisis clinico, atencion bucal, orien-
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taciones de dieta, etc.). Se les atiende una vez al mes ya sea de forma indi-
vidual o colectiva. Para aquellos que tienen algiin sintoma de riesgo o que
residen en zonas rurales de dificil acceso, existen los “Hogares Maternos”
que dan atencion especial hasta el momento del parto cuando es necesario.

Se da atenciéon individual a las y los nifios desde el nacimiento hasta los
2 anos de edad. Hay visitas domiciliarias una vez a la semana por parte
del médico, enfermera o personal voluntario o también se realizan en los
consultorios médicos para evaluar los logros de desarrollo alcanzados.
En los encuentros se muestra como realizar las actividades estimulato-
rias del desarrollo. También hay atencién grupal para las y los nifios de 2
a 6 anos en sesiones de 1 hora y media con la periodicidad de 1 vez por
semana. Se realizan actividades en forma de juego, para que las familias
las repitan de forma sistematica en sus hogares.

El seguimiento se realiza una vez al mes mediante visitas a los hogares.
Ahi se solicita la repeticion de alguno de los ejercicios aprendidos en
las tltimas sesiones. Cada tres meses se realizan evaluaciones mediante
los indicadores del programa. Al término de cada curso escolar se hace
una prueba integral y cada 5 afnos se evalian para conocer el impacto
social del “Educa a tu hijo”.

Enjfoque integral de servicio

El desarrollo pleno de un individuo implica el goce integral de derechos.
Una politica efectiva para los y las menores de cinco afos no puede enfo-
carse en uno o dos derechos, porque no es suficiente para realizar el de-
sarrollo éptimo. Si un nifio es vacunado su esperanza de vida aumenta, si
esta bien nutrido su desempenio escolar es mejor, si se logra su permanen-
cia en la escuela, entonces su trayectoria educativa sera mas larga. Para
ello se requiere un enfoque integral de servicios que permita la articula-
cién de actores y acciones, al mismo tiempo, que homologue los servicios
que reciben los nifios cuando son atendidos en diferentes instituciones
(Ej. Sistemas de Salud).

Un ejemplo de enfoque integral es el Programa PIM (Primera Infancia
Mejor) de Brasil, lanzado en 2003 en el Estado de Rio Grande do Sul. Lo
coordina la Secretaria de Salud Estatal, participan las Secretarias Estata-
les de Educacion, Cultura, Justicia y Desarrollo Social, lo gestiona el Gru-
po Técnico Estatal, es ejecutado por el Grupo Técnico Municipal (GTM)
y cuenta con Comités Municipales de la Primera Infancia, conformado
por las instituciones publicas del GTM y por sociedad civil organizada.
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Otro ejemplo es la estrategia “De Cero a Siempre” en Colombia. Se trata
de un conjunto de acciones planificadas de caracter nacional y territorial,
dirigidas a promover y garantizar el desarrollo infantil de las nifias y los
nifios en primera infancia Este enfoque considera a los nifios y nifias como
sujetos con derechos exigibles y tiene como ejes los principios de derechos
humanos (universalidad, interdependencia, indivisibilidad, progresividad).
La atencién se hace integral cuando se organiza en funcién de los nifios y
las nifias, estd presente en las regiones y escenarios especificos en donde
trascurre su vida, es decir, llega al hogar, a los centros de atencién en salud
y de desarrollo infantil, a los espacios publicos, esta dirigida a garantizar el
pleno ejercicio de sus derechos (Gobierno de la Repuiblica de Colombia).

En algunos paises, existe una entidad coordinadora que agrupa la oferta
institucional y da el seguimiento a los beneficiarios (“ventanilla tinica”™)
como “Bolsa Familia” en Brasil. Destaca el esquema municipal utilizado
para atender a su poblacion a través de centros tinicos de atencion (one-
stop shops). Ahi ofrece los beneficios de programas federales, estatales
y municipales. Los centros buscan funcionar como “un centro comercial
de servicios publicos. Atienden y resuelven el mismo dia, siempre y cuan-
do sea posible, y también prestan atencion mediante citas. Cuentan con
ventanillas de bancos y para cada una de las principales dependencias de
gobierno que ofrecen servicios en el area.

Ademas de estos enfoques, existen componentes comunes dentro de las
politicas integrales exitosas para atender a nifios y nifilas menores de cin-
co anos y sus familias: un esquema de gobernanza y un sistema nominal.

En el esquema de gobernanza es preciso definir los roles entre institucio-
nes y niveles de gobierno, asi como acciones, directrices de planeacion,
lineamientos, estandares de calidad, monitoreo y sistemas de informa-
cién. El cambio radica en organizar los servicios en torno al desarrollo y
necesidades de cada nifio y su familia, en lugar de que sea en funcién de
las necesidades de los proveedores de servicios. Esto implica coordina-
cién entre los sectores de salud, educacion, desarrollo social, proteccion
social, cultura, trabajo, etc. (horizontal) y coordinacién entre los diferen-
tes niveles de gobierno (vertical).

En Chile el programa “Chile Crece Contigo” (ChCC) es la entidad ar-
ticuladora que organiza e integra la prestacion de servicios de salud,
educacion, desarrollo social y proteccion. ChCC articula los servicios
de cobertura universal y focaliza otros disenados para alcanzar a la po-
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blacién mas vulnerable. Un ejemplo de servicio universal son los progra-
mas de apoyo a la crianza con el cual se difunde a todas las familias,
sin importar el nivel de ingreso o lugar de residencia, informacién sobre
estimulacion, desarrollo infantil o lactancia materna. Entre los servicios
focalizados, estan los programas de combate a la pobreza que incluyen
subsidios para el cuidado infantil o asistencia especializada para nifios con
discapacidades. La estructura de articulacion intersectorial de ChCC enfa-
tiza el caracter multidimensional del desarrollo infantil y la importancia
de recibir diversos tipos de apoyos simultaneamente.

Por su parte, un sistema de monitoreo nominal permite seguir los pro-
gresos de un nino en tiempo real e intervenir de forma oportuna cuando
existan retrasos en algin ambito del desarrollo. El crecimiento y los hitos
de desarrollo de cada nifio son monitoreados desde el embarazo cuando
la madre entra al sistema de salud. Se verifica que el nino reciba las aten-
ciones que requiere para asegurar su desarrollo integral y el consecuente
ejercicio de sus derechos, asi como atencién en las situaciones de riesgo
o vulneracion. Para ello, se desarrolla una herramienta informatica que
recopila informacion y que se actualiza periédicamente con las atencio-
nes y progresos en el desarrollo cada nino y cada nina.

Aunado a esto, existen tres componentes cruciales para garantizar la in-
tegralidad de los programas de desarrollo infantil temprano: captacion,
monitoreo y sistema de informacién. Desde el momento de gestacion, el
entorno salud se convierte usualmente en la entidad a cargo de la cap-
tacion. Es la primera expresion institucional que acoge a las y los nifios.

El seguimiento, puede llevarse a cabo mediante diversas estrategias.
El Programa “Educa a Tu Hijo” en Cuba realiza evaluaciones mensuales
a los hogares para corroborar que la informaciéon que fue aprendida en
los talleres y puesta en practica por las familias. El seguimiento se realiza
usualmente mediante indicadores que se aplican de acuerdo a los grupos
de edades con los que se trabaja en los programas. Estas evaluaciones se
reportan para el seguimiento oportuno del desarrollo de las y los nifios.

Los sistemas de informacién mas populares para integrar informacién de
diversos sectores son los de los programas de transferencias condiciona-
das, que capturan informacién desagregada por cada beneficiario. Los sis-
temas de informacion juegan un rol fundamental para la atenciéon oportuna
de la primera infancia, pues facilitan la toma informada de decisiones.
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Atencion al desarrollo y control del ninio sano

Con la intencién de reducir la morbi-mortalidad infantil, UNICEF y OPM/
OMS elaboraron la estrategia Atencién Integrada a las Enfermedades pre-
valentes de la Infancia (AIEPI). Consiste en un enfoque integrado de la
salud infantil que centra su atencion en el bienestar de la nifia o del nifio, no
asi en las enfermedades que los afectan. Los tres componentes principales
son mejorar: formacién del personal sanitario en el tratamiento de casos, los
sistemas de salud y las practicas sanitarias en las familias y comunidades.

Las intervenciones de la Estrategia AIEPI en el hogar consisten en edu-
car a los cuidadores, ensenar los signos generales de peligro para la bus-
queda oportuna de atencién, buscar apropiadamente asistencia y brindar
una atencion de seguimiento para controlar la evoluciéon de la nifia o del
nifio a partir del tratamiento o de las recomendaciones para su cuidado
(OMS). Se opera a través del Control del Nifio Sano que es una estrategia
de atencién médica para la formacion de conductas de vida saludable.
Promueve la prevenciéon y deteccion oportuna de enfermedades y vigila
la nutricion, el crecimiento y desarrollo de los menores de 5 anos Este
control se realiza en el primer nivel de atencion.

En México, el Control del Nifio Sano se rige mediante la Norma Oficial
Mexicana NOM-031-SSA2-1999. La periodicidad de las consultas deben
de ser: dos consultas para las y los nifios menores de 28 dias de nacidos,
seis consultas al afio para los menores de 1 afio (y dos consultas al afio
para las y los nifios de 1 a 4 anos (NOM-031-SSA2-1999). En dichas con-
sultas se reciben las dosis del Esquema Basico de Vacunacion.

El médulo de Atencién al Desarrollo de la estrategia AIEPI, que data
de fines de los afios 90, incluye recomendaciones dirigidas a los padres
para apoyar el desarrollo cognitivo (juego), el desarrollo socioemocional
y lingtiistico (comunicacién) y la alimentaciéon perceptiva, asi como la
lactancia materna y la alimentacién complementaria. EI médulo alienta
las experiencias de contacto positivo entre el nifio y cuidador, basando
sus recomendaciones en los conceptos de sensibilidad y receptividad.

La atencién al desarrollo infantil se ha posicionado dentro del sector sa-
lud. A través de sus programas se implementan acciones integrales para
incidir en el desarrollo oportuno de las nifias y nifios menores de 5 afios.
En 2012, 69.53% de las familias recibié capacitaciones en estimulacion
temprana en las unidades de salud del pais. Pero solamente 28.06% de
los menores de dos anos recibieron por lo menos 2 citas anuales de aten-
cién al desarrollo. Alarmantemente, aproximadamente 20% de las nifias
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y los nifnos en 21 entidades federativas no ha recibido consultas (ENSA-
NUT 2012). En esta linea, es importante destacar la creacion de los Cen-
tros de Desarrollo Infantil y Estimulacion Temprana (CReDI). Buscan
fomentar la deteccién y atencién oportuna de problemas en el desarrollo,
asi como impartir talleres de estimulacion temprana.

Talleres comumnitarios

Young y Fujimoto (a) destacan que los programas no escolarizados se
inmergen en el desarrollo social de las comunidades, mejoran las condi-
ciones de vida y son una contribucioén a la educacién universal. Gracias
a ellos se han extendido los servicios de educacion temprana a las areas
mas pobres y se ha logrado una distribuciéon mas equitativa de los pro-
gramas de estimulacién temprana.

Cuando los programas comunitarios en lugares muy remotos y margina-
dos son de calidad, aumentan las posibilidades de los nifios y de las nifas
a ser participes e incluidos en la sociedad y economia y representan un
camino efectivo para el alivio de la pobreza. La oferta comunitaria involu-
cra a la familia, sensibilizandola sobre el rol pedagégico que desempenan
en el cuidado, salud y nutricién de sus hijas e hijos.

El mejor ejemplo de una intervencion comunitaria, es el programa “Edu-
ca a tu Hijo” de Cuba. Las familias reciben capacitacién para el desarrollo
de sus hijos e hijas por parte de un agente educativo (promotor o ejecu-
tor) en un espacio comunitario. La atencion es de calidad y con caracter
intersectorial. El sector salud participa con médicos y enfermeras quie-
nes otorgan atencion ya sea en los hogares o en los consultorios médicos
desde el periodo de gestacion hasta los 2 afos. El sector cultura o el del
deporte participan cediendo espacios comunitarios para llevar a cabo las
intervenciones. La Organizacién Femenina aporta personal voluntario
como promotoras o ejecutoras que participa en la elaboracion de jugue-
tes y materiales didacticos y brindan orientacién a la mujer.

A través del monitoreo del Programa se conoce que el 97.5% de las y los
nifios cumplié con todos los indicadores del desarrollo y el resto de la po-
blacién evaluada logra al menos algunos de ellos. Los resultados de logro
educativo de las y los nifos que fueron educados por el Programa fueron
igualmente satisfactorios a aquellos que recibieron una educacion insti-
tucional (Siverio 2011).

4 Los resultados del monitoreo de 2006 demostraron resultados positivos del 98% en el am-
bitos socioafectivo, 98% en el ambito motor, 92% en lenguaje y 91% en el intelectual.
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En México, dos intervenciones presentan el modelo de talleres comuni-
tarios: el modelo Promociéon y Atencién del Desarrollo Infantil (PRADI)
operado por el Programa Prospera y el modelo de Educacién Inicial ope-
rado por el Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE).

El1 PRADI se basa en la deteccién y atencién oportuna de nifias y nifios
con problemas en su desarrollo y favorece la consejeria en practicas
de crianza a través de la intervenciéon educativa a nivel comunitario.
Para la deteccion se aplica la prueba de tamizaje EDI en primer nivel de
atencion y se otorga una atencién oportuna en estimulacion temprana.
Ademas, hay un sistema de referenciacién y seguimiento para las ninas
y nifios con retraso en su desarrollo.

El componente educativo se desarrolla a través de talleres comunitarios
para mujeres embarazadas y nifias y nifios entre 1 y 36 meses de edad.
Se busca aumentar el conocimiento en buenas practicas de crianza, iden-
tificar de signos de alerta, incrementar la calidad de tiempo invertido en
el cuidado, mejorar los ambitos del desarrollo y fortalecer las acciones de
los programas de embarazo saludable y control del nifio sano (Hospital
Infantil de México 2015).

El Programa de Educacion Inicial no Escolarizada (PEI) del CONAFE se
aplica en comunidades rurales a través de promotoras comunitarias que
imparten talleres a las familias con hijas e hijos menores de 3 anos. El
programa fomenta el conocimiento de las familias mas pobres sobre te-
mas de nutricion, higiene, estimulacién temprana y practicas de crianza.
Tiene, ademas, la cobertura mas alta de la educacién inicial en México,
pues atiende a aproximadamente medio millén de nifias y nifios menores
de 3 anos. Una evaluacion de impacto realizada por el Banco Mundial y el
CIDE encontré que el programa tiene un impacto positivo en el desarro-
llo motor y de lenguaje de las y los nifios beneficiarios.

Visitas domiciliarias

En las visitas domiciliarias los trabajadores sociales, enfermeras o miem-
bros de la comunidad se acercan directamente a las familias y los orien-
tan sobre las practicas de crianza y la estimulacién que reciben los nifios
en el hogar (Berlinsky y Schady 2015). Tienen efectividad sobre la salud
de madres y nifios en contextos de alta vulnerabilidad cuando se cons-
truye una relacion de confianza entre el agente visitador y la madre y se
focaliza en modelar la interaccion madre-hijo (Aracena 2016).
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En Cuba, Brasil, Pert, Chile y Uruguay se implementan visitas domicilia-
rias como una estrategia de reforzamiento a los programas para maximi-
zar los efectos e impactos esperados. Por su parte, Jamaica cuenta con la
mayor evidencia que se puede atribuir un impacto en el desarrollo debido
a las visitas domiciliarias y resultados en el tiempo (Grantham-McGregor
2015). La intervencién tenia dos componentes: visitas domiciliarias sema-
nales de una hora y entrega de suplementos alimenticios a nifias y ninos
entre los 9 y los 24 meses que sufrian desnutriciéon aguda. Este proyecto
utilizaba materiales comunes en el hogar para promover la estimulacion,
y promovia rutinas para estimular cognitivamente a los nifios dentro del
hogar. Los nifios que presentaban desnutricién al inicio del programa ha-
bian logrado alcanzar el nivel de desarrollo con sus pares que no sufrieron
desnutriciéon. (Grantham-McGregor 2015). En el mediano plazo, el pro-
grama mostré impactos positivos como un mayor coeficiente intelectual,
mejores resultados en matematicas y lenguaje, mas afios de escolarizacion,
menores niveles de depresion entre otros respecto de los individuos que
no recibieron la intervencién (Berlinsky y Schady 2015).

Monitoreo y evaluacion

La evaluacién y adecuacion de los programas a las condiciones de la pobla-
cién son clave para el éxito de la politica. E1 modelo de gestién del Progra-
ma Chile Crece Contigo se monitorea y evaliia permanentemente. Asi faci-
lita informacién pertinente y oportuna que permita re-orientar las acciones
para encaminar la consecucion de resultados. Estas evaluaciones han sido
lutiles para implementar una retroalimentaciéon permanente que ayuda a
concentrarse en aquellas acciones mas efectivas, focalizando esfuerzos en
cada nivel de coordinacién e implementacion del programa (Castillo 2013).

Estrategia Nacional de Desarrollo Infantil Temprano en México

Para consolidar una atenciéon de calidad que incida en el desarrollo opor-
tuno de las y los nifios es necesario generar una Estrategia Nacional de
Desarrollo Infantil Temprano en México. Esta se enmarca en un sistema
integral de garantia de derechos, que articula instituciones en pro los
nifios mas chiquitos. Actualmente, en México no existe una definiciéon
clara de lo que se debe atender en primera infancia. El impacto de las in-
tervenciones que atienden algin ambito del desarrollo, podria potencia-
lizarse si formaran parte de una Estrategia Nacional. En vez de manejar
programas independientes y sectoriales, se podria eliminar la duplicidad
de intervenciones, coordinar para garantizar la calidad de las mismas y
finalmente integrar las areas desatendidas.
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Para ello es importante ordenar la oferta de servicios existentes y disefnar
una ruta critica que repercuta en la conformacion de una Estrategia Nacio-
nal. Los sistemas de informacién y la conformacion de grupos intersectoria-
les de gobernanza, es fundamental para sistematizar los esfuerzos actuales.

Con la creacion del Sistema Integral de Proteccion de los Derechos de
los Ninos, Nifias y Adolescentes, existe una oportunidad histérica para
coordinar una politica integral que asegure el mejor comienzo en la vida
de cada nifio y nifia en México. Se cuenta con experiencias y evidencia de
muchos paises utiles para confeccionar un sistema mexicano que atienda a
las particularidades institucionales y culturales del pais, asi como la posibi-
lidad de medir avances respecto una linea de base que se levant6 en 2015.

Los componentes y enfoques necesarios para contar con una politica exi-
tosa han sido identificados. Queda pendiente definir acciones integrales
para cada etapa de la primera infancia desde la perspectiva de las nece-
sidades del nifio y no de los prestadores de servicios, asi como generar
estandares comunes para la provision de servicios. Muchos de los com-
ponentes existen en diversas instituciones gubernamentales del pais. Con
suficiente voluntad politica, estos elementos se pueden convertir en una
politica con una visiéon comun para garantizar a todos los nifios y nifias las
mejores posibilidades de felicidad y desarrollo desde su nacimiento.
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1 afio 2007 marcé un punto de inflexion en la tendencia de largo plazo

de la delincuencia y la violencia en México. Después de méas de 20 afnos
de reduccion sostenida, entre 2007 y 2011, se experimenté un aumento de
300% en la tasa de homicidios. El éxito del Plan Colombia, la prescripcion
de la Prohibicién Federal de Armas de Asalto (AWB por sus siglas en inglés)
de Estados Unidos, la escalada de conflictos entre los carteles mexicanos
y la decision del presidente Calderén de enviar tropas militares para com-
batirlos, son factores que contribuyeron a generar ese aumento.

El incremento de la violencia se tradujo en una mayor demanda de recur-
sos humanos y materiales por parte de las organizaciones criminales mexi-
canas. Ademas, segun Guerrero (2011), la «guerra contra el narcotrafico»
(2007-2012) del Gobierno Federal impuls6 a los carteles a buscar alianzas
que les ofrecieran una mayor profesionalizacién. Esto se reflejo, por ejem-
plo, en la busqueda de servicios criminales especializados entre las pandillas
callejeras para el transporte y la venta de drogas, el secuestro, la extorsion y
el asesinato, entre otras actividades criminales. Asi, los carteles y las pandi-
llas establecieron una relacién de beneficio mutuo (Guerrero 2010b).

Este cambio en la estructura organizativa de las actividades delictivas puso
en riesgo a los jévenes mexicanos. Delinquir es mas comun entre los hom-
bres que entre las mujeres, tiende a aumentar durante la adolescencia, al-
canza su maximo alrededor de los veinte afios y luego declina rapidamente
(Hansen 2003; McCall 2013; Chioda 2017). Asimismo, la desercién escolar

1 Economista Senior. Banco Mundial.
2 Observatorio de Desarrollo Regional.
3 Observatorio de Desarrollo Regional.
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en el nivel medio superior aumenta la probabilidad de participar en acti-
vidades criminales (Anderson 2014; Chioda, de Melo y Soares 2012). La
informacion de los registros administrativos de todos los presuntos delin-
cuentes en 2007 muestra que el 90% de los que se sometieron al proceso
judicial eran hombres. Entre ellos, poco mas de la mitad tenian entre 16 y
30 anos y cerca del 80% no habia completado la educacién media superior.

El aumento de la violencia coincidié con una importante reduccién en las
oportunidades de empleo para los jovenes mexicanos, especialmente en el
norte del pais. La crisis financiera internacional de 2008-2009 generé una
contraccion de mas del seis por ciento del Producto Interno Bruto (PIB)
de México. Debido a que la crisis financiera tuvo su origen en EEUU, la
demanda por exportaciones mexicanas y la industria manufacturera en
general se vieron afectadas de manera desproporcionada. La reducciéon de
manufacturas para la exportacion afecto, a su vez, la demanda laboral por
jovenes de baja escolaridad, los cuales ocupan la mayoria de los puestos de
trabajo en esta industria. Los jévenes ocupaban seis de cada diez puestos
de trabajo destruidos durante la crisis (Bussolo et al. 2015). Asi, durante
el periodo que va de 2008 a 2010, hubo una reduccion significativa en las
oportunidades laborales para los jévenes, combinada con un importante
aumento en la demanda de mano de obra por parte del crimen organizado.

En este contexto surgié el debate sobre los llamados 7inzs. El término,
proviene de la frase destinada a jévenes que “ni estudian, ni trabajan”.
Seguin datos del segundo trimestre de la Encuesta Nacional de Ocupa-
cion y Empleo (ENOE), casi uno de cada cinco jovenes en México —mas
de 4,11 millones de personas de 15 a 24 afos— se clasifica como nine. La
proporcion total de ninis ha permanecido constante durante los tltimos
15 anos, pero la proporcion de nines hombres crecié de 660,000 en 2000
a 1,12 millones en 2011 (un incremento del 70%). Esta poblacion es par-
ticularmente vulnerable a padecer los costos del crimen y la violencia, ya
sea como victima o como autor del delito (Chioda 2017). El objetivo de
este estudio es contribuir a la creciente literatura que explica las causas
y los contextos de la escalada de la violencia en México, con un enfoque
en los posibles vinculos entre ninis y las tasas de homicidio.

Convulsién en México: crisis econémica y la guerra contra las drogas

La proliferacion de la violencia en México

Desde finales de la década de los 80 hasta el afio 2007, México experi-
menté una disminucion sostenida de las tasas de homicidio. Un repenti-
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no cambio en esta tendencia se produjo entre 2007 y 2008 (ver figura 1).
En tan s6lo 4 afios, de 2007 a 2011, el nimero absoluto de homicidios
anuales se triplicé de 8,867 a 27,213 y la tasa de homicidios por cada
100,000 habitantes pas6 de 8 a 24.4

Figura 1. Tasa de homicidios en México 1990-2013 (por cada 100,000 habitantes)
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Fuente: calculos del autor con datos del Inegi.

Los patrones de violencia que se muestran en la figura 1 se explican por
una combinacion de, al menos, tres factores. Primero, los esfuerzos del
Plan Colombia para desmantelar los cérteles de Medellin y Cali en los
anos ochenta y principios de los noventa condujeron al cierre de la ruta
de transporte de drogas de Colombia a los Estados Unidos a través del
Caribe. A mediados de 1990, la frontera mexicana con los Estados Uni-
dos se convirti6 en el punto de entrada de drogas mas importante. Para
el ano 2008, el 90% de toda la cocaina que llegé a los Estados Unidos
entré a través de México o sus aguas territoriales (Ribaldo 2010). Los
carteles mexicanos obtuvieron el control sobre las rutas comerciales que
perdieron los colombianos (Chabat 2010; Robles et al. 2013).

Segundo, la Prohibiciéon Federal de Armas de Asalto Federal (AWB) ex-
piré en 2004 y el gobierno de los Estados Unidos no la renové. Esto multi-
plicé el numero de armas disponibles para los criminales mexicanos, sobre

4 Latasa de homicidios alcanzé su punto maximo en 2011. México experimento una caida del
17.2% en los dos anos siguientes (5.7% en 2012y 12.2 % en 2013).
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todo en municipios ubicados en los estados fronterizos. E1 90% de las ar-
mas incautadas en México entre 2006 y el 2012 provienen de los Estados
Unidos (Dube et al. 2013). De éstas, 49% podria rastrearse a armerias de
Texas o Arizona. Entre 60.000 y 85.000 armas de fuego suministrados a las
organizaciones criminales y recuperadas por las autoridades m exicanas
provienen de los Estados Unidos (Grimaldi, James and Sari Horwitz 2010;
Hiatt 2011) Coincidentemente, de 2006 a 2010, la proporcién de homicidios
por armas de fuego aumenté de 54% a 71% en los municipios fronterizos.

El estudio de Dube et al. 2013 encontré que, desde los anos 2005 y 2006,
los municipios con puntos de entrada a Texas, Arizona y Nuevo México
sufrieron un incremento de 60% en el niimero de homicidios en relacién a
los municipios ubicados a 100 millas de la frontera. El mismo estudié esti-
mo que 21% de todos los homicidios en municipios limitrofes estd relacio-
nado con armas provenientes de la expiracion de la AWB. Otro estudio,
Chicoine 2011, encontré que de la expiracion de la AWB se deriva, al
menos, un 16.4% del incremento, a nivel nacional, en la tasa de homi-
cidios entre 2004 y 2008.

Tercero, en 2006, los carteles de drogas iniciaron una guerra entre ellas
y contra las autoridades de Ciudad Juarez, Nuevo Laredo y Michoacan,
mientras trataban de controlar dreas estratégicas para el trafico y la pro-
duccion de drogas destinadas al mercado estadounidense. En diciembre
de 2006, el gobernador de Michoacan solicit6é al presidente Calderon la
intervencién de las fuerzas federales para detener la violencia. La res-
puesta fue desplegar miles de soldados y marinos para combatir a los car-
teles. Esto se percibié como una declaracién de guerra contra las drogas
y el crimen organizado por parte del Estado mexicano.

En 2008, la ofensiva de las fuerzas federales contra los carteles creci6 en
intensidad y alcance. El gobierno lanzé operaciones en Baja California,
Guerrero, Nuevo Leén, Tamaulipas, Chihuahua, Durango y Sinaloa (Gue-
rrero 2013). Se intent6 «decapitar» a los carteles capturando o matando
a sus principales lideres. Pero, los carteles rivales vieron una oportuni-
dad para expandir el territorio bajo su control (Dell 2014). Ademas, las
figuras de segundo y tercer nivel en las organizaciones criminales que
perdieron a sus lideres lucharon entre si para tomar el control y, a veces,
se dividieron en nuevas organizaciones. Esto ocasion6 un aumento en el
numero de carteles de drogas, que pasoé de seis a 16 entre 2006 y 2011
(Guerrero 2011) (ver figura 2).
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Figura 2. Evolucion del ntimero de organizaciones de narcotraficantes, 2006-2011
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Fuente: elaborado con base en Guerrero (2011).

Auge y caida de los estados del norte de México

México registré una rapida expansion del comercio internacional de 1995
a 2007. El Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) au-
mento6 la demanda por las exportaciones mexicanas a los Estados Unidos,
en particular de los productos manufacturados. Las maquiladoras flore-
cieron explotando su proximidad geografica y condiciones fiscales favora-
bles.? Las oportunidades de empleo y los salarios reales mejoraron para los
trabajadores relativamente poco calificados, particularmente en los muni-
cipios fronterizos (Hanson 2004; Robertson 2006), los cuales, durante el
periodo 1995-2000, fueron en su mayoria clasificados como «zonas de alta
atraccion» para migrantes internos por Conapo. (ver figura 3).

5 Maguila es una operacion de fabricacion intensiva en mano de obra. Las fabricas importan
materia primasobre unabase libre de impuestos, realizan el proceso de ensamble y exportan el
producto final, generalmente al pais de origen, de las materias primas.
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Figura 3. Atraccién migratoria interna a nivel municipal (1995-2000)

B Atraccion alta

BE  Atraccién media
Equilibrio
Expulsién media
Expulsion alta

Fuente: datos del censo de poblacion 2000 y la muestra grande 1995 de Conapo.

Mientras la economia de Estados Unidos tuvo un buen desempeno y au-
mentaron las exportaciones mexicanas, hubo suficientes empleos y bue-
nos salarios para los trabajadores jévenes no calificados de la industria
manufacturera. Sin embargo, Estados Unidos entré en recesion en 2008
y provocd que la economia mexicana se contrajera 6.2%,y que las expor-
taciones cayeran 6.6% en el afio 2009.

Esta contraccion impacté directamente en las oportunidades de empleo
de los jovenes. Seis de cada diez empleos perdidos entre el primer trimes-
tre de 2008 y el primer trimestre de 2010 correspondieron a personas de
entre 15 a 29 anos de edad (Bussolo et al. 2015). Sélo el 5% de los jovenes
que habian abandonado el sistema educativo para ingresar al mercado de
trabajo, volvieron a la escuela una vez que perdieron el empleo (Baron, Po-
pova, y Sanchez Diaz 2015). Por lo tanto, la crisis financiera global genero
un namero significativo de nenzs, sobre todo en las ciudades fronterizas.
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Figura 4. Evolucién de la proporcion de jovenes hombres que son ninis en estados
fronterizos y no fronterizos
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Fuente: cdlculos del autor con datos de la ENOE.

Los nuevos ninis, producto de la crisis financiera internacional, se en-
contraron en un contexto de alta criminalidad, con pocas oportunidades
de trabajo y fuertes restricciones hacia la migracién. Los flujos migra-
torios de México a Estados Unidos disminuyeron de 770,000 migrantes
ilegales en el ano 2000 a 140,000 en 2010. Ademas, el Departamento de
Seguridad Nacional de los Estados Unidos deporté a México 4.4 millones
de ciudadanos entre 2005y 2010 (Pew Hispanic Center 2012). La mayo-
ria de esas personas fueron trasladadas a ciudades fronterizas mexicanas
donde encontraron un entorno socioeconémico marcado por el alto des-
empleo y la inseguridad provocada por la guerra contra el narcotrafico.

Estrategia empirica

;Puede la evolucion de la violencia descrita en la seccién anterior expli-
carse, por lo menos en parte, por los cambios en el nimero de jévenes
que no estudian ni trabajan? ;Es esta relacion significativa independien-
temente del periodo de analisis? ;O sdlo es relevante durante la escalada
de la violencia entre 2007 y 2012 y, en particular, en los estados del norte
que fueron afectados de manera desproporcionada tanto por la crisis eco-
némica como por la violencia relacionada con los carteles? Para respon-
der a estas preguntas, se construyé un panel de datos de los 31 estados
mas el Distrito Federal como unidades de observacion para el periodo
que va de 1995 a 2013. En particular, se estima la siguiente relacion:
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(D
V. =B(ninis),+y X, +a -+ +e,

Donde V, es una variable que mide los niveles de violencia en el esta-
do «i» en el momenlto «l».(ninis), es la proporcion de jovenes de 15 a
24 anos que no estudian y no trabajan. X, es una matriz de variables de
control a nivel estatal. El parametro de interés es f, que captura la co-
rrelacion condicional entre la proporcion de ninis y la incidencia de la
violencia. La ecuacién (1) controla para todas las caracteristicas de los
estados que son constantes en el tiempo , y los efectos de tiempo «, co-
munes a todos los estados . Por ultimo, ¢, es un término idiosincratico
que sigue una distribucién normal con media cero y varianza conocida.

Con el fin de responder a las preguntas planteadas anteriormente, se es-
timan variaciones de la ecuacién (1) con diferentes controles, términos
de interaccion y tipos de nines y sus resultados son presentados en la si-
guiente seccion. Los controles incluyen variables que, en la literatura, han
sido identificadas como determinantes relevantes de la delincuencia y la
violencia.® Sin embargo, los controles incluidos en la estimacién empirica
de la ecuacién (1) solo capturan elementos relacionados con el beneficio
relativo esperado entre las actividades legales e ilegales, y no toman en
cuenta cambios que pudieran incidir sobre los costos relativos de delin-
quir. Dentro de los indicadores del costo de combatir las actividades crimi-
nales, los mas comunes hacen referencia al gasto de seguridad, el namero
de oficiales de policia, las penas de carcel asociadas con la comision de de-
litos, y las tasas de detenciones como porcentajes de los delitos cometi-
dos (Dilis, Moron, and Summers 2010). Estos son elementos importantes
asociados a la evolucion de la violencia. Pero, en vista de que la recoleccién
sistematica de este tipo de informacién es limitada, la inclusion de estos
indicadores reduciria significativamente el numero de observaciones en el
analisis e introduciria un sesgo por disponibilidad de la informacion.

El conjunto de controles incluidos en el ejercicio empirico se compone
por:”ingreso por hora del trabajo (Gould, Weinberg y Mustard 2002); des-
igualdad de ingresos (Bourguignon 1999 y Enamorado et al. 2014); tasa
de desempleo entre la poblacion de 35 a 44 afios (Freeman 1999); y tasa
de desercion en el nivel medio superior (Anderson 2014; Chioda 2017).

6  Chioda (2017) presenta un estudio exhaustivo sobre los determinantes de la delincuencia
y la violencia en América Latina.

7 El estudio que demuestra la relaciéon entre el crimen y el control de referencia se incluye
entre paréntesis.
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Ademas, se controla por el numero de jovenes de 15 a 24 afios como pro-
porcién de la poblacién total, la proporciéon de trabajadores en el sector
informal y la proporcién del empleo total representada por los empleados
en las industrias manufactureras.

Fuentes de datos

Medir la violencia y las actividades delictivas es un desafio. La medicion
ideal captaria todas las actividades ilegales que ocurren en el pais du-
rante un periodo determinado. Sin embargo, en un contexto de escasa
capacidad institucional y de aplicacion limitada de la ley, la mayoria de
los crimenes no se denuncian. Segun la encuesta de victimizacion mas
reciente, aproximadamente 33 millones de crimenes fueron cometidos
en México en 2013, entre los cuales sélo se denuncio6 el10%.

No obstante, el homicidio y el robo de automdéviles se miden con cierto
grado de precisiéon. Los homicidios son investigados automaticamente
—de oficio— por el poder judicial, a diferencia de otros delitos, para los
cuales la apertura de una investigacion ministerial requiere una queja
formal de la victima. Esto genera un recuento generalmente confiable
de homicidios. Ademas, el registro de estadisticas de mortalidad es una
segunda fuente soélida, a través de los nimeros de certificados de defun-
cion emitidos por el sistema de salud. En este estudio se utiliza la tasa de
homicidios por cada 100,000 habitantes como medida principal de la de-
lincuencia y la violencia en México. Este indicador es recolectado men-
sualmente por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi).

La incidencia de robo de automoéviles se utiliza como una medida com-
plementaria de la delincuencia y a manera de prueba de robustez. Apro-
ximadamente 83% de los automoviles robados se reportan, por lo que
es una medida fiable (ENVIPE 2014).% Sin embargo, aunque este es un
buen indicador de la delincuencia en general, es limitado para violencia
porque no todos los robos la involucran. La informacion sobre el robo de
automoviles proviene del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP)
y se basa en las averiguaciones previas del sistema judicial.

Las estimaciones para el nimero de nenis provienen de la Encuesta Na-
cional de Empleo (ENE) y la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo

8 A pesar de que la tasa de robo de automoviles reportada es alta, es posible que haya un sesgo
por los eventos no reportados. Sin embargo, la estrategia empirica se basa en la correlacién
entre los cambios en la delincuencia y los cambios en la tasa de ninis y, dado que la tasa de
automoviles no reportados han cambiado poco con el tiempo, el sesgo esperado es pequerio.
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(ENOE). La primera es anual y se realizo entre 1995 y 2004, mientras
que la segunda es trimestral y se realiza en México desde 2005. Tanto la
ENE como la ENOE son estadisticamente representativas a nivel estatal.
Dado que la ENE se recoge durante el segundo trimestre de cada ano, se
incluy6 informacién de ENOE para el mismo trimestre de cada ano. Esto
hace compatibles ambas series de empleo y evita variaciones por esta-
cionalidad. Los n2nis se definen como aquellos individuos entre 15 y 24
anos de edad, que no estan matriculados en la educaciéon formal (ptblica
o privada) y que no trabajan al momento de ser encuestados. Los jévenes
empleados son aquellos individuos que han trabajado por lo menos una
hora durante la semana previa a la encuesta.

Salvo uno de ellos, los controles se construyen a partir de la ENE y la
ENOE, salvo uno. La medida de ingreso es el logaritmo de las remunera-
ciones laborales por hora. La desigualdad es captada por el coeficiente
de Gini de las remuneraciones laborales per capita. Los trabajadores
del sector informal son aquellos ocupados en unidades econdémicas sin
registros formales de contabilidad, segun lo define el Inegi. Finalmente,
la tasa de desercion escolar se toma de las estadisticas oficiales de la
Secretaria de Educacién Publica (SEP).

Algunos hechos estilizados

El ntimero de ninis como proporcion de la poblacion juvenil en México
es ligeramente menor a 20%. Entre ellos, tres de cada cuatro son muje-
res (ver Arceo y Campos 2012; Negrete y Leyva 2013; Cardenas, De Ho-
yos y Székely 2015; De Hoyos et al. 2015). Si bien hay una tendencia
descendiente de largo plazo en la proporcion de nines, ésta se debe a la
reducciéon de nenis mujeres. Es importante senalar que la proporcién y
el nimero absoluto de ninis hombres en México muestra una tendencia
al alza desde finales de 1990. Esta tendencia se aceleré durante los afios
de mayor violencia (2007-2011) y particularmente entre los ninis que
tienen entre 19 y 24 anos (ver figura 5).
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Figura 5. Evolucion en el nimero de ninis, por sexo y grupo de edad (en miles)
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Fuente: calculos del autor con datos de 1a ENE (1995-2004) y 1a ENOE (2005-2013) del Inegi.
La figura 6 muestra graficas de dispersién y una linea con el mejor ajuste

entre hombres ninis de entre 19 y 24 anos y las tasas de homicidios por
cada 100,000 habitantes. Se distingue ademas entre dos periodos (1995-
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2006 y 2007-2013) y dos regiones (estados fronterizos y no fronterizos).?
Durante el periodo en el que hubo una caida de las tasas de homicidio y
una economia relativamente estable, no parece que exista una asociacion
significativa entre ninis y homicidios. Esto se observo tanto en los esta-
dos fronterizos como en el resto del pais (véanse las lineas continuas en
las graficas incluidas en la figura 6).

Sin embargo, el deterioro de las condiciones externas e internas que
dio lugar a un aumento de la violencia durante el periodo 2007-2013
parece haber creado una relacion positiva entre los ninis y las tasas de
homicidios en México (lineas discontinuas en las graficas de la figura 6).
La relacién positiva entre ninis y violencia fue considerablemente ma-
yor en los estados fronterizos. En la siguiente seccién se verificara si
estas correlaciones simples se mantienen cuando se controlan efectos
fijos especificos estatales y anuales, asi como por otros cambios signifi-
cativos que ocurren durante el mismo periodo.

Figura 6. Tasa de homicidios (por 100,000 habitantes) y ninis hombres de 19-24 afios
(%) por ubicacion y periodo

Todos los estados

Tasa de homicidio

% de hombres ninis, 19-24 anos
——— 1995-2006 e 2007-2013

9 Las lineas de la figura 6 se generan a través de regresiones localmente ponderadas de las
tasas de homicidio en ninis hombres de 19 a 24 afos.
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Fuente: calculos del autor con datos de la ENE, la ENOE y estadisticas de mortalidad
del Inegi.

Por ultimo, se tomd6 en cuenta la incidencia de la delincuencia para de-
terminados grupos de edad. Tanto el perfil de edad de los delincuentes
como el de las victimas de delitos en México siguen el mismo patréon
(Chioda 2017). La incidencia de la delincuencia aumenta durante la
adolescencia, alcanza un pico entre los 20 y 25 afos y comienza des-
pués una reduccién paulatina. Este patréon se mantiene si se analizan
crimenes contra la propiedad, crimenes violentos u homicidios. El mis-
mo patrén de propensiéon al crimen por grupo etario se muestra para los
presuntos delincuentes (ver figura 7).

Resultados

Nuestra primera especificacion corre una regresion de la tasa de homi-
cidios por cada 100,000 habitantes sobre los controles sin incluir una
medicién de ninis (ver tabla 1, columna 1). La mayoria de las variables
de control muestran el signo esperado por la teoria, pero con una signi-
ficancia estadistica limitada. El desempleo, la tasa de desercién escolar
y la desigualdad de ingresos se asocian positivamente con la tasa de ho-
micidio, pero ningun efecto es estadisticamente diferente de cero. Una
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mayor proporcion del empleo total en la industria de la manufactura re-
duce las tasas de homicidio. Las remuneraciones laborales por hora son
altamente significativas en todas las especificaciones.!

Las especificaciones 2, 3 y 4 de la tabla 1 incluyen, de manera acumula-
tiva, la proporcion de: ninis de 15 a 24 anos, hombres ninis de 15 a 24
afnos y ninis de sexo masculino de 19 a 24, respectivamente. Los resul-
tados muestran consistentemente que no existe una correlacion signifi-
cativa entre la proporcién de ninis en general y las tasas de homicidio.
Cuando se aisla el efecto de la proporcion de ninis hombres en las espe-
cificaciones 3 y 4, se demuestra que los cambios en esta proporcién no
se correlacionan con la tasa de homicidios en México. Como se muestra
en la especificacion 4, los cambios en la proporcion de hombres ninis de
entre 19 y 24 afios estdn marginalmente correlacionados con la tasa de
homicidios (en el nivel de confianza del 93.3%).

Tabla 1. Estimaciones de datos panel para la relacion entre ninis y tasa de homicidios

Variables Tasa de homicidios Inegi (1995-2013)

independientes €)) 2) 6)) 4

Proporcién de ninis

Todos los ninis -0.0231 -0.0385 0.0503

Hombres ninis (0.23) 0.27) 0.27)

0.0334 -0.663

Hombres ninis de (0.30) (0.48)

19 a 24 anos 0.625 *

(0.34)

Proporcion de -0.0038 -0.0059 -0.014 0.079

poblacion de 15 a 24 (0.56) (0.56) 0.57) 0.57)

Log del ingreso por -9.802 R 9901 wRE -9.934 Rk (.13

hora de trabajo (3.47) (3.61) (3.63) (3.62)

Tasa de desempleo, 55.44 55.84 54.89 58.25

edad 35 a 44 (39.35) (39.58) (40.52) (40.47)

Gini (ingreso laboral 11.02 11.04 10.92 12.22

per cépita) (15.96) (15.98) (16.04) (16.02)

Proporcion de -12.71 -12.57 -12.97 -13.42

trabajadores informales  (17.72) (17.79) (18.18) (18.14)
Continua...

10 Todos los resultados controlan los efectos fijos estatales y anuales, por ello los coeficientes
captan la relacién entre homicidios y variables independientes en el tiempo.
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Variables Tasa de homicidios Inegi (1995-2013)
independientes €)) @) 3 )

Proporcion de -40.03 * -40.29 * -40.27 * -33.32
desempleo en (22.38) (22.55) (22.57) (22.83)
manufactura
Tasa de desercion 0.406 0.406 0.404 0.412
escolar en secundaria (0.27) (0.27) (0.271) (0.27)
Constante 29.02 * 29.86 * 30.39 * 25.59
(15.36) (17.45) (18.10) (18.25)
Observaciones 607 607 607 607
R-cuadrada 0.268 0.268 0.268 0.272

Nota: errores estindar en paréntesis. *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1. Todas las estimaciones
incluyen efectos fijos a nivel estatal y dummies anuales. Se define a los trabajadores
informales como aquellos que trabajan para una empresa que no tiene registros contables
y que no contribuye a la seguridad social.

En la tabla 2 se observan los resultados de cinco especificaciones alterna-
tivas donde la proporciéon de hombres ninis entre 19 y 24 afios interac-
tda con dos variables dummy: el periodo de la guerra contra los carteles
(2007-2013) y estados fronterizos con Estados Unidos.!! La especifica-
cién 1 en la tabla 2 es similar a la 4 en la tabla 1, pero se incluye una
dummy para el periodo 2007-2013. El efecto de este periodo es positivo
y significativo y deja el resto de los resultados practicamente sin cam-
bios. La especificacion 2 en la tabla 2 muestra que, cuando la dummy
para este periodo interactia con la proporcién de hombres ninis de en-
tre 19 y 24 anos, la correlacion entre las tasas de homicidios y los ninis
s6lo es significativa durante el periodo de alta violencia. Adicionalmente,
esta misma especificacién muestra que a mayor ingreso menores tasas de
homicidios y que el abandono escolar en la educacion media superior son
marginalmente significativas para explicar los homicidios, con un signo
positivo y con un nivel de confianza del 90%.

El signo y el tamano de la correlacion entre hombres ninis de 19-24 anos
y la tasa de homicidio se mantiene sin cambios cuando la especificacion
incluye una segunda interaccion entre 7n27is y estados en la frontera entre
Estados Unidos y México (especificacién 3 en la tabla 2). En los estados
fronterizos, la correlacion entre los 727is hombres y la tasa de homicidios
es mas fuerte. La especificacién 4 en la tabla 2 incluye una triple interaccion

11 Dado que las regresiones incluyen efectos fijos estatales, es imposible incluir una dummy sin
interacciones para los estados a lo largo de la frontera entre los Estados Unidos y México.
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entre hombres ni71s entre 19 y 24 anos durante la guerra contra los carte-
les en los estados fronterizos de México.?? Los resultados muestran que la
asociacion positiva entre hombres ninis de entre 19 y 24 y la tasa de ho-
micidio se exacerba por la guerra contra los carteles y la crisis econémica. '

Estos resultados sugieren que un aumento en la proporciéon de ninis
no esta correlacionado con la tasa de homicidios, a menos que tenga
lugar en el contexto de mayores actividades ilegales. De acuerdo con la
especificacion 5, un incremento de un punto porcentual en la proporcion
de los hombres de 19 a 24 afos durante el periodo 2007-2013 se asocia,
aproximadamente, con un aumento de uno en la tasa de homicidios por
cada 100,000 habitantes. La elasticidad es mayor (1.37) en los estados
fronterizos del norte y es atin mas alta (2.37 = 1+1.37) cuando también
sucede durante el periodo 2007-2013.

;Qué tan importantes son los cambios en la proporcién de ninis para
explicar el incremento en la tasa de homicidios observadas durante el
periodo de aumento del crimen y la violencia? La proporcién de hombres
ninis de 19 a 24 anos aumenté de 7% en 2006 a 10.9% en 2011 a nivel
nacional. De acuerdo a nuestros resultados, este cambio, por si solo, re-
present6 un aumento de 3.8 en la tasa de homicidios durante el mismo
periodo, o casi una cuarta parte del aumento total de 16 que se observo.
El aumento de la proporcién de ninis durante el mismo periodo fue ma-
yor en los estados fronterizos: pas6 de 6.8% en 2006 a 11.8% en 2011.
Esto puede explicar un aumento masivo de 11.8 homicidios por cada
100,000 habitantes o un tercio del aumento total de 35 en los estados
fronterizos durante ese periodo.

De acuerdo con los resultados reportados en la tabla 2, la tasa de abando-
no escolar tiene un efecto positivo y significativo en la tasa de violencia.
En cuatro de las cinco especificaciones de la tabla 2, las tasas de deser-

12 Los estados fronterizos son Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y
Tamaulipas.

13 A fin de descartar la presencia de una correlacion espuria entre ninis en estados fronteri-
z0s y la tasa de homicidios, se estimaron dos especificaciones alternativas. La primera, en
donde se modifico la variable dummy de estados fronterizos para incluir aquellas entidades
colindantes con estos estados, pero sin ser frontera con EE.UU.: Sinaloa, Durango, Zaca-
tecas, San Luis Potosi y Veracruz (al norte pero no fronterizos). Bajo esta especificacion
alternativa, el efecto de la interaccién presentada en la especificacion 5 de la tabla 2 sigue
siendo significativa pero con un coeficiente menor. La segunda, en donde se incluy6 una
variable dummy de estados “al norte pero no fronterizos” con efectos de interaccién inde-
pendientes. La interaccién de la variable ninis con esta variable recién construida no fue
significativa pero la interaccion con estados fronterizos se mantiene significativa y con un
coeficiente muy cercano al obtenido en la especificacién 5 de la tabla 2.
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cién mas altas se asocian positivamente con la violencia, lo que es con-
sistente con una vasta literatura que muestra que el tiempo destinado
a la escuela esta negativamente asociado con los niveles de crimen. Un
incremento de un punto porcentual en la tasa de desercién se asocia
con un crecimiento de 0.6 en la tasa de homicidios por cada 100,000
habitantes. Datos a nivel de condado para los Estados Unidos durante el
periodo 1980-2008, muestran que la edad minima de abandono esta rela-
cionada negativamente con la delincuencia juvenil (Anderson 2014). Por
su parte, Cook y Kang (2014) encuentran que los nifios que ingresan con
sobre-edad a la escuela son més propensos a abandonar y ser condenado
por un delito grave. En México, la tasa de desercion escolar disminuyé
2.3% durante el periodo de reduccion de la violencia en México (1995-
2007), lo que contribuyé a una disminucién de 1.4% en la tasa de homi-
cidios o casi 20% de la reduccién general observada.

Para probar si la correlacion entre el crimen y los nenis resultaba sufi-
cientemente robusta, se sustituy6 la tasa de homicidios con la tasa de
robos de automéviles por cada 1 000 habitantes. En la tabla Al del ane-
X0, con las mismas especificaciones que en la tabla 2, se observa que un
aumento de un punto porcentual en la proporcion de hombres ninis de
entre 19 y 24 esta asociado con un aumento de 10 robos de automéviles
durante el periodo 2007-2013. La interaccién de ninis con el periodo y
los estados fronterizos resulta significativa para explicar la variacion en
el robo de automoviles. Las regresiones por robo de automéviles también
confirman la relacién positiva entre las tasas de abandono escolar y la
delincuencia, con un aumento de uno por ciento en la tasa de abandono
escolar correlacionado con casi siete coches adicionales robados.
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Limitaciones metodologicas

A pesar de la precision intuitiva y la concordancia con la evidencia inter-
nacional, los resultados obtenidos poseen algunas debilidades. El analisis
omite determinantes de la delincuencia y la violencia, particularmente
aquéllos relacionados con cambios en el sistema judicial como el nimero
de policias por cada 100,000 habitantes, la calidad de la fuerza policial y
el presupuesto dedicado a la seguridad, entre otros ejemplos no conside-
rados. Si una de estas variables fuera relevante para explicar los patro-
nes de violencia, nuestros resultados estarian sesgados. Pero, hasta que
haya mas informacién disponible sobre el sistema judicial en México, el
problema de variables omitidas es practicamente imposible de resolver.

No obstante, la limitacién metodoldgica mas importante de nuestro enfo-
que empirico es establecer el efecto causal entre los ninis, el crimen y la
violencia. En teoria, los ninis pueden causar mas delincuencia y vicever-
sa. Con datos micro para América Latina, Cardenas, De Hoyos y Székely
(2015) muestran que el PIB per capita y su tasa de crecimiento son impor-
tantes determinantes de la proporcion de nines. Enamorado, Lopez-Cal-
va y Rodriguez-Castelan y Winkler (2014) y Robles, Calderén y Magaloni
(2013) muestran que la violencia se asocia negativamente con la actividad
economica en México. Esto implica que la tasa de ninis se determina, a
través de su impacto sobre el crecimiento, por el crimen y la violencia.

Con el fin de atender el tema de la doble causalidad se podria buscar una
variable instrumental correlacionada con los ninis varones de 19 a 24,
pero no asociada con la tasa de homicidios (e.g. importaciones de EEUU
provenientes de México).1* Aun si este fuera un instrumento valido para
la variable de ninis hombres, no resolveria en su totalidad el proble-
ma de endogeneidad. Existen otras variables que también son endégenas a
cambios en los niveles de crimen y violencia. Por ejemplo, a través de sus
efectos en el crecimiento econémico, la violencia determina en parte los
ingresos laborales y las tasas de empleo. Existe evidencia que sefiala que
la violencia incrementa la propension a abandonar los estudios en el nivel
medio superior (Grogger 1997). En este sentido, seria necesario utilizar
instrumentos validos para cada una de las variables endégenas indepen-
dientes incluidas en la regresién, y en caso de no lograr este objetivo, las
estimaciones del coeficiente para ninis seguirian siendo sesgadas.

14 Para un intento de corregir el problema de endogeneidad en la relacién entre ninis y cri-
men, ver Gomez Ayala y Merino (2012).
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Finalmente, para aumentar la credibilidad de las estimaciones pese a
las limitaciones metodolégicas, se realizaron pruebas complementarias.
Primero, se utilizé6 como variable independiente la proporcién de ninis
hombres de 19 a 24 anos con un afno de rezago en lugar de la propor-
cién contemporanea de ninis (la variable rezagada reveria cumplir con
mayor rigor la condicién de exogeneidad). Los resultados muestran una
asociacion positiva entre ninis hombres y el crimen durante el periodo
de altos indices de violencia, sobre todo en el norte de México. Segun-
do, a manera de prueba de falsificacién de los principales resultados, se
usaron las especificaciones de la tabla 2, pero con la participacion de las
mujeres ninis de 19 a 24 afnos como variable independiente. No hubo
asociacion directa o en forma de interaccion entre nenis mujeres y las
tasas de homicidios en México, excepto cuando interactué con el periodo
2007-2013 y la variable de los estados limitrofes.

,Por qué son diferentes los estados fronterizos?

Una de las suposiciones que vinculan a los ninis hombres con la vio-
lencia durante la guerra contra las drogas, en particular en los estados
fronterizos, es que la maquila y el crimen buscan al mismo tipo de traba-
jador. La tipologia es similar tres dimensiones: género, edad y escolari-
dad. Las similitudes en la intensidad con la que los dos mercados (legal
e ilegal) emplean el mismo insumo (hombres jévenes poco calificados)
y la coincidencia geografica (las ciudades fronterizas) ayudan a explicar
los resultados presentados anteriormente. Durante la década de 1980 y
a principios de 1990, en el sector de la maquila habia mas trabajadoras.
Para el ano 2000, 1a mitad de los empleados en el sector eran hombres. En
ese ano, alrededor de dos tercios de esos trabajadores tenian menos de
30 afios y 80% no habia terminado la educaciéon media superior (menos
de 12 anos de educacion formal) (Atkin 2012).

Las oportunidades de empleo y los mejores salarios asociados con el TLC
aumentaron el costo de oportunidad de asistir a la escuela para los jévenes
de 15 a 18 afios en el norte de México (Atkin 2012). Muchos adolescen-
tes abandonaron la escuela para trabajar en las maquilas. Por cada veinte
nuevos puestos de trabajo en el sector, un estudiante se retir6 después
de completar la secundaria en lugar de continuar (Atkin 2012). Durante
el periodo 2008-2009, en medio de la crisis financiera internacional, los
hombres absorbieron 70% de las pérdidas de empleo en México (ENOE).
El porcentaje del impacto de desempleo absorbido por hombres en los
estados fronterizos fue ligeramente superior (72%) en el mismo periodo.
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Figura 7. Distribucion por edad y escolaridad de los trabajadores en las industrias de
fabricacion y los presuntos delincuentes
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Nota: la informacion para los trabajadores de fabricacién proviene de Atkin (2012)
que utiliza el censo de poblacién 2000 para calcular la proporcion de trabajadores en la
fabricacion por edad. La distribucién de la educacion corresponde a los trabajadores de
16 a 28 anos. La informacion para presuntos delincuentes proviene del censo de 2007
de presuntos delincuentes de las fiscalias. La distribucién educativa corresponde a
presuntos delincuentes de entre 16y 28 afios.
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Debido a la crisis y a la reduccién de la demanda de exportaciones de
México a los Estados Unidos, los trabajadores jovenes y con poca expe-
riencia enfrentaron una reduccion en la demanda de trabajo en el nor-
te. Al mismo tiempo encontraron un aumento en la demanda de trabajo
para actividades ilegales en la misma ubicacion geografica (ver figura 7).
La informacion de los registros administrativos de todos los presuntos
criminales muestra que el perfil de los hombres 7inis corresponde con
el de los perpetradores del crimen. En 2007, poco més de la mitad de los
presuntos criminales sometidos a un proceso judicial tenfa entre 16 y 30
anos y cerca de 80% del total no habian completado la escuela secunda-
ria.”® Estas caracteristicas similares entre los trabajadores en el sector de
la maquila y los presuntos delincuentes ayudan a explicar la correlacion
significativa entre hombres n77is de 19 a 24 afnos y las tasas de homicidios
durante el periodo 2007-2013, particularmente en el norte de México.

Conclusiones

Los resultados del andlisis sugieren que, en general, no podemos asociar
a los ninis con el crimen y la violencia en México. Sin embargo, durante
el periodo 2007-2013, la relacién entre nenis y violencia se volvid positiva
y significativa. La asociacién entre ninis y la tasa de homicidios es mas
fuerte en los estados situados a lo largo de la frontera con Estados Unidos,
region particularmente afectada por el crimen organizado y la crisis finan-
ciera internacional de 2008-2009. De acuerdo a nuestros resultados, du-
rante el periodo 2007-2011, el aumento en el nimero de ninzs (hombres)
en México puede explicar hasta una cuarta parte de la escalada total en la
tasa de homicidios observada durante esos afios. En los estados fronteri-
708, la proporcion de ninis (hombres) casi se duplicé durante el periodo
2007-2011, cambio suficiente para explicar un tercio del aumento total de
la tasa de homicidios en esa region. Otro resultado importante que pro-
viene del analisis estadistico es la asociacion positiva entre la criminalidad
y el abandono escolar. Un aumento de un punto porcentual en la tasa de
abandono escolar en el nivel medio-superior se asocia con un aumento de
0.6 homicidios por cada 100,000 habitantes y siete automéviles robados.

15 La edad minima legal en México para ser procesados por los tribunales penales convencio-
nales es de 16 anos. Los registros administrativos se captan durante las tres etapas de los
procedimientos de justicia penal: investigacion preliminar, pre instruccién y sentencia. Los
datos de presuntos delincuentes se captan después de que el fiscal haya fundamentado la
acusacion sobre la existencia de un delito y la presunta responsabilidad del sujeto. En este
momento, el delincuente es llevado ante un juez, quien determinara su condicion juridica
evaluando los elementos que lo vinculan a la comisién del delito.

| 59 |



Vida en movimiento: problemas y politicas publicas

Dos factores explican el cambio en la relacién entre nenes y criminalidad
en México. Durante el periodo 2007-2013, México experimenté el im-
pacto negativo de la crisis financiera global y un aumento de la violencia.
La crisis econémica provoco pérdida de empleos particularmente entre
los jovenes, no calificados, en la industria manufacturera en el norte del
pais. Es decir, el sector de la maquila se contrajo mientras se expandio
el mercado para actividades ilegales, y las dos demandan el mismo per-
fil de trabajadores: jovenes, de baja escolaridad en el norte del pais. El
incremento de la violencia causado por la guerra contra el narcotrafico
demanddé un constante flujo de “trabajadores” a la industria del crimen
organizado. Desde una perspectiva de costo de oportunidad, los ninis
encontraron pocas alternativas—aparte de involucrarse en las organi-
zaciones de trafico de drogas. La confluencia de estos factores ayudo a
desatar una espiral de violencia en México.

Este analisis proporciona a los responsables de politica publica un argu-
mento convincente para el disefio e implementacién de intervenciones
para reducir el nimero de ninis. Los gobiernos pueden disuadir la parti-
cipacion de los jovenes en actividades ilegales mediante el fortalecimien-
to de las politicas de proteccién social, como el seguro de desempleo y
programas de formacion para el trabajo. Esto ayudaria a mantener a los
jovenes fuera de la inactividad en periodos de contraccion econdémica, en
especial cuando éstos se acompafan de espirales de violencia como las
vividas en México y Centro América durante los tltimos afios.

Los gobiernos deben implementar politicas para mantener a los jovenes
en la escuela, sobre todo en el nivel medio-superior, incluso cuando el
mercado les ofrezca puestos de trabajo relativamente lucrativos, como
ocurri6 en las maquiladoras en el norte de México durante el auge gene-
rado por el TLC. Una opcién de politica es requerir que todos los jéove-
nes en edad escolar obligatoria (preescolar hasta el grado 12 en México)
estén inscritos en la escuela para poder ser empleados. Adicionalmente,
el empleo de jovenes en edad escolar debe estar restringido a un cierto
numero de horas que haga posible combinar el empleo y el estudio. Este
tipo de politica regulatoria encaminada a reducir al minimo la tasa de
abandono escolar podria funcionar si hay mecanismos confiables para
asegurar su observancia. Esta opcién, puede parecer drastica y causar
distorsiones en el mercado, pero una vez que se consideran los costos
de largo plazo asociados al abandono escolar, es evidente que la falta de
acciéon puede ser mucho méas costosa.
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Bono demografico: los deberes para merecerlo
| |

Rosa Martha Loria!

as proyecciones de poblacién son un instrumento indispensable en la

formulacion de acciones a ejecutar por los gobiernos y sectores eco-
némicos y sociales, tanto a escala nacional, como estatal y municipal. Las
proyecciones alimentan la planeaciéon econémica, social y demogréafica.
También sirven para establecer metas programaticas e identificar efectos
e interrelaciones de los fenémenos demograficos con el pasado inmedia-
to. Asimismo, posibilitan la exploracion de escenarios futuros y permiten
la comparacion historica de avances y tendencias a escala internacional.

Las politicas publicas deben incluir estrategias dirigidas a la atencién de:
la fecundidad, salud y reproduccion; el envejecimiento y mortalidad; la
migracion y el bono demografico. Esto no solo a razén de la expresion
de necesidades sociales, sino porque estos asuntos podrian generar tam-
bién la necesidad de destinar parte del presupuesto para su atenciéon. En
particular, el bono demografico necesita traducirse en beneficios reales
para la sociedad. Aunque requiera de fuertes inversiones en capital hu-
mano, particularmente en jévenes, asi como en politicas educativas y de
empleo, sus efectos positivos pueden llevar a la reduccion de la pobreza
y desigualdad y con ello al desarrollo sostenible.

Las inversiones de esta naturaleza, ademas de generar oportunidades para
nifas, nifios, adolescentes y jovenes, son fundamentales para enfrentar los
costos que se avecinan con la poblacion que esta envejeciendo. Lo que pre-
supone un financiamiento creciente para pago de pensiones y un aumento
en la demanda de cuidados y atencion a la salud por un periodo largo.

1 Presidenta de Corresponsabilidad Social Mexicana A.C.
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En relacion a la dinamica demografica de México, este articulo busca
integrar elementos sobre las acciones que se han emprendido y las que
deben emprenderse en esta década por parte de todos los sectores y
actores de la sociedad civil para dar respuesta al bono demografico en
el periodo del 2025 al 2030. El objetivo es provocar la reflexion sobre
las politicas publicas actuales dirigidas hacia los adolescentes y jévenes
mexicanos, en el entendido que el bono demografico puede convertirse
en una oportunidad, tanto coyuntural como histérica para generar be-
neficios reales a nuestra sociedad. En el texto también se presenta una
prospectiva de las demandas en materia de pensiones, bienestar y salud
para la poblacion que alcance la vejez en el afo 2050.

Bono demografico

Dentro del proceso de transicion demografica, el bono demografico se
puede definir como el fenémeno en el que la poblacién en edad de traba-
jar, (entre los 15 a 60 afos de edad), es mayor que la poblacién depen-
diente (ninas y nifios de 0 a 14 anos y adultos de 60 afios y mas) (Pinto
2016a). Segun la Organizacién Internacional de Trabajo (OIT a), el cri-
terio que se utiliza para clasificar a esta poblacion es fijado por cada pais
y de acuerdo con sus circunstancias, por lo que es imposible establecer
rangos limite de aplicacién universal.

Dicho de otro modo, el bono es un cambio importante en la estructura de
la poblacién, en el que subyace la reduccion de los indices de natalidad
y el incremento en el sector poblacional que pertenece a las edades eco-
némicamente productivas. En este contexto, cabe esperar un impulso al
crecimiento del ingreso como consecuencia de un aumento en la propor-
cién de trabajadores, acumulacion acelerada del capital y reducciéon del
gasto en personas dependientes. De algiin modo, se propicié mediante
las acciones y medidas impuestas en décadas anteriores en materia de
control de la natalidad, crecimiento demografico, e innovaciones en salud.

Este fenémeno no dura grandes periodos. Por ello se debe trazar un plan
con metas y establecer condiciones que permitan fructificar el bono de
modo que lleve al crecimiento econémico. De acuerdo con Pinto (2016b),
algunas de las condiciones para poder implementar politicas publicas
que creen un ciclo de crecimiento sostenido son:

1. Condiciones demograficas: combinacién de una reduccién de la
mortalidad, fecundidad y razén de dependencia.
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2. Oportunidad de la transicion demografica: el bono solo puede ocu-
rrir en la mitad de la transicion.

3. Recursos humanos existentes: recursos humanos de calidad.

4. Politicas para producir una fuerza de trabajo productiva: mercados
abiertos (econémicas), mercado laboral flexible (laborales), atencion
de salud y servicios de educacion de alta calidad (recursos humanos).

5. Sistema financiero: incentivos al ahorro y a la inversion.

Bono demografico en Latinoamérica

Los cambios en la pirdmide de edades de las poblaciones son de suma
importancia desde el punto de vista social y econémico. En varios paises
de Latinoamérica se cuenta con la oportunidad que acompana al bono
demografico. La grafica 1 muestra como la proporcién de poblacion que
tiene entre 15 y 59 afos en la region oscila alrededor del 60 por ciento
desde inicios del afio 2000 y hasta aproximadamente el 2035. Este feno-
meno es fruto de tasas de natalidad elevadas en décadas pasadas.

Grafica 1. Estructura de envejecimiento de la poblacién latinoamericana
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Fuente: Cepal (2002).
Los jévenes y adultos en la regiéon pueden ser exitosos, pero esto depen-

de de la capacidad de las economias para generar empleo. Por ello, las
medidas deben tomarse de manera urgente e inmediata. Ejemplo de ello
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son Ecuador y Honduras, quienes a pesar de no haber aprovechado el
bono desde su inicio, han creado mayores empleos para el sexo femeni-
no, anteriormente mas rezagado, buscando equidad y sumando al bono,
el cual durara mas de 15 afos.

El envejecimiento de la poblacién ocurre con diferente intensidad en los
paises de Latinoamérica. Se parte desde una condicién minima hasta una
avanzada, respecto a la proporciéon y nimero absoluto de personas de 60
anos y mas. Este niimero se incrementara sostenidamente en los proximos
decenios en todos los paises de la region. La escala va entre el 5 por ciento
en Nicaragua y el 17 por ciento en Uruguay. En términos absolutos, del
2000 al 2025, 57 millones de adultos mayores se sumaran a los 41 millones
existentes. De 2025 a 2050, el incremento de esta poblacién sera de 86
millones. Es decir, el 23 por ciento de la poblacién regional serdn personas
mayores. El ritmo de crecimiento de la poblacién adulta mayor sera tres y
cinco veces mas alto que el de la poblacion total en los periodos 2000-2025
y 2025-2050, respectivamente (Cepal 2002). Este proceso expresa dos o
tres factores esenciales de riesgo que deben atenderse con urgencia.

El primero es el ritmo en que se ha venido dando el envejecimiento, pues
es el mas rapido registrado histéricamente en paises subdesarrollados
y continuard de esta manera. Para el 2030, un importante nimero de
paises de América Latina alcanzara la proporcién de personas mayores
que hoy se observa en naciones desarrolladas que gozan de soporte en
servicios e institucionalizacién mas avanzados. En contraste, lo que se
proyecta para Latinoamérica, es que el envejecimiento se dara en un
contexto caracterizado por una baja cobertura de seguridad social, con-
diciones de salud inequitativas y problemas para garantizar del bienestar
de la poblacién envejecida.

El segundo riesgo refiere a los costos de la cobertura de servicios de sa-
lud, pago de pensiones y condiciones de bienestar social de la poblacién
que envejezca, el cual dependera de las economias que el bono demogra-
fico aporte en los anos venideros. Un ejemplo claro lo da nuestro pais. De
acuerdo con datos de Cepal (2005), México incrementara sostenidamente
su indice de envejecimiento hasta el afio 2050 (ver grafica 2). Esto su-
cederd mientras la oportunidad del bono demografico concluye y no se
contara con oportunidades econdémicas y capacidades para responder a
las demandas en materia de pensiones, salud y bienestar social. De 2020 a
2030, el indice de envejecimiento aumentara 22.6%, de 2030 a 2040 34.4%
y de 2040 a 2050 37.2% alcanzando un valor de 129.4 (ver cuadro 1).
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Ademas, la razén de dependencia juvenil en 2050, sera de 30.4 y el indice
de dependencia en personas mayores de 60 afios, serd 50.6 lo que es casi
equivalente a un dependiente por persona.

Gréfica 2. Indice de envejecimiento en México (1970-2050)
140
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Fuente: elaborado con datos de Conapo e Inegi (1970 y 2011).

Cuadro 1. Incremento en el indice de envejecimiento

Ao Indice Incremento

1970 8 n/a
1980 9.6 1.6
1990 10.6 1
2000 13.7 3.1
2010 21.4 7.7
2020 35.2 13.8
2030 57.8 22.6
2040 92.2 34.4
2050 129.4 37.2

Fuente: elaborado con datos de Conapo e Inegi (1970 y 2011).

Un tercer factor a considerar, que caracteriza a la situacién actual de
muchos los jovenes de Latinoamérica, son las oportunidades de estudio
en relacion a las proyecciones de ocupacién y empleo. De acuerdo con
Martins (2013), cerca de 30 por ciento de las jévenes en América Latina
y el Caribe, son madres a los 20 afios. Ademads, se estima que uno de cada
cinco jévenes en edad de estudiar o trabajar son ninis, es decir, personas
que ni estudian ni trabajan (Langer 2016) (ver grafica 3). En el caso de
México, la tasa de ninis oscila también alrededor del 20 por ciento (ver
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grafica 4). Este fendmeno se ha visto influido, tanto por la carencia en
matriculas y empleos, como por los cambios en los actuales sistemas de
pensiones. Se ha ampliado el ndmero de afios de trabajo para alcanzar la
jubilacion, liberando mas tarde los empleos para los mas jévenes.

Gréfica 3. Proporcion de ninis en el grupo etario de 15 a 24 afios
por region (alrededor de 2010)
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Fuente: De Hoyos, Rogers y Székely (2016).

Grafica 4. México: tasa de ninis (2003- 2015)
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Fuente: OCDE (2016).

En relacién a la migracién, existen también caracteristicas sociodemo-
graficas cada vez mas heterogéneas en Latinoamérica que influyen en
el aprovechamiento del bono demografico en la regiéon. Por un lado, Ar-
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gentina, Costa Rica y Venezuela son los paises que registran el mayor
numero de inmigrantes provenientes de paises de la propia region. En
la escala intrarregional, los flujos més voluminosos son los colombianos,
hondurenos, salvadorefios y guatemaltecos. En el Caribe, sobresale la co-
rriente migratoria de haitianos a Republica Dominicana. Por otro lado, al
ano 2010 se estima que existe, como minimo, 28.5 millones de inmigran-
tes de la regiéon en los Estados Unidos. Los mexicanos representan mas
del 50 por ciento de los inmigrantes regionales, seguidos de los cubanos,
dominicanos y salvadorefios (Martinez, Cano y Soffia 2014).

Desde un punto de vista demogréafico, la regién de Latinoamérica es cla-
ra expulsora de poblacién, ya que la mayoria de los paises registra un
saldo migratorio negativo. Sin embargo, las proyecciones nacionales de
poblacién asumen que esa tasa se ha reducido gradualmente. Desde el
punto de vista econémico, las remesas familiares alcanzaron un registro
histérico de 65.38 millones de délares en el 2014, casi el triple de lo regis-
trado a inicios del afio 2000. Los emigrados de América Latina y el Caribe
realizan alrededor de 250 millones de transferencias a su pais de ori-
gen. Sin embargo, segun el informe del Fondo Multilateral de Inversiones
(FOMIN) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), para México, la
reduccién en la migracion hacia Estados Unidos se ha traducido en la cai-
da de remesas, lo que también ocurre para Sudamérica. Aunado a esto,
ambos reflejan un registro de nulo crecimiento desde 2013 (BID 2013).

No obstante, México sigue siendo el principal receptor de remesas en la
region con 21.6 mil millones de délares, seguido por Guatemala con 5.1
mil millones de dolares. Los flujos de remesas a América Latina y el Ca-
ribe contindan siendo una importante fuente de ingresos para millones
de familias. Las remesas implican fuentes de ahorro y de acumulacion
de activos para las crisis proyectadas en los movimientos demograficos
que se avecinan. Esto representa una oportunidad para que las insti-
tuciones ofrezcan productos financieros y de ahorro que respondan a
esta necesidad especifica de la poblacién migrante. El suceso migratorio
tiene un profundo impacto social a escala de hogares y comunidades. Sin
embargo, la falta de una adecuada captacion de las remesas, la pérdida
de capital humano y la desproteccion de los derechos humanos, son pre-
ocupaciones ineludibles en este fenémeno.

Son diversos los factores para la emigracion latinoamericana y caribefia.
Unos es el incremento en los indices de violencia acompanados con la re-
duccion de trabajos estables. También afecta el incremento de la pobreza
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y la desigualdad en la distribucion del ingreso. Todos repercuten en una
bisqueda de mejores opciones de vida fuera del pais de origen, particular-
mente de jovenes en edad de trabajo. En este sentido un caso preocupan-
te seria el de Honduras, quien dadas sus condiciones socio-econémicas,
no ha podido establecer estrategia de aprovechamiento del bono demo-
grafico y el efecto migratorio ha implicado la pérdida de poblacién joven
y menos nacimientos.

Los paises de América Latina que viven o pronostican en breve el bono de-
mografico, enfrentaran desafios en mataria econémica y educativa. Tam-
bién deberdn establecer resistentes demandas a los paises desarrollados
que favorezcan la integracién de los inmigrantes para aumentar el flujo
de remesas y su utilizacion productiva. Ademas deberan invertir en la ob-
tencién de personal joven calificado y la generacion de empleos formales
para ellos, involucrando al sector empresarial, a fin de que contribuyan a
la incremento de recursos para gastos de salud y pensiones futuras.

México y su bono demografico

Actualmente comienzan a reflejarse cambios en la estructura de edad de
la poblaciéon en México que se asocian con la reduccion de la tasa de na-
talidad y el incremento de la esperanza de vida. Desafortunadamente, no
se ha establecido un plan para afrontar esta oportunidad y sacar la mayor
ventaja desde el 2025 y hasta su término. De acuerdo con las estadisticas
del Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo), 65.5 % de la poblacién ac-
tual estd en edad laboral (15-60 afios); 28.7 % tiene entre 0 y 14 afos, y
s6lo 5.8 % (unos seis millones de personas son adultos de 60 afios 0 mas)
(ver grafica 5). Al incrementarse la poblacién productiva en relacién a la
poblacion en edad escolar o de retiro, es posible generar mayor riqueza,
se reducen gastos en educacion y salud, lo que da una posibilidad de
ahorro e inversion econémica.
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Gréfica b. Pirdmide poblacional 2025
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Fuente: Conapo (2016).

Seguin datos de Conapo (2016), en el 2008 habia 45 menores de 15 afios
y 8.6 individuos mayores de 60 por cada 100 personas en edad laboral, en
México, lo que representa una razén de dependencia de 53.7. Esta alcan-
zard su minimo en el afio 2020, con un valor de 45 dependientes por cada
100 individuos en edad laboral. Asimismo, se calcula que desde 2012 el
numero de adolescentes comenzé a disminuir mientras que la poblacién
entre 20 y 24 anos comenzé a descender en el 2015. El envejecimiento
de la poblacion mexicana se consolidara en 2035, cuando la poblacién en
edad avanzada supere a la infantil. No aprovechar el bono demografico,
no solo implicard dejar sin empleo a quienes lo soliciten cuando sean
jovenes, sino que en un futuro no habra recursos suficientes para ser
atendidos durante su vejez.

La “ventana de oportunidad” llamada bono o dividendo demogréafico es-
tara abierta transitoriamente en México a partir de 2018. Esto nos obli-
ga a analizar dos aspectos fundamentales: las condiciones educativas y
la generacion de empleos para estos jovenes en un escenario en el que la
desocupacion se ha incrementado en un 74.9 % (Inegi 2016a). Cabe esti-
mar que la demanda de empleos continuara creciendo sin que se pueda
vislumbrar un crecimiento econdémico sostenido que haga meritorio un
equilibrio entre oferta y demanda. Se requerira de una tasa de crecimiento
del Producto Interno Bruto (PIB) constante de 4.6 por ciento (a la fecha es
de 2.3) para que el nimero de empleos formales pueda absorber a casi el
85 por ciento del total de la poblacién econémicamente activa en el 2030.
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Para el 2015, la poblacién econémicamente activa en México fue de 53.8
millones de personas, equivalente a 60.4 por ciento de la poblacion total
mayor a 15 anos de edad (ver grafica 6). Por su parte, la poblacién ocu-
pada fue de 43 millones 255 mil 217 personas, de las cuales solo el 37 por
ciento (15 millones 931 mil 880) cuenta con acceso a seguridad social.
Implica que mas de 27 millones carecen de esta prestacion y tampoco
generaran cotizacion alguna para una pension. De acuerdo con el Inegi,
esto representa un aumento de 1.7 millones de personas respecto a igual
periodo del afio anterior (Inegi 2016b).

Grafica 6. Poblacién econdmicamente activa (PEA) (2001-2016)
(Miles de personas)
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Fuente: Inegi (2016).

En cuanto a las modalidades de empleo, sin considerar el agropecuario,
20.6 millones de personas se emplearon en micronegocios, 7.6 millones en
pequeios establecimientos, 5 millones en medianos, 4.7 millones en gran-
des empresas y 4.9 millones en otro tipo de unidades econémicas. Ademas,
4.4 millones de personas estan subocupadas con una ocupacion comple-
mentaria (ver grafica 7). Por su parte, hay 30 millones de personas en todas
las modalidades de empleo informal. Esto representa 52.8 por ciento del
total de la poblacién ocupada. Cabe senalar que hubo un incremento de 4
por ciento respecto al 2014. Por su parte, la poblacién desocupada, es decir
quienes reportaron no haber trabajado, es de 2.2 millones de personas.
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Grafica 7. Caracteristicas y modalidades de empleo (2014)
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Fuente: elaborado con datos de Inegi (2014).

A manera de ejemplo, el bono demografico en nuestro pais se ha comen-
zado reflejar en el estado de Jalisco en esta década dadas sus caracteris-
ticas demograficas. Para 2013, Conapo estimé en 4 millones 973 mil 083
el niimero de personas jaliscienses en edad de trabajar, 1o que representé
el 64.6 por ciento de su poblacién total en ese ano. En poco mas de 20
aflos, su fuerza laboral crecié en un 67 por ciento. Para 2020, habra 5 mi-
llones, 474 mil 344 personas en edad productiva de las cuales se estima
que el 51.5 por ciento seran mujeres.

Cuadro 3. Jaliscienses en edad de trabajar (bono demografico)

Mujeres 2 565,052 2 821,579
Hombres 2 408,031 2 652,765
Total 7 687,673 8 318,158

Fuente: gobierno del estado de Jalisco (2013).
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Cuadro 4. Metas en el Plan Estatal de Desarrollo 2018 del estado de Jalisco

Tasa de desempleo (%)

Tasa de ocupacion informal (%)
Inversion extranjera directa (MDD)
Patrones registrados IMSS

Posicién en el PIB nacional

Indice de Competitividad estatal
Ingreso por hora trabajada (pesos)
Poblacion en pobreza (%)

Gasto destinado a inversion publica (%)
Participacién exportacién nacional (%)
Derrama econémica turismo (MDP)
Grado promedio escolaridad (anos)
Rezago educativo (%)

Cobertura educativa superior
19-24 anos (%)

Nota: MDD (Millones de pesos). Fuente: gobierno del estado de Jalisco (2013).

4
27.3 25.87
781.2 939.65
77,236 81,473
4 4

13 11
33.43 42.9
39.8 35
6.4 8
10.93 11.38
33,295  41,393.60
9 95

403 33
25.38 40

% de
Mejora

18.563
5.23
20.28
5.48
0
15.38
28.32
12.06
25
411
24.32
5.55
18.11

57.6

El aprovechamiento del bono demografico parte de ejercer una conside-
rable presion en el mercado de trabajo para la generacién de un mayor
numero de empleos formales y bien remunerados. El Plan Estatal de Desa-
rrollo 2018 del estado de Jalisco incluye, entre otras, las siguientes metas,

consideradas con mayor impacto para el aprovechamiento del bono:

. Reducir la tasa de desempleo 18.53%.

. Reducir la tasa de ocupacion informal en 5.23%.

1
2
3. Incrementar el registro patronal en IMSS en 5.48%.
4

. Incrementar el ingreso promedio por hora trabajada de 33.43. a 42.9

pesos.

5. Disminuir la tasa de ocupacion informal en 5.23% y la de pobreza

en 12%.

6. Ampliar la cobertura educativa de nivel superior al 40% incremen-

tando en un 57.76% sobre la linea base.
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Cabe mencionar que, la mayor parte de los trabajadores tiene ingresos no
mayores a tres salarios minimos y un importante niimero gana de uno a dos
salarios minimos. Esto representa un gran reto para cumplir con el indica-
dor citado en el Plan Estatal respecto al incremento salarial (ver cuadro 5).

Cuadro 5. Los ingresos de los trabajadores jaliscienses en salarios minimos (SM)

Hasta uno 9.48%
Més de uno a dos 23.37%
Mas de dos a tres 27.07%
Mas de tres a cinco 21.33%
Mas de cinco 8.26%
No recibe ingreso 5.84%
No especificado 4.64%

Fuente: gobierno del estado de Jalisco (2013).

Sin duda, este esfuerzo requiere de cambios estructurales en la legis-
lacion laboral y educativa locales, asi como la implantacion de politicas
publicas de inclusién nacional y sostenible dentro de las siguientes ad-
ministraciones. Ademas, recordemos que el bono demografico sera na-
cional, por lo que el esfuerzo de un solo estado seria de minimo impacto.
Deben establecerse estrategias regionales en aquellos estados en los que
se refleje mayormente este cambio demografico.

+Qué hacer? ;Hemos perdido la oportunidad del bono demografico?

La oportunidad de un bono demografico tendra su término entre 2030 y
2035 segun Conapo. Para el 2034 sera demasiado tarde para generar bonos
o economias que favorezcan a la poblacion dependiente, la cual iniciara su
incremento en el 2050. Dentro de 24 afios, en nuestro pais habra la misma
cantidad de longevos que de nifias y ninos. Es decir, la proporcion se incre-
mentara a 116 mayores de 60 afos por cada quince menores de 15 afos.

En nuestro pais, los sectores parecen enfocarse en desperdiciar esa
oportunidad histérica. La oportunidad que ofrece el bono demografico se
escapa con el desempleo, la informalidad, la delincuencia y la migracion
internacional. Para capitalizarla a favor se necesitaria cumplir al menos
con dos condiciones. La primera es contar con una poblacion joven con
mayor nivel educativo. Es importante para asegurar la sustentabilidad
a largo plazo e impulsar el cambio estructural y el desarrollo requerido
para generar aprendizaje, capacidades de innovacién y una sociedad de
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conocimiento. Para ello, se deben establecer politicas publicas que pro-
muevan el aumento de la oferta educativa y la matricula a nivel educa-
cién media superior y superior. Asimismo, hay que elevar la calidad de
la educacion en todos sus niveles y establecer vinculos sélidos entre el
sector educativo y empresarial, para la certificaciéon y desarrollo de com-
petencias, generacion de fuentes de empleo formales y becas empleo.

El panorama educativo de las personas jovenes en Latinoamérica y Mé-
xico, muestra que la educaciéon primaria es ya casi universal. Ha dejado
de ser una limitante para la expansion a nivel secundaria, haciendo mas
fluida la transicién entre ambos ciclos de estudio. Sin embargo, la ofer-
ta matricular de secundaria hacia la educacién media y de ésta ultima
a la media superior, se van reduciendo. Con ello se cierra la oferta de
oportunidades de estudio y la posibilidad de inclusion. Existe necesi-
dad urgente de ampliar la cobertura educativa a favor de la poblacién
joven con contenidos atractivos, constantes y de calidad que favorez-
can la permanencia y no la desercion.

Por otro lado, en un estudio reciente, el Instituto Mexicano de la Juventud
(IMJUVE a) hace hincapié en la importancia del desarrollo de capacida-
des a través del sistema formal de educacion, considerando que a mayor
numero de afnos de escolaridad habra mejores oportunidades laborales.
Enfatiza también, la necesidad de mejorar las oportunidades de insercién
laboral para su aprovechamiento productivo y de innovaciéon. En suma, se
debe generar un puente entre la educacion y el empleo a favor de la pobla-
cién joven que les permita transitar de la condicién de dependencia a su
propia autonomia y sustentabilidad econémica.

Con lo anterior no descartamos la amplia oferta de mecanismos y mo-
dalidades que ha establecido la Secretaria de Educacién Publica (SEP)
para ampliar la cobertura en educacion técnica y media superior. Entre
ellos figura el Programa “Construye T” que, en colaboracién con Progra-
ma de la Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), busca el desarrollo
de capacidades psicosociales. También se ofrecen los programas “Yo no
abandono” para la conclusion de estudios y el “Modelo de Formacién
Dual para el Desarrollo de Competencias”. Este ultimo retoma elementos
del modelo dual desarrollado en 2013 por la SEP, la Confederacién Patro-
nal de la Republica Mexicana (COPARMEX) y la asesoria de la Camara
Mexicano-Alemana de Comercio e Industria (CAMEXA), con el que los
estudiantes desarrollan conocimientos y competencias en las empresas
vinculando teoria y practica en el desarrollo de habilidades.
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Aunque estos esfuerzos buscan la inclusion, lamentablemente no se
han movido las cifras de empleo, calidad educativa. El indice matricu-
lar es muy bajo y no responde a las demandas de un bono demografi-
co proximo. Ademas, sigue habiendo jévenes egresados de la educacion
media superior tecnolégica sin experiencia laboral, con escaso capital so-
cial. Algunos de ellos se han formado en un nimero reducido de carreras
y muchas de ellas estan saturadas dentro del mercado laboral. Lo que
conlleva que las tasas de desempleo y subempleo sean elevadas, los in-
gresos limitados y que haya suficientes ofertas laborales formales que
aseguren prestaciones y seguridad social.

La segunda condicién, estrechamente ligada a la anterior, se dirige al sec-
tor productivo. Hay que generar oportunidades de empleo consistentes y
con salarios justos para los jévenes que se incorporan a la poblacién econé-
micamente activa (PEA). Desafortunadamente, estas son escasas en nues-
tro pais y por ello muchos jévenes optan por iniciarse en grupos delictivos.

Hoy hay mas de 29 millones de personas excluidas del mercado de tra-
bajo formal, se registran mas de 16 millones de delitos y se estima una
migracion de 371 mil connacionales a Estados Unidos. En 2050 lo haran
398 mil 89, lo que supone también una pérdida de bono demografico. Elin-
dice de pobreza no esta exento del analisis, ya que en los ultimos dos afios
ha aumentado en el grupo de edad productiva. Al constituirse, la Reforma
Laboral prometi6 la creacién de alrededor de un millon de empleos for-
males. Sin embargo, las cifras indican que solo se alcanzara la mitad, lo
que muy probablemente se deba a una desarticulacion entre los esfuerzos
educativos y las ofertas de laborales por parte del sector productivo.

Se estima que la demanda de empleos contintie creciendo, aunque difi-
cilmente alcanzaremos a revertir el lento avance del aparato productivo
y tampoco un crecimiento sostenible que de equilibrio a entre la oferta y
demanda laboral para responder al dividendo demografico del bono. Se
requerira de un crecimiento constante del PIB de 4.6 por ciento a fin de
que el nimero de empleos formales, bien remunerados y con prestaciones
puedan absorber al 85 por ciento que representara la poblacién econémi-
camente activa en el 2030 y hasta la conclusién estimada del bono demo-
grafico. Se requiere de una contribucién mayor y participacion mas sélida
y comprometida de todos los sectores productivos. Esta debe ser diversi-
ficada y sistémica, a fin de responder a la demanda de la poblacién econé-
micamente activa que no siempre se encuentran en las grandes ciudades.
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En conclusién, México tiene un gran reto de crecimiento econémico por
el bono demografico. Hay que atender esta condiciéon emergente, tam-
bién para evitar una crisis econémica y hasta humanitaria. Si sumamos
el aumento de la delincuencia organizada y el incremento de la vejez
para el afio 2050, de no tomar medidas inmediatas para la generacién de
mayores y mejores oportunidades educativas y de empleo remunerado,
los costos sociales serdan muy altos para los jovenes y las siguientes gene-
raciones. El reto consiste en poner en practica y de manera efectiva las
reformas estructurales y politicas publicas de desarrollo sostenible que
involucre a todos sus actores y den respuesta a este desafio.
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Un analisis de la evolucion de salarios y la desigualdad

econémica en México por cohortes
B |

Raymundo M. Campos Vazquez!

En el periodo 2007-2008, Estados Unidos entré en una grave crisis
econdémica como consecuencia de una burbuja hipotecaria originada
por el incremento de los créditos subprime. Esta crisis tuvo efectos de
contagio en las economias de América Latina mediante tres canales: 1) la
disminucién del crédito, 2) la reduccion de las exportaciones y 3) la cai-
da de los precios relativos de las materias primas (Banco Mundial 2008).
En México, una de las variables afectadas fue el salario.

La grafica 1, muestra que hasta antes de que estallara la crisis, los sala-
rios de los trabajadores en México estaban mejorando. Sin embargo, la
crisis cambié la tendencia favorable y los salarios, en términos reales,
empezaron a caer. Hasta el tercer trimestre del 2015 ha ocurrido una
reduccién en el ingreso laboral mensual y por hora del 17% para los hom-
bres y del 14% para las mujeres.

1 Elautor es profesor-investigador de El Colegio de México, y tiene un Doctorado en Econo-
mia por la Universidad de California, Berkeley.
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Gréfica 1. Evolucion del ingreso laboral promedio 2000-2015
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Nota: precios del primer trimestre de 2014. Muestra de personas de 14 a 65 afios de edad,
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para la
observacion previa y la futura.

Fuente: calculos propios usando datos trimestrales de 1a ENOE y ENE.

El objetivo del este estudio es analizar la evolucién de los salarios y la
desigualdad econdémica en México. La finalidad es investigar quiénes fue-
ron los trabajadores que se vieron mas perjudicados en la reduccion del
salario después de la crisis del 2008. El anélisis es realizado por cohortes
para que nos ayude a identificar a este grupo y asi poder formular politi-
cas adecuadas para frenar la caida del ingreso salarial.
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Los principales resultados indican que, después de la crisis macroeco-
némica del 2008, el salario real de los hombres se redujo en 17% y el de
las mujeres disminuy6 en 14%. En el percentil 90, los hombres tuvieron
una reduccion del 256% en su ingreso y las mujeres del 16%. Al conside-
rar el nivel educativo, las personas con universidad experimentaron en
promedio una reduccion del 22% en su salario, lo cual fue similar para
los trabajadores con preparatoria.

La comparacién entre los ingresos del 2015 y los del 2005, para 24 gru-
pos de analisis, muestra que en el promedio los hombres con estudios
universitarios, de 51 afios en adelante son los que enfrentaron la mayor
reduccioén en su ingreso laboral (28%). Las mujeres que se vieron mas
perjudicadas en su percepcion de ingresos fueron aquellas con estudios
de preparatoria y 51 anos o mas. Las personas menos perjudicadas fue-
ron aquellas con los niveles educativos mas bajos, quienes inclusive tu-
vieron incrementos salariales reales.

Literatura previa

Fvolucion de salarios y desigualdad salarial en México

En la década de 1980 y hasta mediados de la década de 1990, ocurrieron
cambios significativos en la economia mexicana. La reforma econémica,
que trajo consigo la privatizacion de empresas nacionales, la apertura de
los mercados y restricciones en salarios y precios como medio para com-
batir la inflacién, tuvo efectos sobre la estructura salarial en México. Usan-
do datos de la Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU) 1988-1993,
Meza (1999) observo que los salarios aumentaron en términos reales,
con excepcion de los salarios antes del percentil 10 de la distribucion.
Esto estuvo directamente relacionado con el incremento en los anos de
educacion, tal como lo observé Zamudio (2001) en el periodo 1984-1996.

En ese lapso de tiempo la desigualdad salarial aumenté y existen tres
posibles razones para explicarlo. La primera es la disminucién del salario
minimo real. Fairris et al. (2008) encuentran que el salario minimo es
utilizado como un salario de referencia, ya que los salarios se fijan en
multiplos de éste. Los trabajadores cuyos ingresos se encuentran en la
parte baja de la distribucion estan mas ligados a los cambios en el salario
minimo, y es por esto que la disminucion en el salario minimo pudo ser
uno de los motivos por los cuales la desigualdad salarial aumento.
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La segunda razon es que la demanda de mano de obra calificada rebasé
la oferta, por lo que se incrementaron los retornos relativos de la edu-
cacién y esto aporté al empeoramiento de la desigualdad salarial (Cam-
pos et al. 2014; Barceinas y Raymond 2006; Meza 1999; Lopez-Acevedo
2008; Cragg y Epelbaum 1996).2 La tultima razén del aumento en la
desigualdad es que la apertura de la economia favorecié mas a la mano
de obra calificada.? Burgos y Mungaray (2008) y Hanson (2003) en-
cuentran evidencia para esta hipotesis.

En el periodo 1994-2006, el salario por hora aumenté en términos reales
para los trabajadores con menores salarios y disminuy6 para los trabaja-
dores con los salarios mas altos. Mientras que en el periodo 2006-2010,
hubo una ligera disminucion en el salario de las personas con los menores
salarios (Campos et al. 2014).

También, se encontré que la desigualdad disminuyé después de la segun-
da mitad de la década de 1990 (Barceinas y Raymond 2006; Esquivel et
al. 2010). Campos et al. (2014) muestran que la desigualdad se redujo
entre 1996 y 2006, debido a que la oferta de trabajadores capacitados su-
peré a la demanda. Ademas, Robertson (2007) menciona que la caida de
la desigualdad se debi6 en parte al crecimiento de la demanda de traba-
jadores con menor educacion por parte de las maquiladoras que estaban
en expansion. Campos et al. (2014) observan que aumenté ligeramente
la desigualdad debido al debilitamiento en la demanda relativa de traba-
jadores menos capacitados (con secundaria o menos) de 2006 a 2010.

Fvolucion de los salarios y desigualdad salarial por cohortes

Algunos de los estudios sobre cohortes se enfocan en el analisis del impac-
to del tamafio de la cohorte de nacimiento sobre el salario. En la década de
1960, Estados Unidos experimenté un crecimiento significativo en la tasa
de natalidad. Entender los efectos en el salario causados por el significativo
incremento de la fuerza laboral de jévenes motivo el analisis de cohortes.

Para el caso de Estados Unidos, diversos autores coinciden en que per-
tenecer a una cohorte de mayor tamano implic6 la existencia de efectos
negativos sobre el salario (Anderson 1978; Freeman 1979; Levine y Mit-

2 En especifico, Alarcon y Dominguez (2014) observaron que en la década de 1980, la pro-
porcién de poblacion joven con educacion superior crecié aproximadamente 7%, mientras
que el PIB nacional decrecié un 4%, lo que posiblemente ocasioné que la demanda laboral
se viera superada por la oferta.

3 Ghiara (1999) proporciona evidencia de que las reformas comerciales conllevaron brechas
salariales importantes entre los trabajadores capacitados y los menos capacitados.
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chell 1988; Fair y Dominguez 1991). Los efectos mas grandes fueron para
los trabajadores con mayores niveles de educacion. Al respecto, Welch
(1979) y Stapleton y Young (1988) sugieren que el valor presente del
ingreso esperado en el ciclo vital para las cohortes de trabajadores mas
educados disminuy6 ya que la educacion reduce la sustitucién entre tra-
bajadores jévenes y mayores.*

Moffat y Duncan (2013) utilizan datos de 21 paises para estudiar el efecto
del tamafo de la cohorte sobre el salario, ante la disminucién de jovenes y
el incremento en la proporcion de personas mas educadas en Europa. Los
autores usan el método de variables instrumentales y consideran a la tasa
de natalidad en el momento del nacimiento. Muestran que el tamafo de la
cohorte tiene efectos negativos sobre el salario de los hombres, en parti-
cular en los més educados. No obstante, esos efectos negativos del tamario
de la cohorte no son persistentes, tal como lo muestran Wright (1991) en
Reino Unido y Mosca (2009) en Italia. Ademas, Mosca (2009) encuentra
que el tamafo de la cohorte también reduce las oportunidades de empleo
de los hombres con menores niveles educativos y salarios bajos.

Ornstein (2011) analiza las trayectorias de los ingresos por cohorte y pe-
riodo en Canada entre los anos 1970 y 2000 y encuentra que la edad en la
que los hombres alcanzan el ingreso mas alto se increment6 alrededor de
10 anos. En 1970, el ingreso mas alto se encontraba entre los 40-44 y en
el periodo 1995-2000 entre los 50-54. En parte, se explica por la tenden-
cia decreciente de los retornos a la educacién universitaria, en particular
entre 1970 y 1980 cuando la primera generacion de cohorte grande de
graduados entré a la fuerza laboral.

Recientemente, Bonke et al. (2015) utilizan datos de 35 cohortes de na-
cimiento entre 1935 y 1969 para analizar la desigualdad de los ingresos
laborales anuales y los ingresos laborales en el ciclo de vida en Alemania.
Encuentran que la desigualdad por el ingreso en todo el ciclo de vida es
menor que la desigualdad por ingreso anual, con una proporcion de 2/3
entre la primera y la segunda. La mayor desigualdad por ingresos anuales
se alcanza a los 35 anos. Destaca que los hombres del oeste de Alemania,
que nacieron a principios de 1960, son mas propensos a tener mayor
desigualdad de ingresos que sus padres.

4 Existen otros andlisis que revisan el efecto del tamafo de la cohorte sobre el mercado
laboral. Tal es el caso de Slack y Jensen (2008) quienes usan datos de Estados Unidos
de 1974-2004 para estimar el efecto sobre el subempleo. Los autores encuentran que las
personas de cohortes grandes son mas propensas a estar subempleadas, con efectos dife-
rentes seglin el nivel educativo.
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En el caso de América Latina, Bukstein (2013) estudia la evolucion de
la desigualdad salarial en Uruguay mediante las cohortes de los nacidos
entre 1920 y 1984. Encuentra que la desigualdad salarial crecié entre
1933 y 1966 y lo atribuye al aumento de los afios de escolaridad prome-
dio y la disminucién de su dispersion. Para las cohortes mas jovenes, la
educacion no logra explicar el patrén observado de reducciéon y luego
crecimiento en la desigualdad.

Gonzélez et al. (2009) utilizan datos de Portugal para analizar la brecha
salarial por sexo existente entre los trabajadores de distintas cohortes. Los
resultados muestran que esta brecha es menor en los trabajadores mas
jovenes que en los mayores. La mayor parte de la brecha salarial se debe a
factores de discriminacion. La brecha salarial entre sexos en las cohortes
mayores se ha mantenido constante a través del tiempo, mientras que en
las mas jovenes se ha reducido. Esto sugiere que la brecha salarial entre
sexos se reducira conforme se sustituyan las cohortes mas grandes por las
mas jovenes y se produzca mayor inversion en la educacion de las mujeres.

En Estados Unidos, Maume (2004) hace un analisis de cohortes sobre
la discriminacion salarial por grupos: hombres negros, mujeres blancas
y mujeres negras. Los resultados muestran que, en los primeros anos,
las minorias jovenes estuvieron mas cerca de una paridad salarial con
los hombres blancos de lo que lo estuvieron las cohortes de mayor edad.
Sin embargo, ninguna de las cohortes gané terreno sobre los hombres
blancos durante el ejercicio de su profesiéon. La mayoria de las cohortes
sufrié una erosion salarial significativa.

Berloffa y Villa (2010) realizan un analisis para el caso de Italia y encuen-
tran que el ingreso mensual individual es menor para individuos nacidos
en la década de 1960 en relacion a las personas de las cohortes de 1930 y
1940. La reduccién encontrada va del 7% al 30% seguin la edad y el per-
centil. Esto implica dificultades para mantener hijos, por ello disminuyé
la tasa de natalidad y se redujo el tamano de las cohortes siguientes.

En México, los estudios realizados sobre cohortes son escasos. Benita
(2014) usa datos de trabajadores de 25 a 59 anos de edad provenientes
de la Encuesta Nacional de Ocupaciéon y Empleo (ENOE) 2005-2012 para
estudiar las diferencias salariales entre cohortes de trabajadores con es-
tudios universitarios y de preparatoria. Encuentra que la elasticidad de
sustitucion entre grupos de edad es alrededor de 1.7,y de casi 3 entre tra-
bajadores universitarios y aquellos con preparatoria. Esto sugiere que los
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empleadores consideran facilmente sustituibles a los trabajadores hom-
bres con preparatoria y con universidad. Pero, entre jévenes y viejos con
el mismo nivel educativo no parece haber una sustitucién perfecta.

Benita encuentra ademas que la diferencia de las brechas salariales por
nivel educativo de los trabajadores hombres de 25-29 afios y de 45-49 se in-
cremento después de la crisis de 2008. La crisis tuvo un efecto adverso en
los trabajadores jévenes con educacion universitaria, pues la diferencia sa-
larial entre ellos y los que cuentan con educacion preparatoria ha disminui-
do. Méas que un beneficio para los trabajadores con educacion preparatoria,
esto representa una disminucion del retorno a la universidad, lo que podria
implicar un desincentivo a la obtencion de mayores niveles educativos.

El analisis de cohortes en México es un campo poco explorado. Con
este estudio se pretende contribuir a entender el impacto de la cri-
sis macroeconémica del 2008 sobre el salario y sobre la desigualdad
econdmica en diferentes cohortes. Esto es importante pues proporciona
evidencia empirica para proponer politicas que ayuden a frenar la caida
del salario de los trabajadores mexicanos.

Datos y resultados

Los datos utilizados para el analisis provienen de la Encuesta Nacional de
Empleo (ENE) del segundo trimestre de 2000 a 2004 y de la Encuesta
Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE) de 2005 al tercer trimestre de
2015.%> Con excepcion de algunos casos, la muestra de estudio se confor-
ma por personas entre 14 y 65 anos de edad que trabajan un nimero de
horas positivas y que reciben un pago positivo por concepto de su traba-
jo. Se eligieron personas en este rango de edad para poder observarlos en
su etapa econémicamente activa.®

En la tabla 1 se observan las estadisticas descriptivas de la muestra de
estudio, separadas por sexo y por afio de observacion. El nimero de ho-
ras trabajadas a la semana se redujo en 0.45 horas entre 2000 y 2005 y la

5 Estas encuestas son trimestrales y tienen la estructura de datos tipo panel rotativo en la
que en cada trimestre se reemplaza al 20% de la muestra después de que cada hogar fue
encuestado 5 veces. Estas encuestas son representativas a nivel nacional, a nivel entidad
y por area metropolitana. El cuestionario incluye informacién socioeconémica y demogra-
fica, pero no incluye informacién sobre el consumo o activos en el hogar.

6  Para estimar el ingreso laboral por hora, se dividi6 el ingreso laboral mensual por 4.33 veces
el nimero de horas trabajadas a la semana. Al estimar las estadisticas se uso6 el factor de
expansion de la encuesta por el nimero de horas trabajadas.
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reduccién fue mayor para las mujeres. Entre el 2005 y 2015, el nimero
de horas de trabajo disminuy6 en 0.26 horas, pero la reduccién de horas
fue mayor para los hombres.

Entre 2005 y 2015, hubo cambios considerables en la composicién de la
fuerza laboral por nivel educativo. Como los mayores cambios ocurrieron
entre 2008 y 2015, el enfoque serd en estos anos. El porcentaje de tra-
bajadores en los niveles bajos de educaciéon disminuy¢é y, por lo tanto, el
porcentaje de trabajadores mas educados aumenté. En particular, el por-
centaje de personas sin instrucciéon disminuy6 5.1 puntos porcentuales y
el de personas con primaria terminada se redujo en 3 puntos porcentuales,
con un mayor cambio entre los trabajadores hombres. En el caso de los tra-
bajadores con estudios universitarios, el porcentaje de mujeres aumento en
2.7 puntos porcentuales, mientras que el de los hombres crecié 1.2 puntos.

Elingreso laboral mensual, en promedio, se mantuvo constante entre 2005
y 2008. Mientras que, entre 2008 y 2015, el ingreso mensual de los hombres
se redujo $1,023 pesos y $628 el de las mujeres. Por su parte, el ingreso por
hora de los hombres disminuy6 en promedio $4.92 pesos y el de las mujeres
$3.42 pesos. Ademads, las personas de menores ingresos se vieron menos
perjudicadas por la disminucién en el ingreso por hora entre 2008 y 2015
que las personas de mayores ingresos. La mayor reduccion se observa en
el percentil 90 de la distribucién, donde los trabajadores hombres perdie-
ron $11.5 pesos en su salario por hora y $8.6 pesos en lo que a las mujeres
respecta. Es por ello que la desigualdad del ingreso por hora, medida con
el coeficiente de Gini, ha disminuido en este lapso de tiempo.
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En la grafica 2 se presenta la evolucién del ingreso laboral por hora to-
mando como base el primer trimestre del 2008. Antes del 2008, el ingre-
so laboral presentaba una tendencia creciente, tanto para hombres como
para mujeres. Los hombres con menores ingresos laborales vieron crecer
su salario mas rapidamente entre 2000 y 2008, respecto al resto de los
trabajadores. En los afios posteriores al inicio de la crisis, los ingresos la-
borales de las personas que recibian los salarios mas bajos se redujeron a
lo mas 4.56%. Se observa también que, hasta el tiltimo trimestre del 2014,
los ingresos de las mujeres se habian mantenido relativamente estables,
y que los salarios empezaron a crecer en términos reales para ambos
sexos en el primer trimestre del 2015.

Los ingresos de las personas en la parte alta de la distribucién crecieron a
una menor tasa en comparacion con el resto de la distribucion del 2000 al
2008. Después de la crisis, los hombres de la parte alta de la distribucién
experimentaron la mayor caida de los salarios por hora. Para finales del
2008, los hombres del percentil 90 vieron una reduccién de su salario
del 11% en términos reales. La tendencia decreciente siguié y para el
tercer trimestre de 2015 su salario disminuyé 25%en términos reales.
Para las mujeres de la parte alta de la distribucién, la reduccién salarial
fue del 16%. Este comportamiento puede explicar la caida de la desigual-
dad salarial en cada sexo y también la mayor desigualdad salarial de las
mujeres respecto a la de los hombres en afios recientes (ver grafica3).

Grafica 2. Evolucion del ingreso laboral por hora (base 2008.1=100)
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Panel B: mujeres
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 65 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacién actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura.

Fuente: cédlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Gréfica 3. Evolucion de la desigualdad salarial medida con el ingreso por hora y sexo
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 65 afos de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago.

Fuente: calculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.
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En las gréaficas 4 y 5 se presenta la evolucion del salario por hora y nivel
educativo en el promedio y para ciertos percentiles de la distribucién. En
el promedio de los percentiles 10, 25, 50, 75y 90, los salarios de las perso-
nas con menores niveles educativos experimentaban incrementos reales
antes de la crisis. Posteriormente, los ingresos se redujeron. Respecto al
nivel de ingresos del 2008, los ingresos de las personas con a lo mas estu-
dios de preparatoria cayeron 14% al tercer trimestre del 2015. El salario
de los trabajadores con menores niveles de ingreso laboral se redujo 3% y
el de las personas cuyos salarios estan en el percentil 90 17%.

Por su parte, las personas con estudios universitarios habian experi-
mentado reducciones en el salario desde el 2000 y la crisis sélo acele-
r6 la contraccién. Respecto al salario de 2008, el ingreso laboral de las
personas con nivel universitario se redujo 22% en promedio, de manera
similar a la reducciéon de las personas con estudios de preparatoria (ver
grafica 15 de en el apéndice).”

Gréfica 4. Evolucion del ingreso laboral por hora y nivel educativo
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7 En la grafica 15 del apéndice se muestra la evolucién del salario promedio separado por
nivel educativo. Respecto al nivel de ingresos del afio 2008, los ingresos han caido en 9%
para las personas sin instruccion educativa, 13% para las personas primaria completa, y
16% para las personas con estudios de secundaria.
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Panel B: universidad
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 65 afios de edad que
tienen un niimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Sin instruccion se refiere
a las personas que tienen entre 0 y 5 afos de escolaridad. Primaria se refiere a personas que
tienen entre 6 y 8 anos de educacién. Secundaria se refiere a personas que tienen entre 9 y
11 afios de escolaridad. Preparatoria se refiere a personas que tienen entre 12 y 15 afios de
escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen mas de 16 afos de escolaridad.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Grafica b. Evolucion del ingreso laboral por hora (base 2008.1=100) y nivel educativo
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Panel B: universidad

110
I

100
I

Ingreso Laboral por Hora

P10 ————- P25
————— P50  —e— P75 — —— - P90

Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura. A lo mas prepa se refiere a la muestra de personas que
tienen entre 0 y 15 afos de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen al
menos 16 afos de educacion.

Fuente: calculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

En la grafica 6 se presenta la evolucion del salario promedio por hora por
grupo de edad con la finalidad de identificar los efectos propios de distin-
tos momentos como la entrada al mercado la laboral y cuando ya se tiene
experiencia. Dada la diferencia en los niveles educativos, la muestra se
separd en dos: personas con a lo méas estudios de preparatoria completa
y personas con al menos estudios universitarios completos. Las personas
con niveles de estudio bajos alcanzan el punto maximo de su ingreso
promedio en el rango de edad de 41-50 afios. Las personas con estudios
superiores llegan al nivel maximo al menos a los 51 anos.

Después de la crisis del 2008, los trabajadores de 31 a 40 afios, den-
tro del grupo de personas con estudios a lo mas preparatoria, fueron
los que enfrentaron una mayor reducciéon del ingreso (ver grafica 7).
En 2015, esta reducciéon fue del 19% con respecto al ingreso que per-
cibian en el 2008. Por su parte, las personas de 61 a 70 afios fueron
quienes tuvieron la menor reduccién (8%).

Como se ha observado anteriormente, las personas con estudios univer-
sitarios experimentaron mayores reducciones en sus ingresos. La grafica
7 muestra que los mas afectados fueron los individuos entre 41 y 50 anios
con reducciones del 28%. Para el resto de las cohortes, los niveles de
reduccion relativos al 2008 son muy similares y estan entre 17% (61 a 70
afnos) y 23% para el resto.
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Grafica 6. Evolucion del ingreso laboral promedio por hora, nivel educativo y edad
Panel A: a lo mas preparatoria
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura. A lo mas prepa se refiere a la muestra de personas que
tienen entre 0 y 15 afios de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen al
menos 16 afos de educacion.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.
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Grafica 7. Evolucion del ingreso laboral por hora, nivel educativo y edad
(base 2008.1=100)
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afos de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura. A lo mas prepa se refiere a la muestra de personas que
tienen entre 0 y 15 afios de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen al
menos 16 afos de educacion.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

En las graficas 8 y 9 se presenta la evolucién del ingreso laboral por hora
y cohorte. Para las personas que tienen a lo mas preparatoria, en el pa-
nel A, se observa que en las cohortes entre 1940 y 1949 hubo una dis-
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minucion relativa del salario por hora entre los anos 2000 y 2008. No obs-
tante, para las cohortes entre 1950 y 1984, el salario previo al inicio de la
crisis del 2008 mostraba una tendencia creciente que era mas pronunciada
en cohortes mas jévenes. Después de la crisis esta tendencia se revirtié y
los menos afectados fueron los trabajadores de las cohortes mas recientes.

El salario por hora de los trabajadores que estudiaron a lo mas preparato-
ria, de las cohortes entre 1985y 1994, presentaba una tendencia crecien-
te antes de 2008. Posterior a la crisis, la cohorte 1985-1989 mantuvo un
nivel salarial constante. En contraste, el salario de la cohorte 1990-1994
creci6 incluso después de la crisis.

En el panel B de las gréaficas 8 y 9 se observa que los trabajadores con
estudios universitarios de las cohortes entre 1950 y 1969 mantuvieron un
nivel salarial relativamente estable en el periodo 2000-2008. Después del
2008, su ingreso bajo, pero a los pocos afos se estabilizé. Por su parte, en
las cohortes entre 1970 y 1984 el salario por hora mantuvo una tendencia
creciente hasta el 2008. La cohorte 1980-1984 mantuvo el ingreso por
hora alcanzado en ese ano. En cambio, el ingreso de las cohortes entre
1970 y 1979 sufri6 una reduccién, luego alcanzo6 un nivel que se mantuvo
hasta el ultimo trimestre del 2014. A partir del primer trimestre de 2015,
hubo una recuperacion en el salario de estas cohortes.

Grafica 8. Evolucion del ingreso laboral promedio por hora, nivel educativo cohorte
De la cohorte 1940-1944 a 1965-1969
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Panel B: universidad
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura. A lo mas prepa se refiere a la muestra de personas que
tienen entre 0 y 15 afnos de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen al
menos 16 afos de educacion.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Grafica 9. Evolucion del ingreso laboral promedio por hora, nivel educativo y cohorte
(base 2008.1=100)
Panel A: a lo mas preparatoria
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Panel B: universidad
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Las lineas son
suavizadas con un promedio mévil con peso de 0.4 para la observacion actual y 0.3 para
la observacion previa y la futura. A lo mas prepa se refiere a la muestra de personas que
tienen entre 0 y 15 anos de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen al
menos 16 afos de educacion.

Fuente: calculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Con el propésito de inferir qué trabajadores vieron méas reducido su sala-
rio debido a la crisis del 2008, la muestra se dividié en grupos de analisis:
sexo, educacion (a lo mas secundaria completa, preparatoria y univer-
sidad) y cohorte (14-30 afios, 31-40 afios, 41-50 afios y 51 en adelante).

En la grafica 8 se puede notar que los trabajadores que tienen a lo mas
secundaria concluida son los que tuvieron la menor reduccién del ingre-
so por hora en el periodo 2005- 2015. Los trabajadores de 51 afios en
adelante incluso experimentaron un aumento en este tiempo.® Es impor-
tante notar que los trabajadores de 41 a 50 anos con estudios de secun-
daria también presentan un ligero aumento del 0.9%, a diferencia de los
mas jovenes (31-40 afnos) quiénes vieron una disminucién de 1.3%.

Los trabajadores con el mayor nivel educativo presentan la mayor re-
duccién en su ingreso. En particular, los hombres universitarios de
51 anos y mas tuvieron en promedio una reduccién salarial del 28%.
Las mujeres de 51 afnos en adelante con preparatoria concluida, tuvie-

8 Enla gréfica 10 se analiza la relacion existente entre el logaritmo del ingreso por hora del
2005 y el logaritmo el ingreso por hora del 2015 para cada grupo en el promedio.
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ron el mayor descenso salarial (24%). En la grafica 9 se muestran los
resultados de todos los grupos ordenados por proporcién del cambio en
el promedio entre 2005 y 2015.

Grafica 10. Logaritmo del ingreso laboral promedio por hora 2005 vs logaritmo del
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un niimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. En las estimaciones se
incluyen todos los trimestres de 2005 y los primeros tres trimestres de 2015. F'se refiere a mujer,
H se refiere a hombre, sec representa a lo mds 11 anos de escolaridad, prepa representa
entre 12y 15 afios de escolaridad, 27270 representa a lo menos 16 anos de escolaridad.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.
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Gréfica 11. Diferencia del logaritmo del ingreso laboral promedio por hora 2015y el
logaritmo del ingreso laboral promedio por hora 2005, sexo, educacién y edad
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. En las estimaciones se
incluyen todos los trimestres de 2005 y los primeros tres trimestres de 2015 F'se refiere a mujer,
H se refiere a hombre, sec representa a lo mas 11 anos de escolaridad, prepa representa
entre 12y 15 afios de escolaridad, 27270 representa a lo menos 16 anos de escolaridad.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

En las graficas 10 y 11 se expone la proporcién del cambio en el ingre-
so en los percentiles 25 y 75 de la distribucion. Se observa que en el
percentil 25, el grupo de trabajadores hombres mayores de 31 afos con
estudios universitarios presenta la mayor disminucién del ingreso. Esta
es del 27% para los trabajadores de 51 afios en adelante y del 20% para
las trabajadoras entre los 41 y 50 afios. Ocurre lo opuesto en el grupo de
trabajadores que a lo mas estudiaron secundaria y de 51 afos en adelan-
te. Los ingresos de los hombres percibieron un aumento del 18 % entre
2005y 2015 y los de las mujeres uno del 10.5%.

En el percentil 75 de la distribucion se ubica el inico grupo de trabajado-
res beneficiado entre 2005 y 2015: los hombres mayores de 50 afios con
estudios de secundaria. En contraste, las mujeres con educacion prepa-
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ratoria se vieron mas perjudicadas. En especifico, las mujeres de 31 a 40
afnos presentaron una reduccion del 27%, las de 41 a 50 afios del 29% y
las de 51 afios en adelante del 31%. El salario de las mujeres mayores de
50 afios con estudios universitarios también disminuyé en 28%.

Grafica 12. Diferencia del logaritmo del ingreso laboral por hora 2015 y el logaritmo
del ingreso laboral por hora 2005, por sexo, educacion y edad
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Panel B: P75

F,prepa,51+
F,prepa,41-50
F,univ,51+
F,prepa,31-40
H,prepa,41-50
H,prepa,31-40
H,univ,51+
H,prepa,51+
F,univ,31-40
H,univ,31-40
F,univ,23-30
H,univ,41-50
F,prepa,18-30
F,univ,41-50
H,prepa,18-30
H,univ,23-30
F,sec,41-50
F,sec,31-40
F,sec,14-30
F,sec,51+
H,sec,41-50
H,sec,31-40
H,sec,14-30
H,sec,51+

T T T T T T
-3 -25 -2 -15 -1 -.05
Log Ingreso 2015-Log Ingreso 2005

Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. En las estimaciones
se incluyen todos los trimestres de 2005 y los primeros tres trimestres de 2015. F' se refiere a
mujer, H serefiere ahombre, sec representa alo mas 11 afios de escolaridad, prepa representa
entre 12y 15 afios de escolaridad, 27270 representa a lo menos 16 afios de escolaridad.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

T
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En la grafica 13 se observan los resultados de la desigualdad salarial me-
dida con el coeficiente de Gini. Una caracteristica de la desigualdad sala-
rial es que se incrementa entre los grupos de edad. En cada trimestre, la
desigualdad salarial en un grupo de cierta edad es menor que la del grupo
de edad siguiente, con excepcion de la desigualdad salarial de las muje-
res de 51-60 y 61-70 quienes tienen niveles similares de desigualdad.

Podemos notar que para ambos sexos, los trabajadores mas jovenes (14-
20 afios) han mantenido la desigualdad salarial en un mismo nivel en
todo el periodo de tiempo analizado. No obstante, en los grupos de mayor
edad, la desigualdad ha caido del 2000 a la fecha. Esta caida en la des-
igualdad es mas pronunciada para los hombres. Esto es esperado ya que
fueron ellos quienes tuvieron la mayor caida en el salario después de la
crisis, como se observa en la tabla 1.
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Gréfica 13. Evolucion de la desigualdad salarial medida con el ingreso por hora,
sexo y edad
Panel A: hombres
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Entre 1980 y 1989 la desigualdad salarial crecié en las cohortes (ver pa-
neles Ay B delagrafica 14). A este crecimiento le antecede un periodo de
estabilidad en la cohorte 1980-1984. El comportamiento, estabilidad-cre-
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cimiento, podria darse en todas las generaciones cuando recién entran al
mercado laboral como se deduce del comportamiento de la desigualdad
en la cohorte de 1990-1994. Es la méas reciente en el mercado laboral
y la desigualdad se mantiene en niveles relativamente constantes hasta
2015. Debido al comportamiento histérico de las dos cohortes anteriores
(1980-1984 y 1985-1989) se espera que la desigualdad salarial crezca.

La desigualdad salarial en la cohorte 1975-1979 se mantuvo constan-
te. Debido al comportamiento observado en las dos cohortes siguientes
(1980-1984 y 1985-1989), es probable que a dicho periodo de estabili-
dad le haya antecedido un periodo de crecimiento en la desigualdad. A
causa de la tendencia en la desigualdad salarial de todas las cohortes
anteriores (entre 1940-1974) se espera que la desigualdad salarial se
reduzca en afnos posteriores.

Gréfica 14. Evolucion de la desigualdad salarial medida a través del ingreso por hora,
cohorte y sexo
Panel A: hombres
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Panel B: mujeres
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 70 afios de edad
que tienen un nimero positivo de horas trabajadas y reciben un pago.

Fuente: cdlculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.

Interpretacion y conclusiones

Debido a la fuerte dependencia comercial con Estados Unidos, la cri-
sis del 2008 afecté severamente a la economia mexicana. De acuerdo
con Villarreal (2010), esta crisis financiera aument6 el desempleo en
las grandes ciudades, alcanzando éste 7.6%. En el tercer trimestre del
2009, el numero de empleos informales se duplicé con respecto al afio
anterior. La crisis desmotivo a la poblacion de jévenes para concluir una
carrera universitaria y en 2009 se observé una tasa alta de desercion
escolar. Por ello, esta poblacién fue mas propensa a emplearse en el
sector informal con un salario bajo. Los que no abandonaron la escuela
y terminaron una carrera universitaria enfrentaron dificultades para ha-
llar empleo en su area de especializacion.

Los salarios de los trabajadores mexicanos también se vieron des-
favorecidos. En este estudio se analiza la evoluciéon de los salarios y
la desigualdad econdémica en México. Los resultados indican que,
después de la crisis macroeconémica del 2008, el salario real de los
hombres se redujo en 17% y el de las mujeres en 14%.
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Ademas, se encontré evidencia de que la reduccién en el salario fue me-
nor para las personas con menores ingresos. En el percentil 90, los hom-
bres tuvieron una reduccion del 25% en su ingreso y las mujeres del 16%.
Al considerar el nivel educativo, se detecté que las personas con univer-
sidad experimentaron en promedio una reduccién salarial del 22%, la
cual fue similar a la observada en los trabajadores con preparatoria.

Al comparar los ingresos del 2015 con los del 2005 entre 24 grupos de
analisis, se observo que, en promedio, los hombres con estudios univer-
sitarios de 51 anos en adelante enfrentaron la mayor reduccién en su
ingreso laboral (28%). Para el caso de las mujeres, las que se vieron mas
perjudicadas fueron las que tienen estudios de preparatoria y 51 afios o
mas. Los menos afectados por la caida en el salario promedio fueron las
personas con los niveles educativos mas bajos, quienes incluso llegaron a
tener incrementos salariales reales.

En el tercer cuartil de la distribucién, las mujeres con estudios de prepa-
ratoria son las que tuvieron mayores reducciones en su percepcion de in-
greso. Entre 2005 y 2015, las de 51 afios en adelante vieron una reduccién
del 31%, mientras que las mujeres de entre 31-50 del vieron uno de 28%.

Los resultados del andlisis indican que las personas con mayor edad
dentro del grupo con mayor nivel educativo son las que experimenta-
ron las reducciones mas fuertes en los ingresos. La crisis parece haber
acelerado la tendencia decreciente en el salario de las personas con
estudios universitarios. Esta tendencia a la baja respalda los resultados
de Campos et al. (2015), quienes encontraron evidencia a favor de la
hipotesis del efecto de habilidades obsoletas.

En general, la disminucion en el salario real se observé en la mayoria de
los grupos de edad y de educacion. En el caso de los jévenes con edu-
cacién terciaria, el origen de la baja puede ser un efecto generacional,
que consiste en menores habilidades de la generaciéon en si y/o de una
preparaciéon deficiente en sus estudios. Otra posibilidad es que la deman-
da laboral simplemente no crecié al mismo ritmo que la oferta. Esto im-
plicaria una caida salarial para todos los grupos, pero no puede explicar
la razon de porqué los salarios de los trabajadores con mayor edad cayé
mas que el de los otros grupos.

Es posible que el grupo de trabajadores con mayor edad esté enfren-
tando un proceso de obsolescencia donde son sustitutos cercanos a tra-
bajadores mas jovenes o a la tecnologia. Como una opcién para frenar
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esta pérdida en el salario, se sugiere ofrecer cursos de actualizacién para
alcanzar las habilidades que demanda el mercado laboral actual.

Entre otras posibilidades, Castro y Morales (2011) apuntan la necesidad
de fortalecer la infraestructura regional para potenciar las caracteristicas
del lugar. Una mejor infraestructura regional implica una mayor integra-
cién de mercados de tal forma que los trabajadores puedan tomar ventaja
de lo que ocurre en otros mercados.

Finalmente, la productividad del trabajador no aumentara en el largo pla-
zo si la calidad de la educaciéon no mejora. La calidad de la educacion es
un requisito indispensable, no solo para lograr mayor igualdad en el pais,
sino también porque es el elemento clave que pudiera detonar el creci-
miento econémico en el futuro.

Apéndice

Gréfica 15. Evolucion del ingreso laboral promedio por hora y nivel educativo
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Nota: precios del primer trimestre del 2014. Muestra de personas de 14 a 65 afios de edad
que tienen un ndmero positivo de horas trabajadas y reciben un pago. Sin instruccién se
refiere a las personas que tienen entre 0 y 5 afios de escolaridad. Primaria se refiere a personas
que tienen entre 6 y 8 anos de educacion. Secundaria se refiere a personas que tienen entre
9y 11 afios de escolaridad. Preparatoria se refiere a personas que tienen entre 12 y 15 afios
de escolaridad. Universidad se refiere a personas que tienen mas de 16 afios de escolaridad.

Fuente: calculos propios usando datos trimestrales de la ENOE y ENE.
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Desigualdad y movilidad social de mujeres y hombres:
progreso individual para la igualdad de género

Rodolfo De la Torre!

Introduccion

jeres, las desigualdades al interior de cada grupo de poblacion, asi
como el cambio en dichas condiciones, tienen particular importancia
desde la perspectiva de las oportunidades de vida entre las cuales pue-
den elegir los individuos.

l as diferentes condiciones socioeconémicas de los hombres y las mu-

El conjunto de posibilidades de vida de las personas depende del name-
ro e importancia de las opciones abiertas para ser o hacer. Este cons-
tituye la libertad para elegir formas de vida diferentes. Los recursos
materiales que se pueden poseer son medios para alcanzar esta libertad
y no fines en sf mismos.

El placer, la felicidad o la satisfaccion que se derivan de alcanzar lo que
deseamos representan una valoraciéon de nuestras opciones de vida. El
bienestar subjetivo corresponde a las motivaciones para vivir y a la per-
cepcion de lo vivido, pero esta apreciacion fluctuante no es la vida misma.

Por su parte, el nivel, la desigualdad y la expansion de libertad son concep-
tos estrechamente relacionados, aunque distintos, cuando se miran desde el
angulo de la movilidad social. Esta ultima perspectiva se concentra en exa-
minar el progreso individual a partir de las situaciones de origen respectivas.

Al respecto, es importante el hecho que los puntos de partida para los
progresos de mujeres y hombres son desiguales entre si y al interior de
cada grupo. Esto influye decisivamente en su movilidad social y afecta
a su vez la posibilidad de alcanzar una sociedad con igualdad de opor-
tunidades para todos.

1 Director del Programa de Desarrollo Humano con Equidad del Centro de Estudios Espinosa
Yglesias y profesor afiliado del CIDE.
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Este articulo examina el nivel, la desigualdad y la movilidad de oportuni-
dades para hombres y mujeres. Para ello, primero se precisan estos con-
ceptos y su medicion. El analisis se centra en las dimensiones de salud y
educacion y presenta evidencia para el caso de México. Finalmente, se ex-
ploran posibles explicaciones de la situacién detectada y sus implicaciones
para el planteamiento de politicas publicas igualadoras de oportunidades.

Las oportunidades de vida y su medicion

Lo que las personas son o hacen son los elementos basicos constitutivos
de su vida. Estos funcionamientos dependen de circunstancias mul-
tiples, tanto individuales como del entorno en que se vive. El conjunto
de funcionamientos posibles define las capacidades de las personas,
es decir, su libertad.

A mayor namero de opciones valiosas a escoger para un individuo, ma-
yor es su nivel de vida. Asi, una forma de concebir el desarrollo de las
personas consiste en verlo como la expansion de la libertad individual, es
decir, como la ampliacion de sus oportunidades de vida.

En las capacidades humanas existen subconjuntos de estados o acciones
individuales importantes. Entre ellos pueden destacarse los asociados a
una vida larga y saludable y a la obtencién de conocimientos individual
y socialmente valiosos.

En principio, una mejor salud o mayores conocimientos se asocian a opor-
tunidades mas amplias de vivir la vida que se desea. Por este motivo, de-
tectar si un individuo, un grupo o un pais entero ha aumentado sus afnos de
vida o su acceso a conocimientos, es indicativo de mayor desarrollo.

Una forma de medir los logros de desarrollo en salud es mediante el avance
en la esperanza de vida, como porcentaje de la distancia registrada entre
los respectivos valores maximos y minimos internacionales de referencia.
Un procedimiento similar puede aplicarse para los afios de escolaridad.

El Indice de Desarrollo Humano (IDH), del Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), sigue este procedimiento. Aunque, tam-
bién incluye la dimensién de ingresos y promedia el avance porcentual
en cada dimension. De esta forma, cada indicador y su promedio toman
valores entre cero y uno.

En esta medicion, un valor de uno representa el maximo avance posible
y uno de cero significa haber conseguido sélo los minimos internacionales.
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Esto permite identificar progresos por dimension a nivel de paises, entidades
federativas, municipios, grupos, hogares e incluso individuos (PNUD 2016).

Los cambios en los indicadores de salud y educacion de individuos, gru-
pos, municipios, entidades federativas o del pais entero, reflejaran cambios
en oportunidades de vida del conjunto de referencia, que es un primer
tipo de movilidad social denominado movilidad absoluta.

La desigualdad en las oportunidades de vida

La libertad de una persona es tan valiosa como la de cualquier otra. En
consecuencia, la descripcion del estado de las oportunidades de vida
debe tomar en cuenta la desigualdad. Desde esta perspectiva, la des-
igualdad de oportunidades reduce el nivel de desarrollo de la sociedad y
por ello es importante combatirla.

Por su parte, la idea de movilidad plantea que el punto de partida de refe-
rencia determina en parte los resultados futuros de las personas. De esta
forma, en una sociedad desigual, la falta de movilidad conlleva la trans-
misién de las desigualdades iniciales. En otras palabras, la desigualdad se
hereda, y por ello es importante reducirla.

La desigualdad puede medirse de diversas formas. Una muy utilizada es
el promedio del valor absoluto todas las diferencias posibles entre pares
de individuos, como proporcién del ingreso medio. Esta operacion arroja
lo que se conoce como el indice o coeficiente de Gini.

El indice de Gini tiene una interpretacion relativamente sencilla. Tiene
un valor de cero cuando todas las personas tienen el mismo valor de la
variable de interés y de uno cuando una persona lo concentra todo. Asi el
Gini mide el porcentaje de la maxima desigualdad posible.

El Gini permite detectar el nivel de la desigualdad general y establecer
si esta es relativamente baja o alta. Cuando se examina la evolucién de
las oportunidades de las personas, sean de salud, de educacién o de
otras, conviene medir la desigualdad de origen para compararla con la
desigualdad final.

En ocasiones, lo que se mide es la desigualdad del valor promedio de la
posicién inicial y final de cada persona. El Gini de los promedios de las
oportunidades de origen y de destino muestra la desigualdad de las tra-
yectorias de progreso, o retroceso, de las personas.
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Cuando la posicién inicial corresponde a una generacion, y la posicion
final a otra, la desigualdad de los logros promedio mide las diferencias
entre lineas generacionales. Esta desigualdad es importante para saber
qué tanto se estan compensando las desventajas de una generaciéon con
los logros de la siguiente.

Como se verd mas adelante, la desigualdad y su medicién juegan un pa-
pel muy importante, no sélo para establecer el grado de progreso de una
sociedad en su conjunto, sino también para mostrar el tipo de movilidad
social existente. Desigualdad, movilidad y desarrollo son conceptos es-
trechamente relacionados.

La movilidad social intergeneracional y la desigualdad

Las personas tienen ciertas caracteristicas socioeconémicas que los distin-
guen, como la salud y la escolaridad. Estas particularidades no estan fijas,
cambian entre una generacion y otra. Un tipo de movilidad social es el cam-
bio que experimentan las personas respecto a sus condiciones de origen.

Cuando se sigue la trayectoria socioeconémica de individuos de cierta
generacion a lo largo de su vida, se esta examinando la movilidad intrage-
neracional. Cuando se compara el cambio en la situacién de una persona
respecto a la de sus antecesores se habla de movilidad intergeneracional.

La movilidad intergeneracional tipicamente se examina comparando la es-
colaridad, la ocupacién o el ingreso de adultos que han formado su propio
hogar (convencionalmente, mayores de 24 afios) con las mismas variables
para sus padres y/o madres cuando todos se encontraban en el mismo hogar.

Una medida de la inmovilidad social es el grado de asociacién que guarda
el avance de una generacion respecto a la anterior. Si la inmovilidad es
muy elevada, hijos e hijas con altos logros tendran a antecesores con
altos logros. A la inversa, padres y/o madres con bajos logros tendran
hijos e hijas con bajos logros también. En estos casos el origen familiar
practicamente determina el destino de las personas.

Un indicador para medir esta asociacion es el coeficiente de correlacion
(R) entre los logros de los padres y/o madres con el de los hijos e/o hi-
jas. A mayor correlaciéon, mayor influencia de una generacién sobre la
otra y menos movilidad. Si R es cero, el origen no determina el destino
y la movilidad social es alta.

Desde la perspectiva de la movilidad intergeneracional, si el origen social
llega a determinar el destino de las personas entonces, en una sociedad
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desigual, la falta de movilidad llevaria a transmitir las desigualdades de
origen de una generacion a otra. En otras palabras, la inmovilidad social
conduciria a heredar desigualdad.

R? es un indicador de la transmisiéon de las desigualdades de una ge-
neracioén a otra. Este indicador se asocia comunmente a una relacion
lineal entre logros de hijos y/o hijas y sus antecesores. Muestra en qué
porcentaje la variacion (desigualdad) en el logro de una generacion se
explica por la de la anterior.

Una consecuencia de lo antes mencionado es que la movilidad interge-
neracional puede medirse por 1-R?. Este indicador establece qué por-
centaje de la desigualdad de los logros de los hijos se debe a factores
diferentes a su origen, es decir a la desigualdad heredada de sus padres.

Reduccion de la desigualdad por la movilidad social intergeneracional

La transmision de la desigualdad de una generacion a otra no es necesa-
riamente automatica, pues las generaciones mas jovenes pueden supe-
rar, hasta cierto punto, las desventajas de origen. Asi, la expansion de
la libertad de las personas puede contribuir a igualar oportunidades, es
decir, a una movilidad igualadora.

Una forma de percibir el papel igualador de la movilidad social es com-
parando directamente la desigualdad que afecta a una generacion con
la de la siguiente. Si la desigualdad final (D,) es una fraccion de la inicial
(D), existird movilidad igualadora. En cambio, si D/D, aumenta hay
movilidad desigualadora.

Un problema con esta forma de medir la movilidad es que no relaciona
los origenes con las posiciones finales al medir la desigualdad resultan-
te. En cambio, si la desigualdad resultante corresponde a la desigual-
dad de los promedios de las oportunidades de las dos generaciones
(Dp), este problema se corrige.

De esta forma, un indicador de movilidad igualadora es B=Dp/Di. Sin em-
bargo, para ser exactos, B es un indicador de inmovilidad igualadora,
pues cuando aumenta significa que las oportunidades de las lineas gene-
racionales han resultado ser mas desiguales entre si.

El grado en que la movilidad de los hijos e hijas nos aleja de una sociedad
mas igualitaria es aproximado por B. Este indicador, tipicamente se en-
cuentra entre valores de cero y uno. Cero indica cuando la desigualdad de
las lineas generacionales desaparecié y uno cuando qued6 idéntica.
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En algunas ocasiones puede ocurrir que la desigualdad de las lineas genera-
cionales aumente y B sea mayor que uno. Es decir, que los descendientes de
padres y madres con bajas oportunidades tienen un desempeno mucho me-
nor que estos y los provenientes de mejores condiciones uno muy superior.

Si queremos construir un Indice de Movilidad Igualadora (IMI) simple-
mente tenemos que considerar que IMI=1-B. Este indice muestra hasta
qué punto las lineas generacionales se han acercado entre si. Dicho de
otro modo, es un indicador de qué tan rapido se converge a la igualdad.

Cabe enfatizar que, mientras el indicador de movilidad social intergenera-
cional 1-R? muestra cémo la desigualdad de origen se traslada a las nue-
vas generaciones, el IMI lo complementa detectando como el progreso de
las personas mas jovenes contribuye a la igualdad de oportunidades.

La desigualdad de los avances generacionales de hombres y mujeres

Para el anélisis de la movilidad social intergeneracional este articulo uti-
liza los indicadores de salud y educaciéon como son definidos y estimados
por PNUD (2016). Aunque, se calculan con datos de la Encuesta ESRU
de Movilidad Social en México 2011 (EMOVI-2011).

Los indicadores son especificos a la edad de un individuo. El indice de
salud se basa en la esperanza de vida para la edad de cada persona. El de
educacion corresponde al porcentaje de afnos escolares que se cursaron
de acuerdo a la edad. Esto hace que los indicadores sean comparables
para individuos de edades diferentes.

La EMOVI-2011 identifica las condiciones socioeconémicas de mujeres y
hombres de entre 25 y 64 afios de edad, de ambitos urbano y no urbano
y por jefatura del hogar. Recoge informacion de los encuestados y de sus
padres cuando los primeros ya han formado su propio hogar.

La encuesta recopila directamente la informacion sobre escolaridad y con-
tiene los datos suficientes para imputar la esperanza de vida para la edad de
cada persona. En el caso de la salud, los maximos y minimos de las esperan-
zas de vida consideran que las mujeres suelen vivir mas que los hombres.

Al observar el promedio de los indicadores de salud y educacion, los cua-
les se encuentran entre cero y uno, se observa mayor avance generacio-
nal en salud que en educaciéon. Este progreso es mayor para las mujeres
en salud y para los hombres en educacién (ver cuadro 1).
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Cuadro 1. Indices de salud y educacién (padres y madres en relacién a sus hijos e hijas)

Padres y Padres y
Dimension Indicador madres de madres de Hijos
hijas hijos
| Promedio | 0511 | 0728 | 0522 | 0.726
Salud . .
Diferencia 0.217 0.204
| Promedio | 0452 | 0579 | 0452 | 0.632
Educacion . .
Diferencia 0.127 0.182

Fuente: elaborado con datos de la EMOVI 2011.

La informaciéon anterior identifica una movilidad absoluta positiva para
dos dimensiones clave del desarrollo humano, es decir, un mayor bien-
estar de una generacién a otra. Sin embargo, queda por establecer qué
tanto el origen determina el destino y el acercamiento a una mayor igual-
dad de oportunidades.

Desigualdad al interior de las generaciones

El coeficiente de Gini muestra que la desigualdad en salud es notable-
mente menor que la correspondiente a educacién tanto para hombres
como mujeres. En ambas dimensiones, en las generaciones méas recien-
tes, la desigualdad es idéntica al interior de los grupos de hombres y de
mujeres (ver cuadro 2).

No obstante, la desigualdad en salud presenta mayores reducciones de
una generacion a otra que las que corresponden a la educacién. La reduc-
cién en la desigualdad de salud para las mujeres es mayor que la de los
hombres, aunque la reduccién en la desigualdad educativa es idéntica.

Cuadro 2. Coeficientes de Gini de salud y educacién
(Padres y madres en relacion a sus hijos e hijas)

Padres y Padres y
Dimension Indicador madres de Hijas madres de Hijos
hijas hijos
' Gini 0168 | 0042 | 0156 | 0.042
Salud . .

Diferencia 0.126 0.114
Educacign G 0267 | 0239 | 0267 | 0239

Diferencia 0.028 0.028

Fuente: elaborado con datos de la EMOVI 2011.
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Si se relacionan estos hallazgos con los de avances generacionales para
cada dimension se encuentra un patrén interesante entre desigualdad y
movilidad absoluta. En general, a menor desigualdad de origen mayor es
el avance de las nuevas generaciones en cualquier dimension.

La dimensién de salud presenta los niveles de desigualdad més bajos tan-
to para hombres como para mujeres y los mayores avances en el indice
correspondiente. En cambio, la educaciéon presenta la mayor desigualdad
para ambos sexos y los menores avances en su indice.

La relacién entre desigualdad inicial y final no es inexorable, como se obser-
va en los resultados por sexo. Aunque las mujeres tienen mayor desigualdad
en salud, avanzan mas que los hombres. Por otra parte, iguales niveles de
desigualdad en educacion se traducen en mayor avance para los hombres.

Estos resultados sefialan progresos que reducen desigualdades, es de-
cir muestran una movilidad igualadora de oportunidades. Sin embargo,
para corroborarlos se requiere tomar en cuenta no sélo la desigualdad de
origen y destino sino también la desigualdad entre lineas intergeneracio-
nales, es decir el IMI.

Desigualdad y movilidad social intergeneracional en México

Existe una correlaciéon considerable entre la salud y educacién de los
padres y madres con la de sus respectivos hijos e hijas (ver cuadro 3). La
correlacion para la salud es mayor que para la educacion. En el caso de
la salud, la correlacion es similar entre hombres y mujeres. En educacion
es mayor para las mujeres.

Cuadro 3. Indices de movilidad social (Padresy madres en relacién a sus hijos e hijas)

Tipo de Salud Escolaridad
Indice
indicador Hijos Hijas Hijos

Correlacion R 0.636 0.618 0.545 0.397
Inmovilidad
Coeficiente B 0.526 0.540 0.776 0.709
1-R? 0.404 0.382 0.297 0.156
Movilidad
1-B=IMI 0.474 0.460 0.224 0.291

Fuente: elaborado con datos de 1la EMOVI 2011.

Lo anterior significa que las condiciones iniciales de salud son traslada-
das a las hijas de forma mas acentuada que a los hijos. Para la educacion,
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también ocurre este traslado, pero con mucho mayor diferencia. En ge-
neral, hijos e hijas con menores avances relativos provienen de anteceso-
res con los menores logros.

Pese a lo anterior, en las nuevas generaciones la desigualdad en salud per-
siste mas que en educacion. Ademas, B de salud muestra una persistencia
similar de la desigualdad entre lineas generacionales con hijos e hijas. En
educacion, la persistencia de la desigualdad es mas marcada para las mujeres.

De acuerdo con los resultados, las generaciones mas jovenes tienen con-
diciones mas favorables para superar los bajos logros de padres y madres
particularmente en materia de salud. Esta ventaja es mas acentuada para
las mujeres en salud, pero mayor para los hombres en educacion.

Como consecuencia de estos resultados, se puede decir que las mujeres, en
general, presentan menor movilidad intergeneracional que los hombres (ver
1- R?) pues heredan mds desigualdad. No obstante, en salud superan mejor
este lastre que los hombres alcanzando mayor movilidad igualadora (1-B).

Al considerar conjuntamente los indicadores de movilidad provenien-
tes de Ry de B, debe recordarse que identifican aspectos diferentes del
progreso generacional. El primero se asocia al peso de la desigualdad
de oportunidades de origen, mientras el segundo al grado de supera-
cioén de dichas desigualdades.

Algunas barreras a la movilidad en salud y educativa

En México, los y las menores de un afio pierden 9.76 afios esperados
de vida respecto a los maximos internacionales, 12% de ellos debidos a
la elevada mortalidad infantil. Sin embargo, entre los 5 y los 14 afos es
cuando se pierden mas afios esperados de vida respecto a los maximos
internacionales (10 anos).

En los primeros anos de vida, la mortalidad por afecciones perinatales y
malformaciones congénitas domina. Después, entre los 5 y los 14 afos, las
infecciones respiratorias y gastrointestinales, principalmente, van acortan-
do la esperanza de vida, junto con los accidentes (Secretaria de Salud 2015).

Entre los 30 y los 44 anos, la diabetes y el cancer se encuentran entre las
primeras causas de muerte para las mujeres. Este tltimo domina los falleci-
mientos en edades posteriores. Aunado a esto, los homicidios también ocu-
pan una posiciéon importante en la reduccién de los afios de vida promedio.

En el caso de la educacion, los primeros nueve afios en la escuela favo-
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recen una alta movilidad social. Entre los 6 y los 15 afos, sin importar la
escolaridad de origen de los padres y madres, los hijos y las hijas suelen
completar la educacion basica con menos de medio afio perdido de esco-
laridad respecto a su maximo.

En contraste, quienes estan entre los 16 y los 24 afnos pierden en prome-
dio mas de cinco afios de escolaridad respecto a la maxima para su edad.
En este caso, los hijos e hijas de hogares con menos escolaridad suelen
alimentar los elevados rezagos y desercién escolar que ocurre en educa-
cion media y media superior.

Las presiones econémicas y las oportunidades laborales que se abren a
los adolescentes suelen acompanar el abandono de las trayectorias edu-
cativas con alta movilidad. Sin embargo, también un ambiente escolar
hostil y la falta de pertinencia de los contenidos escolares acompana este
fenémeno (PNUD 2016).

En el caso de las mujeres, el embarazo adolescente juega un papel impor-
tante en la interrupcion de la formacion escolar. Sin embargo, no se puede
afirmar que el abandono de la escuela es causado por el embarazo, pues
frecuentemente las adolescentes abandonan la escuela para embarazarse.

En mujeres mayores de 24 anos, el mayor capital humano que alcanzaron
respecto a los hombres, asociado a una mejor salud, se deteriora en tér-
minos relativos por los menores anos de escolaridad que consiguen. Esto
se ve reflejado en mayores adversidades al entrar al mercado laboral.

Consecuencias econémicas de la movilidad en salud y educacién

Desde un punto de vista econémico, la movilidad en salud y educacién
es importante porque se asocia a la formacién de capital humano. Este
abre la posibilidad de ocupar empleos con alto potencial para generar
recursos valiosos. Dicho de otro modo, a mayor capital humano mejor
posicién socioecondémica.

La grafica 1 muestra la relaciéon que existe entre la posicién econémica
de los padres y madres y la de sus hijos y/o hijas. Esta posicién se apro-
xima mediante una escala de ocupaciones y un nivel de riqueza. Mayores
valores representan mejores empleos y mas activos dentro del hogar.
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Grafica 1. Posicién econémica de hijos e hijas respecto a la de sus padres
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Fuente: elaborado con datos de la EMOVI 2011.

En la grafica 1 se observa que las mujeres tienen un mejor desempeno
respecto a sus padres y madres con baja posiciéon socioecondmica, en
contraste a cuando proceden de una mejor situacién. Para los hombres,
la posibilidad de superar a sus antecesores se extiende a un rango mayor
de la escala socioeconémica.

Lo anterior significa que las mujeres pueden superar la condicién socioe-
conomica de los hombres cuando proceden de situaciones de gran desven-
taja, pero dificilmente pueden superarlos en las posiciones mas afluentes.
Este es el llamado “techo de cristal” que limita el progreso de las mujeres.

El menor capital humano, particularmente educativo, y la menor par-
ticipacion de las mujeres en el mercado de trabajo explica parte de su
desventaja socioeconémica. Sin embargo, también puede deberse a un
menor pago por iguales tareas respecto a los hombres (PNUD 2016)

Politicas publicas para la movilidad social: algunas lineas de accion

La pérdida de anos de vida y de afios de escolaridad en edades especi-
ficas, permite identificar tramos del ciclo vital que requieren atencion
particular. Esto, en concreto, se relaciona con las muertes prematuras,
la pérdida de longevidad por diversos padecimientos, la desercion es-
colar o el rezago en afos de estudios.
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Hay elevados logros en salud que ocurren conjuntamente con una impor-
tante movilidad igualadora en cuanto a anos esperados de vida, a pesar
de la desigualdad heredada. Esto muestra que el sistema de salud pa-
rece tener un efecto positivo y significativo sobre la movilidad social y
la igualdad entre sexos.

Pese a lo anterior, la alta incidencia de padecimientos perinatales y malfor-
maciones congénitas indica que el sistema de salud no estd teniendo una
adecuada atencion al embarazo y a los primeros meses de vida. Esto llama a
fortalecer acciones focalizadas en esta materia (Secretaria de Salud 2015).

Ademas, la pérdida de anos de vida por infecciones respiratorias e in-
testinales senala una cobertura y/o calidad de la atencién médica insu-
ficientes. Asimismo, se requieren mayores acciones preventivas en el
ambito médico para la diabetes y el cancer, aunque rebasa la esfera en
accidentes y homicidios.

Por otra parte, hay menores logros en educacion que no se traducen en
gran movilidad igualadora en lo que a anos de escolaridad se refiere. Esto
muestra que el sistema educativo parece tener un efecto positivo, pero
poco significativo, sobre la movilidad social en la adolescencia.

Aunque los problemas escolares suelen ser acumulativos, las altas tasas
de desercion en la educaciéon media superior, y en particular en la tran-
sicién a la educaciéon superior, apuntan a una falta de incentivos para
estudiar cuando las personas suelen entrar al mercado laboral.

Politicas como el fortalecimiento de becas para estudiantes de educacion
media superior de bajos ingresos, el reforzamiento de la pertinencia del
curriculo para el mercado laboral y la prevencion del embarazo adoles-
cente, pueden ser la base para evitar la baja movilidad social en esta
etapa del ciclo de vida (PNUD 2016).

Otras acciones de caracter general, podrian reducir la pérdida de anos
de vida y de afios de escolaridad. La proteccién social universal aten-
deria también las muertes prematuras y la pérdida de longevidad. Tam-
bién, una mejora general en la calidad de la educacién podria reducir la
desercién y el rezago escolares.
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Comentarios finales

Este articulo ha mostrado la diferencia en el nivel, la desigualdad y la movi-
lidad de indicadores basicos de salud y de educacién entre hombres y mu-
jeres. También, cémo se presenta al interior de cada grupo la relaciéon entre
la desigualdad y los avances absolutos o igualadores de oportunidades.

La evidencia para México muestra una menor movilidad intergeneracio-
nal, pero una mayor movilidad igualadora, en salud que en educacion.
Esto significa que el lastre de la herencia es mayor en materia de salud
que en educacion, pero es mas facilmente superado en la primera.

Las mujeres presentan mayores avances en salud que los hombres, pero
menores en educaciéon. La desigualdad al interior de los grupos de hom-
bres y mujeres es idéntica, pero las mujeres provienen de antecedentes
familiares mas desiguales en cuanto a salud.

En cuanto a movilidad, las mujeres cargan con un mayor lastre de des-
igualdad que los hombres en salud y en educacién. Sin embargo, las
mujeres superan la desigualdad en salud de mejor forma que los hom-
bres. En general, la movilidad igualadora en salud es mayor que la edu-
cativa, para ambos sexos.

Este resultado apunta a que el sistema de salud ha tenido mayor impac-
to en los resultados de movilidad de las mujeres que el sistema educa-
tivo. Sin embargo, cada uno tiene tareas pendientes. El primero en la
atencion de padecimientos perinatales y de la infancia y el segundo en
los problemas de la adolescencia.

Otras acciones de caracter general, como la protecciéon social universal
v la mejora de la calidad de la educacién en todos los niveles, podrian
incidir sobre la movilidad social de cada sexo. Sin embargo, los efectos
de estas politicas no han sido examinados aqui y requieren ser evaluados.

Gran parte de la informacién sobre la movilidad de hombres y mujeres esta
por ser generada. Un avance en esta direccion corresponde al Informe
sobre Desarrollo Humano México 2016, Desigualdad y Movilidad del
PNUD y sus indicadores de salud y educacion desagregables para cada sexo.

Por su parte, el informe El México del 2018, Movilidad para el Bienestar,
actualmente en proceso de elaboracion por parte del Centro de Estudios
Espinosa Yglesias, cubrird muchos aspectos de este déficit de conocimien-
to y de las politicas publicas necesarias para movilidad de oportunidades.
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Diagndstico del sistema de pensiones en México!

Norma Samaniego

Acasi 18 anos de las reformas a los sistemas de pensiones en México
para transitar hacia un modelo de capitalizacion en cuentas indi-
viduales, cabe reflexionar sobre su origen y evoluciéon, para identificar
los aspectos criticos y los principales desafios que hoy enfrentan. Esta
reflexién es pertinente porque la inseguridad del ingreso en la vejez
es un grave riesgo para la mayoria de los adultos mayores en México.
Garantizar una vejez digna es un componente esencial de la seguridad
social que requiere pertinencia y sostenibilidad en los sistemas y
programas vigentes en la materia.

1. De un sistema de reparto a uno de capitalizacion
de cuentas individuales

El origen: un modelo bismarkiano en un contexto
de alta informalidad

En 1943, surgi6 el primer sistema nacional de pensiones en México alinea-
do al modelo bismarkiano.? Se traté de un esquema de beneficios definidos,
orientado exclusivamente al trabajo asalariado, financiado por contribucio-
nes tripartitas ligadas al salario y administrado por el Estado mediante un
régimen de reparto o de solidaridad intergeneracional. Bajo este modelo,
se cre6 un sistema distinto para los trabajadores del sector publico federal.
Ambos conforman los dos principales sistemas de pensiones del pais.

1 Este documento es un resumen de una version mas amplia elaborada por la autora para el
Instituto Belisario Dominguez.

2 Establecido por el Canciller Bismark en Alemania a fines del siglo XIX, este modelo estable-
ci6 el derecho a una pension, financiada por contribuciones de los trabajadores asalariados
y sus empleadores con participacion del Estado.
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En México, el sistema se enfoco en la poblacién asalariada formal. Se
consideraba que la informalidad laboral era una condicién pasajera, ten-
diente a desaparecer con la disminucién del peso de la agricultura tradi-
cional y el desarrollo de la industria y los servicios modernos. La férmula
de financiamiento adoptada fue el esquema de reparto, en el que los tra-
bajadores activos pagaban las pensiones de los retirados. Los primeros
anos, o de acumulacion de contribuciones, eran distantes de la época los
de desembolsos y el grueso de los fondos acumulados se destiné a inver-
sién en infraestructura hospitalaria, a gasto corriente en salud y a otro
tipo de gastos no debidamente regulados.

En los afios ochenta empezaron a vislumbrarse los problemas. El creci-
miento de la economia y del empleo se desacelero, la némina de trabajado-
res al servicio del Estado se contrajo y se observé una fuerte disminuciéon
del salario real promedio. Hubo una reduccién considerable en el ritmo de
crecimiento de las aportaciones, mientras que la poblacién con derecho a
una pension crecié a un ritmo mas elevado.

El esquema de pensiones resulté insuficiente en su cobertura y en su
capacidad para hacer frente a los compromisos contingentes. Parte de
la debilidad del sistema se originé en la alta movilidad entre los distin-
tos status ocupacionales de la fuerza de trabajo. Continuamente hubo
movimientos de trabajadores formales que pasaron a la informalidad y
viceversa. También hubo quienes cayeron en desocupacién o se retira-
ron temporal o permanentemente. Esto determiné que las densidades de
contribucién —el porcentaje de contribuciones que hacen los trabajado-
res a lo largo de su carrera— fuera muy bajo.

La reforma del sistema de pensiones

Las presiones que enfrentaban los sistemas de pensiones en México
coincidieron con reformas y el surgimiento del nuevo modelo de cuen-
tas individuales y contribuciones definidas, administrado por entidades
privadas. Dicho modelo estipulaba una contribucién obligatoria, pero no
establecfa un ingreso de reemplazo definido. A su retiro, la pensién de un
trabajador dependeria del ahorro acumulado durante su trayectoria labo-
ral, de los rendimientos del mercado y de las comisiones por su adminis-
tracion. Este esquema se planteé como un medio para aliviar al Estado
de la presion del alto costo fiscal y el pasivo contingente para el cual no
existian reservas adecuadas.

| 132 |



Norma Samaniego

En los afios noventa, en México se sustituy6 el modelo vigente por un sis-
tema de contribuciones definidas y cuentas individuales manejadas por
fondos privados. En un primer momento, en 1992, se agrego a los segu-
ros de reparto y beneficios definidos del Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS) y del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (ISSSTE) uno nuevo denominado de retiro. E1 SAR
92 (Sistema de Ahorro para el Retiro) se constituia por una contribucion
de 2% sobre la nomina a cargo de los empleadores, para ser depositado
en cuentas individuales en las instituciones de crédito. Se trataba de un
complemento que pretendia fortalecer el ahorro y la inversiéon producti-
va, asi como ampliar el acceso de la poblacién a las instituciones banca-
rias. Se creé asi un sistema de caracter mixto.

El cambio hacia un sistema de cuentas individuales y contribuciones
definidas, administradas por instituciones financieras especializadas del
sector privado o Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores), se
dio con la reforma a la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social de
1997.Se buscé hacer frente a la dificil situacion financiera, que ponia en
entredicho el cumplimiento de las obligaciones del ramo de IVCM (Ca-
mara de Diputados 1997). Se esperaba que la reforma permitiera dar
mayor transparencia a los recursos de cada trabajador, corrigiera situa-
ciones de inequidad hacia los trabajadores con menores densidades de
cotizacioén, entre ellos las mujeres, y permitiera incrementar la cobertura
sobre bases solidas, sin impactar en el costo de la mano de obra, a fin de
favorecer el empleo, y generar rendimientos atractivos.?

Las reformas del IMSS y del ISSSTE obligaron a las nuevas generaciones a
pensionarse bajo el nuevo régimen, pero dejaron abierta la opcion de ha-
cerlo bajo las antiguas reglas a las generaciones anteriores. Por tanto, mien-
tras estén activos los integrantes de la generacién de transicion coexistiran
dos sistemas. Se estima que esto suceda hasta mediados de 2030.

En adicién a los sistemas del IMSS e ISSSTE, se crearon otros para las
fuerzas armadas (ISSSFAM) y un conjunto de organismos y entidades tie-
nen planes propios o complementarios de pensiones (Pemex, CFE, IMSS
como empleador y sociedades nacionales de crédito; érganos del Poder
Judicial y organismos constitucionales auténomos). En 2013, la Auditoria

3 De manera complementaria, en 1996 se expidié la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro, que establecio las normas especificas de las Afores, las Siefores y la comisién que las
regularia (Consar).
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Superior de la Federacion registré, 105 regimenes publicos pensionarios,
74 de ellos de beneficio definido y 31 de contribucién definida.

Aunado a estos sistemas y de la misma forma que en el resto de América
Latina, en los ultimos diez afos surgieron pensiones, financiadas con re-
cursos publicos, para poblacién adulta mayor no cubierta por los sistemas
contributivos, o para quienes no retinan los requisitos de elegibilidad. En
2001, surgio la pensiéon alimentaria para adultos mayores de 68 afos y
mas tarde se amplié a los de 65 y mas, con el requisito de residencia en
el Distrito Federal. Poco después, el gobierno federal y varios estados de
la republica introdujeron programas similares, aunque con modalidades
y prestaciones distintas.

En 2002, el gobierno federal introdujo el programa de mayor cobertura
en pensiones no contributivas para adultos mayores de 70 afios en condi-
ciones de pobreza extrema en zonas rurales. Posteriormente, su cobertu-
ra se amplio a todo el pais, para los adultos de esa edad que no recibieran
alguna pension contributiva y actualmente se otorga a personas de 65
anos y mas. En 2015, el programa cubria a 5.7 millones de personas y su
beneficio era de un monto mensual de 580 pesos.

2. Diagnostico de los principales retos y problemas
del sistema de pensiones

El panorama del sistema de pensiones de México, a dieciocho afos de la
reforma del IMSS y a ocho afios de la del ISSSTE, dista de estar resuelto.
La cobertura en el ambito contributivo es baja (35%) y practicamente
no ha avanzado en los ultimos 15 afos. El ingreso de reemplazo de las
pensiones, es decir, el monto de la pensién como proporcion del tltimo sa-
lario del trabajador, es el mas bajo de la OCDE (2015) e inferior a la media
de América Latina (BID 2013). El costo fiscal, sigue siendo considerable
y aumentara en los préximos anos. Ademads, el sistema de pensiones es
altamente fragmentado y desigual en términos de beneficios y baja porta-
bilidad. Los regimenes contributivos coexisten con un conjunto de apoyos
y beneficios fragmentados no contributivos, surgidos en forma inconexa.

Cobertura de los sistemas contributivos

La cobertura activa —la proporcién de afiliados activos a programas pu-
blicos de pensiones dentro de la fuerza de trabajo— ha permanecido casi
sin variacién (entre 35% y 38%) en los ultimos 15 afnos (ver grafica 1).
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Grafica 1. Cobertura del sistema contributivo de pensiones™*
en relacion a la fuerza de trabajo (%)
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Seguin datos de Consar (2015), entre los adultos mayores de 65 afnos,
s6lo el 29% goza de una pension de la seguridad social y la proporcién no
llega al 5% dentro del quintil de menor ingreso de la poblacién de esta
edad (ver grafica 2).

Grafica 2. Cobertura efectiva. Poblacion de 65y mds con pension o jubilacion
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Fuente: elaboracién propia con datos de Consar e informacién de Coneval.

En 2010, la cobertura en pensiones para la jubilacion y el retiro en Méxi-
co, enrelacion a la poblacién ocupada, se encontraba diez puntos porcen-
tuales por debajo de la media de 19 paises de América Latina (44.7%).
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También por abajo de paises como Chile, Uruguay y Costa Rica, que ron-
daban el 70% (Bosch, Melguizo y Pagés 2013) (ver grafica 3).

Grafica 3. Porcentaje de cotizaciones sobre ocupados: 2010
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Fuente: elaboracion propia en base a encuesta de hogares (circa 2010).
Nota: ALC-19 corresponde al promedio ponderado de los 19 paises analizados.

Este déficit en cobertura se origina en el disefio de los sistemas contri-
butivos en México, pues fueron pensados exclusivamente para poblaciéon
asalariada formal en un contexto en que la informalidad es de cerca del
60% de la fuerza de trabajo.

Adecuacion de las pensiones

La pensién de un trabajador formal de ingreso medio en el IMSS —con
una trayectoria de cotizaciéon completa— sera equivalente al 28% de su
ualtimo ingreso. Esta tasa de reemplazo representa la mitad de la tasa
promedio en los paises de la OCDE (OCDE 2015) (ver grafica 4).
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Grafica 4. Brechas de pensiones
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Si se compara con un grupo mas amplio de paises, dentro de los cuales se
incluyen varias economias en desarrollo, las tasas de reemplazo de los asala-
riados con ingreso medio en México se sitiian entre las mas bajas, casi la mi-
tad del nivel promedio de América Latina, como se observa en la grafica b.

Grafica b. Tasas brutas de reemplazo: trabajadores de ingreso medio
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Fuente: OECD pension models.
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Aunado al bajo nivel de ingreso que recibiran los futuros pensionados,
un alto porcentaje de asegurados no lograra cubrir los periodos minimos
de cotizacion exigibles para calificar para una pension (ver grafica 6).
Muchos de ellos, interrumpiran su carrera laboral, experimentaran alta
movilidad entre empleo formal, informal, desempleo o inactividad y por
ello probablemente no calificaran.

Grafica 6. Rangos del porcentaje de adultos de 65 afios y mds sin una pension
contributiva adecuada en 2015
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Fuente: Bosch, Melguizo, Pagés (2013).

Uno de los puntos mas delicados que actualmente se avizora es el momento
en que las pensiones empiecen a cobrarse totalmente bajo el nuevo siste-
ma. La pensién de un trabajador que se retire a los 65 afios con 40 afos de
cotizacién bajo el nuevo esquema, serd muy inferior al de otro trabajador
con la misma edad y anos de cotizacion que se retire unos dias antes bajo
el esquema anterior. La OCDE (2015), utilizando datos de Consar, hizo una
simulacion en la que se observa la caida de la pensién en cotizantes de
diferentes niveles de salario (ver grafica 7). Solo los cotizantes del estrato
inferior que recibieran la pension minima garantizada mantendrian su nivel.
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Grafica 7. Evolucion de las tasas de reemplazo para los trabajadores del sector privado
que se jubilan en el sector privado entre 2015y 2016 con 40 afios de cotizaciones e
ingresos de uno a seis veces el salario minimo
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Nota: las tasas de reemplazo para las personas que se retiran bajo el nuevo sistema de CD
(para 2043) se calculan con base en una carrera de 40 afios con un salario fijo, comisiones
de 1.19%, tasa de rendimiento real de 5.19% y una cuota social progresiva vigente durante
el periodo de noviembre a diciembre de 2014. Una vez terminado el periodo de transicion,
solo los trabajadores del sector privado que ganen de una a dos veces el salario minimo
recibirian la pensién minima garantizada.

Fuente: OCDE, (2016), con informacion de Consar.

Informalidad y las densidades de contribucion

El peso de la informalidad dentro del mercado de trabajo explica parte
de las limitaciones de los sistemas de pensiones contributivos en Méxi-
co. Por un lado, determina que la cobertura sea muy baja. Si la informali-
dad representa el 60% de la fuerza de trabajo, los sistemas contributivos
obligatorios para los asalariados formales podrian llegar a cubrir maximo
al 40% de dicho agregado.

Por otro lado, influye en la baja densidad de cotizacién y en la cuantia de
las pensiones. Los huecos en las trayectorias de cotizacion pueden im-
pedir el acceso a una pension o erosionar significativamente su monto.
En los trabajadores de mas bajos salarios y en las mujeres, la densidad
es menor. Con base en un estudio de paneles de la Encuesta Nacio-
nal de Empleo, la OCDE/BID/Banco Mundial (2014) estiman que los
trabajadores que recibian la mitad del salario medio tenian una densi-
dad de cotizacién de 8%, en tanto que en los de ingresos de tres salarios
medios, la densidad era de 55% (ver grafica 8).
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Gréfica 8. Densidades de contribucion por nivel de salario
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Fuente: OECD, BID, Banco Mundial (2014).

Brechas de género

Una de las diferencias mas visibles en el monto de las pensiones y en las
densidades de contribucién se observa por sexo. Las mujeres reciben, en
promedio, montos de pensién mas bajos que los hombres, se retiran mas
temprano y sus densidades de contribucién son menores. Esta situacion
esta asociada a las desigualdades de género que prevalecen en el mer-
cado de trabajo, a los roles tradicionales, a la distribuciéon del trabajo del
hogar y a las propias reglas de origen de los sistemas de pensiones.

En el sistema de reparto, muchas trabajadoras perdian sus aportaciones
cuando interrumpian su trayectoria laboral y no lograban acreditar los re-
quisitos de cotizacion para una pension. En el esquema de cuentas indi-
viduales, el salario mas bajo y la menor densidad de contribucién dejaran
fuera del beneficio de una pensiéon minima garantizada a muchas mujeres.

Al momento del retiro, las mujeres que logren acceder a una pensién
bajo el nuevo sistema, se enfrentaran con el pago del seguro de rentas
vitalicias. Este tendra un costo mayor al de los hombres para un periodo
de cotizacion y salarios iguales. Las tablas de supervivencia diferenciadas
que existen en el pais asocian un mayor costo con un mayor riesgo de
supervivencia para las mujeres dada su mayor esperanza de vida.* En un
ejercicio de simulacion, Sinha (2012) encuentra que los ingresos de re-
emplazo de una pensién para hombres y mujeres con 40 afnos de servicio
y 20 afios de cotizacién en el sistema de cuentas individuales, sera 12.8%
menor en el caso de las mujeres.

4 Los paises europeos, en general utilizan tablas tinicas de esperanza de vida, para evitar el
sesgo por género desfavorable para las mujeres.
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Situacion financiera y costo fiscal

La razon central del cambio hacia los sistemas de capitalizacion en cuentas
individuales, fue el costo fiscal creciente y el elevado pasivo del sistema an-
terior de reparto. Lo que hoy se observa, tanto de los regimenes reforma-
dos como en los no reformados, es que el costo fiscal seguira aumentando
durante una o dos décadas mas y que, de un 2% del PIB que sumaba en
2012, se triplicara hasta casi 6% en 2035 (Sinha 2012) (ver grafica 9). De
no crecer significativamente el PIB o los ingresos fiscales, absorberia apro-
ximadamente la tercera parte de todos los ingresos del gobierno.

Gréfica 9. Sistemas de pensiones. Costo fiscal proyectado como
porcentaje del PIB de 2010
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Fuente: Sinha (2012).

En el caso del IMSS, la iniciativa de reforma planteaba que el costo se ubi-
caria en 0.4% del PIB en los primeros 10 afios y se incrementaria gradual-
mente hasta llegar como maximo al 0.8% de dicho agregado, para empezar
a bajar y llegar en el largo plazo a 0.2%. Sin embargo, varias estimaciones
coinciden en que dicho costo rebasara los niveles antes mencionados y
seguira aumentando hasta alcanzar el 1.4% del PIB antes de que pueda
iniciar su descenso (Sinha 2012,18; Alonso, Hoyo y Tuesta 2014, 27).

La presion financiera para el Estado es alta y creciente, entre otros, porque
el costo de la transicion es mas elevado de lo previsto. La reforma a la Ley
del IMSS implic6 absorber el pago total de las pensiones que ya estaban en
curso y una proporcion significativa de las de la generacion de transicion.
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El Estado tuvo que suplir la carencia de un contenido distributivo dentro
del nuevo sistema de capitalizacién individual. Para dar viabilidad a las
pensiones de los trabajadores de méas bajos ingresos, que cumplen con
los requisitos de elegibilidad, pero no logran acumular en su cuenta el
monto suficiente para una pension, el Estado garantiza una pension mi-
nima. En estos casos, aporta el complemento y duplica el monto minimo
en el régimen del ISSSTE.

Debido a la distribucion del ingreso, los estratos de menores salarios son
los que concentran al grueso de los asalariados. 60% de los cotizantes del
IMSS ganan menos de tres salarios minimos. Aun si cumplieran con el
periodo de cotizacién requerido, un alto porcentaje de estos trabajado-
res no alcanzaria a completar en su cuenta el ahorro para una pensiéon y
terminaria recibiendo la pensién minima garantizada.

A fin de apoyar a los trabajadores que ganan menos de 15 salarios mini-
mos, se introdujo una aportaciéon del Estado o cuota social fija. El impac-
to del ISSSTE es mayor al del IMSS pues la pensiéon minima garantizada
es del doble. Existe ademas un estimulo importante a las aportaciones
voluntarias y se otorgé un bono de reconocimiento a los trabajadores de
la generacion de transicién que optaran por el nuevo sistema.

Densidades de cotizacion y modelos de proyeccion

La metodologia convencional para proyectar las tasas de reemplazo en
los modelos actuariales de pensiones se basa en tasas de densidad de
contribucion tedricas de 100%, que en el contexto de paises en desarro-
llo con altos niveles de informalidad laboral no son apegadas a la realidad
(Alonso, Hoyo y Tuesta 2014). Suponen que una persona cubrira una
trayectoria laboral completa en un empleo asalariado formal.

Recientemente, los modelos de proyecciéon han empezado a incorporar
otros supuestos de densidades de cotizacién Un estudio sobre pensiones
en América Latina, OCDE, BID y Banco Mundial (2014) estima el ingreso
de reemplazo que recibiria un trabajador por su pension respecto a su ul-
timo salario, suponiendo densidades de cotizacion de 30%, 60% y 100%.

Los trabajadores con ingresos iguales o inferiores al 756% del salario pro-
medio del sector formal, no alcanzarian a completar una pension equi-
valente a la pensiéon minima garantizada con su ahorro y requeririan un
complemento por parte el Estado. Su pensién minima garantizada —de
un monto fijo en pesos para los distintos estratos de salario— represen-
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taria una tasa de reemplazo proporcionalmente mayor para quienes hu-
bieran cotizado con salarios mas bajos. Los trabajadores con ingresos por
arriba del salario promedio, atin con densidades tedricas de cotizacion de
100%, alcanzarian una pension equivalente entre 25 y 30% de su tltimo
salario (ver grafica 10).

Grafica 10. Tasas de reemplazo por niveles de salario y distintas densidades
de cotizacion
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Fuente: OCDE/BID/Banco Mundial. Elaborado con datos de OECD Pension Models.
http//:dx.doi.org/10.1787/888933161377

Tasas de contribucion

Las tasas de contribucion total (trabajadores, empleadores y Estado)
para un trabajador de ingreso medio en el sistema del IMSS se sitiian en
el nivel mas bajo de la OCDE. Aunque las del ISSSTE son superiores a
las de varios paises de América Latina, Estados Unidos y Canada, funda-
mentalmente por la aportacion del Estado a este sistema (ver grafica 11).
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Grafica 11. Tasas de pensiones en sistemas de contribucion obligatorios
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Si se comparan las tasas de contribucién totales y de los trabajadores en
México con las de once paises de América Latina para los que existe in-
formaciéon (Fitch Ratings 2015), se observa que las del sistema del IMSS
estan por debajo del promedio (ver grafica 12).
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Grafica 12. Sistemas de pensiones en paises seleccionados de América Latina
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Fuente: elaboracion propia con datos de Fitch Ratings, tomados de Consar, OECD, BID Y
Banco Mundial.

Esta situacién se explica por la fuerte compresion de los salarios medios
de cotizacion y el bajo nivel de la masa salarial como proporcion del PIB
en las ultimas décadas. En 2015, el salario medio de los asegurados que
cotizan al IMSS se situaba términos reales aproximadamente 30% abajo
del nivel que tenia en la década de los ochenta (ver grafica 13).
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Grafica 13. Salario medio real de cotizaciones al IMSS
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Fuente: elaboracién propia con datos de IMSS y Banxico.

La participacién de la masa salarial general en el PIB, es decir la suma de
las remuneraciones de todos los asalariados, también ha tenido una notoria
caida y en 2012 representé el 27% de dicho agregado (ver grafica 14). La
participacion de las remuneraciones al trabajo en México se sitta por de-
bajo de la OCDE y la de otros paises como la India o China (ver grafica 15).

Grafica 14. Remuneracion de asalariados /PIB
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Fuente: elaboracién propia con informacion histérica de Inegi, SCNM. (Samaniego, 2014).
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Gréfica 15. Participacion porcentual de las remuneraciones al trabajo en el valor
agregado bruto 2011
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Fuente: elaboracion propia con datos de OCDE.Stat.

En un contexto como el referido, un incremento en las aportaciones por
parte de los trabajadores, representaria reducir ain mas el ingreso dispo-
nible y esta es una razoén que merma la posibilidad de fortalecer su monto.

Pensiones no contributivas

El surgimiento de programas no contributivos para poblacién no cubier-
ta, en alto grado de vulnerabilidad, que tuvo lugar a partir del afio 2000,
no fue articulado con el sistema contributivo. Dada la conformacién ac-
tual, su continuidad y sustentabilidad no estan aseguradas. No se pre-
vé una fuente de financiamiento que garantice la capacidad para hacer
frente a su creciente impacto presupuestal. Ademas, el origen inconexo
de los programas puede conducir a la duplicidad de beneficios y a la ge-
neracion de desigualdad entre beneficiarios.

En 2014, el programa Pension para Adultos Mayores tenia una cober-
tura de 5.4 millones de beneficiarios, equivalente al 60% de la poblacién
de esa edad. Sin embargo, el beneficio otorgado de 580 pesos diarios, es
de los mas bajos que otorga la OCDE a poblacién no cubierta y equivale a
poco mas de la quinta parte de la pensiéon minima garantizada en el IMSS.
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La operacion del modelo de cuentas individuales

Entre los principales argumentos a favor del sistema de cuentas indivi-
duales y capitalizaciéon estaba que favoreceria el ahorro, la inversion, el
crecimiento y el empleo. El resultado mas enfatizado es que en pocos
afios el SAR logré acumular un ahorro equivalente a 14% del PIB. Si bien
estos recursos han sido un impulso al sistema financiero, no es claro cual
ha sido su efecto en la inversion, el crecimiento y el empleo.

Barr y Diamond (2009) sefialan que la relacién entre la acumulacion de
recursos de un sistema de cuentas individuales y el crecimiento no es
automadtica y en muchos casos puede ser débil o inexistente. Dado que
no es explicita la forma en que el Estado estd cubriendo el alto costo de la
transicion,’ solo se dispone de hipotesis. Sinha (2002) advierte que estos
costos podrian ser cubiertos mediante deuda publica, que ha constituido
una proporcion importante dentro de los fondos de las propias Siefores,
particularmente en sus primeros afnos. Esto implicaria que una parte del
ahorro se ha canalizado a financiar el gasto corriente en pensiones.

Seria, por tanto, necesario considerar el efecto neto en el ahorro nacional
(publico y privado), dado que el costo de la transicién y la forma en que
éste se cubra, (impuestos, reduccion de gasto, o a través de emision de
deuda), tiene efectos distintos en ahorro e inversion.

Rendimientos y proteccion frente a la inflacion

En iniciativa de reforma de la Ley del IMSS de 1997 se sefialaba que los
recursos de cada cuenta serian propiedad del trabajador, garantizando
la generacion de rendimientos atractivos (Camara de Diputados 1995).
Sin embargo, el rendimiento de las inversiones no esta garantizado y en
algunos periodos puede haber minusvalia.

Se sefialaba también que el nuevo sistema evitaria que la inflaciéon pudie-
ra afectar el monto real de la pensién, como sucedia en el sistema ante-
rior cuando la pension se calculaba respecto al salario promedio de los
ultimos cinco anos. Sin embargo, la inflacién en el nuevo régimen puede

5 Sinha (2002) senala que la variacion anual en deuda publica de largo plazo en las Afores era
muy cercana a los pagos anuales por pensiones bajo el régimen anterior de reparto. Esto
significaria que la deuda implicita del gobierno en pensiones de la generacién de transicion
se estarfa convirtiendo, de hecho, en una deuda explicita dentro del portafolio de las nuevas
generaciones en las Afores.
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seguir afectando el monto de las pensiones como cuando la evolucién del
indice de precios erosiona el rendimiento nominal de los fondos, o cuan-
do al retiro se pactan entregas programadas, no indexadas a la inflacion.

Operacion de las Afores

Los gastos de operacion de las Afores estaban entre los mas elevados de
los paises de la OCDE en 2011 (ver grafica 16). El rubro de ventas, renglén
principal de gasto, ha tenido un aumento significativo desde que se facili-
taron los traspasos y se incrementé el nimero de promotores (ver grafica
17). Cerca del 50% de los traspasos se hacen, por desconocimiento del
trabajador, hacia Afores que ofrecen menores rendimientos, pero tienen
una fuerza de ventas mas persuasiva (Calderéon- Colin et al. 2008).

Grafica 16. Gastos de operacion de los fondos de pensiones en paises seleccionados
(2011) (como por ciento de la inversion total)
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Grafica 17. Gasto comercial (millones de pesos)
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Fuente: Consar.

Ademas, para los trabajadores del sector privado integrantes de la gene-
racion de transicion, estar en una Afore u otra le es indistinto y muchas
veces aceptan cambiarse por insistencia de los promotores. El costo de
esta estrategia de ventas aumenta los gastos del sistema a la larga y se
traduce en mayores costos para el Estado.

A partir de su nivel mas alto en 2008, las comisiones sobre saldos han
descendido ya que se cambid el sistema para cobro®; sin embargo, toda-
via se sitdan entre las mas altas de la OCDE. Las nuevas regulaciones pa-
recen influir, pues la mayoria de los traspasos que pretendian promover
la competencia se hacen hacia Afores que ofrecen peores condiciones de
rendimiento y comisién (Calderén-Colin, Dominguez y Schwartz 2008).
Levy (2008) estimé que la suma total de las comisiones cobradas por
las Afores en el periodo 1997-2007 representaba 1.08 veces el subsidio
otorgado por el Estado anualmente al sistema para cubrir las pensiones
minimas garantizadas. Sinha (2016) confirmé que esa tendencia se habia
mantenido hasta 2014.

6 Al pasar de los sistemas anteriores al sistema de saldos, muchas Afores elevaron considera-
blemente sus comisiones (Aguila, Hurd y Rohwedder 2014).
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Las tasas de comisién se calculan sobre el saldo anual acumulado por
el trabajador. Su impacto en el monto final es complejo y resulta menos
transparente que las comisiones que se cobran como un porcentaje de
la contribucién, como es usual en otros paises.” Las comisiones sobre
saldos parecen pequenas, aunque en realidad son altas y pesan en el aho-
rro total a medida que pasa el tiempo y crece el saldo. Diamond (2000)
estima que una comision de 1% sobre saldos equivale a reducir alrededor
de 20% el monto acumulado final en la pensién. También compara el im-
pacto de las comisiones sobre saldos y sobre aportaciones (ver tabla 1).

Tabla 1. Impacto de comisién en el monto acumulado en una cuenta
al final de una trayectoria laboral

Disminucion en Disminucién en
Comision el monto final Comision el monto final
acumulado acumulado
1% 1% 0.1% 2.2%
10% 10% 0.5% 10.5%
20% 20% 1.0% 19.6%

Adicionalmente, cabe repensar el sistema de cobro para el elevado nu-
mero de cuentas que son totalmente inactivas o pasan largos periodos sin
movimiento alguno.

Como lo muestra Sinha (2015), las Afores han registrado durante un periodo
largo una utilidad importante y mayor que las de los bancos. En la mayor
parte del periodo comprendido entre 1998 y 2014, la tasa de rendimiento
del capital (ROE) ha estado por arriba de las de los bancos (ver grafica 18).

7 Enlos fondos de cuentas individuales de caracter voluntario.
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Grafica 18. ROE de Aforesy bancos (1988- 2014)
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Fuente: Sinha (2015) con datos de Consar y Banco de México.

3. Conclusiones y lineamientos generales para incorporar al debate
sobre una reforma al sistema de pensiones en México

El panorama del sistema de pensiones en México, a dieciocho afios de
iniciada la reforma, dista mucho de estar resuelto. Se requiere un disefio
técnicamente solido y de amplia aceptacién, que tome en cuenta sus im-
plicaciones sociales y econémicas, su factibilidad juridica e incorpore a
los distintos entes involucrados.

Entre los requisitos esenciales esta un disefio en torno a los fines ultimos
del sistema, dentro de un enfoque que prevea su sustentabilidad finan-
ciera. También, debe tomar en cuenta la informalidad laboral y alta dis-
paridad en ingreso, modalidades de trabajo, densidades de contribucién
y esperanza de vida en las que se aplicard. Asimismo, es indispensable
contemplar al sistema en su integralidad bajo una visién de largo plazo.

Los desafios del sistema en materia de cobertura, monto de los beneficios
y sostenibilidad financiera son grandes. A fin de contribuir al debate, se
esbozan algunas ideas sobre estructura y diseno que podria adoptar el
sistema para atender sus distintas necesidades.

Pension bdsica no contributiva

El objetivo es proveer un ingreso basico de monto fijo para los adultos
mayores que no tienen acceso a una pension contributiva y se encuen-
tren en situacion de vulnerabilidad, independiente de su estatus laboral
previo. Supondria la sustitucién de los programas no contributivos dis-
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persos por un sistema de proteccion basica, de amplia cobertura, que
eliminara duplicidades y heterogeneidad de beneficios.

Requeriria de una fuente de fondeo explicita como un impuesto de am-
plia cobertura, destinado a seguridad social. Se buscaria que garantizara
su sustentabilidad y permitiera constituir una plataforma del sistema de
pensiones, de caracter efectivamente universal, a partir del cual se erigi-
ria el sistema contributivo.

Ademas, seria necesario definir la relacion entre el monto de la pensiéon
basica no contributiva y la pension minima garantizada en el sistema contri-
butivo, a fin de garantizar la sincronia entre ambos regimenes y no desalen-
tar la participacién mas amplia y por méas tiempo en la economia formal.

Sistema contributivo

Debido a la disparidad de ingresos y densidades de cotizaciéon entre los
afiliados a los regimenes contributivos, solo una parte de las cuentas in-
dividuales tienen la capacidad de autofinanciar una pensién. El Estado,
a través de la cuota solidaria y el subsidio a la pensiéon minima garanti-
zada, estd financiando la parte principal del monto de estas pensiones.
Asimismo, el efecto de las altas comisiones en el ahorro final de estos
trabajadores (particularmente en el periodo 1998-2007) le ha resultado
altamente costoso (Aguila, Hurd y Rohwedder, 2013). En razén de lo
anterior, seria conveniente separar el pilar contributivo en dos: un pilar
solidario contributivo y un pilar de ahorro individual.

Por un lado, en el pilar solidario contributivo se requiere que el subsidio
que otorga el Estado se enfoque de manera mas eficiente y menos gravosa.
El pilar se conformaria por todas las cotizaciones al sistema contributivo
hasta un umbral determinado. Las opciones a analizar para este pilar son
diversas: a) un esquema de reparto (pay as you go), con beneficio defi-
nido de una pensiéon minima escalonada; b) un esquema nocional de con-
tribuciones definidas como el sueco, complementada con un componente
solidario; ¢) un esquema fondeado de bajo costo y economias de escala,
mediante una administracion centralizada de recursos, como la utilizada
en el Thrift Savings Plan para los empleados del gobierno federal en Es-
tados Unidos, o una Afore publica especializada para este estrato.

Aunque una administracién centralizada podria significar menores cos-
tos, este pilar, requeriria mantener el enfoque redistributivo a través de
la aportacion solidaria del Estado, parte de la cual podria provenir del
impuesto especifico destinado a seguridad social.
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Al definir la pensién minima garantizada, convendria establecer alguna
diferenciacién, mediante una pensiéon minima escalonada, de acuerdo a
los plazos y montos cotizados, dentro de un rango definido. El objetivo
es no desalentar a los trabajadores que hayan hecho un mayor esfuerzo
contributivo y reforzar el estimulo a permanecer en la formalidad, con la
posibilidad de mejorar el nivel de su pension.

Por otro lado, el pilar de ahorro individual seria complementario, y par-
tirfa de un umbral de ingresos suficientes para generar pensiones su-
periores a la minima garantizada tope. Este seria el piso minimo para
quienes, al final de su trayectoria laboral, cumplieran los requisitos de
elegibilidad. Las aportaciones irfan a un sistema de ahorro en cuentas
individuales y podrian complementarse con planes a nivel de empresa o
gremio y de ahorro voluntario.

Este esquema mantendria su contribucion al ahorro interno, mediante
cuentas de ahorro individual, pero podria asumir diferentes modalida-
des. Una seria mantener el sistema actual de Afores, con una estricta
regulacion de su integracion, practicas, y de las aseguradoras que parti-
ciparian en la fase de los desembolsos. Pero se podria abrir la posibilidad
de incorporar una administradora de fondos de caracter publico. Otra al-
ternativa supondria un cambio estructural para migrar hacia un sistema
de administracion centralizada de fondos.

Bajo el esquema actual se requiere: acelerar el abatimiento de gastos y
comisiones; proteger las cuentas inactivas para evitar su erosion progre-
siva; ofrecer mayor transparencia y claridad al usuario sobre el impacto
de las actuales comisiones el monto final de ahorro; promover modalida-
des que permitan una mejor proteccién y distribucion del riesgo y; refor-
zar la asesoria y apoyo a los trabajadores en su relacion individual con
las entidades administradora.® Adicionalmente, es importante reforzar el
rendimiento de cuentas y los controles internos en los 6rganos corporati-
vos de las Afores, asi como prevenir posibles conflictos de interés.

Asimismo, para mejorar la fase de desembolsos, serd importante desa-
rrollar un mercado sélido de rentas vitalicias, con adecuada regulacién y
supervision, y que prepare a la poblacion para las decisiones que tendra
que tomar para su retiro. Dentro las rentas vitalicias es importante con-
siderar la eliminacién de tablas de esperanza de vida diferenciadas por

8 Unaalta proporcién de las demandas de caracter individual ante las Juntas de Conciliacion
y Arbitraje en los ltimos afios han emanado de casos de conflicto entre los trabajadores y
las Afores.
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sexo, pues se suma a otros sesgos del sistema en perjuicio de las mujeres
pensionadas. Y, cabe destacar, que las tablas tinicas por sexo son de uso
comun en muchos paises desarrollados.

Cobertura

En el actual sistema de pensiones, es sustancial ampliar la cobertura.
Esto supone, por un lado, fortalecer el pilar no contributivo y la pensién
basica para convertirlo en un elemento primordial del esquema de segu-
ridad social y un piso a partir del cual se erigiria el sistema de pensiones
contributivo. Por otro lado, hay que fomentar la incorporacién de traba-
jadores asalariados no inscritos. Con este objetivo, se puede coordinar
un programa conjunto entre las autoridades laborales y las de seguridad
social para promover la incorporacion, asi como la inspeccién para detec-
tar y corregir omisiones o subdeclaracion de ingresos en la inscripcion de
trabajadores asalariados. Un grupo numeroso que deberia estar incluido
de manera obligatoria es el de los trabajadores domésticos.

Aunado a esto, hay que incorporar a los trabajadores independientes. La
cobertura en México es casi nula en esta materia. Por ello, vale la pena
explorar algunos de los esquemas utilizados en América Latina como el
de los profesionistas independientes quienes hacen contribuciones in-
tegradas a la declaracion del ISR; u otros mecanismos mas sencillos de
aportacion para otro tipo de trabajadores por cuenta propia.

Tasas de contribucion y fuentes alternas de recursos

Frecuentemente se propone aumentar las tasas de contribucién, que en
el caso de México son bajas. Sin embargo, este camino tiene inconve-
nientes, particularmente en un contexto de alta informalidad, prolonga-
da compresion de la masa salarial y marcada desigualdad de ingresos y
baja o nula capacidad de ahorro en los estratos bajos.

En estas condiciones, el margen para avanzar por este camino, que en otras
circunstancias seria el mas directo, es reducido. Hay que examinar en qué
areas habria espacios para elevar las tasas y cémo podria hacerse. En el ré-
gimen del IMSS, donde la contribucién actual del trabajador es inferior a la
del ISSSTE, podria disenarse un proceso gradual de acercamiento en tasas,
en la medida en que se observaran mejoras en el nivel real de los salarios.

Una via alterna propuesta por diversos autores es la de disminuir la car-
ga sobre la némina y sustituirla por un impuesto especifico de caracter
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general destinado a seguridad social (Levy 2013). Una parte de este im-
puesto se canalizaria a pensiones no contributivas y la otra a un subsidio
explicito a las pensiones contributivas solidarias.

Una tercera opciéon seria incentivar activamente el ahorro voluntario en
los trabajadores con capacidad de hacerlo. En especial, a través de moda-
lidades pari passu topadas y proporcionalmente decrecientes en funcién
del nivel de ingreso. También podria incentivarse el ahorro de trabajadores
independientes, o trabajadores jovenes e incorporar tratamientos fiscales
que alienten en mayor medida el ahorro voluntario para el retiro.

Es necesario repensar el financiamiento tradicional de los sistemas de
pensiones que descansan primordialmente en el costo de la mano de
obra, para avanzar hacia una desvinculacion progresiva del modelo bis-
markiano. La construcciéon de un nuevo sistema de pensiones requeri-
ra ampliar recursos, tanto con impuestos generales como con mayores
aportaciones en algunos estratos con capacidad de ahorro. Esto no podra
lograrse sin una reforma fiscal integral que contemple la construcciéon de
un sistema de seguridad social.

En la actualidad, en México se enfrenta presion creciente sobre las finan-
zas publicas, un entorno externo desfavorable, crecimiento por abajo del
potencial y una reduccién importante del gasto publico. En este contex-
to, se debe evitar emprender una reforma al sistema de pensiones que
nuevamente se enfoque en reducir la presién fiscal y fortalecer el ahorro
interno, a costa de su fin primario que es ofrecer al trabajador seguridad
de ingreso en la vejez.
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Situacion y perspectivas del sistema
de pensiones en México

Alejandro Villagomez!

En las ultimas tres décadas se ha discutido y reformado el sistema de
pensiones en México. Se sustituyeron esquemas de reparto y benefi-
cios definidos por otros de capitalizacion total, contribuciones definidas
y cuentas individuales. Pero, a construccion del sistema de pensiones no
ha respondido a una politica social y laboral integral y planeada con vi-
sién de largo plazo. Refleja respuestas aisladas a problemas particulares.
Ahora contamos con un sistema altamente fragmentado, con baja cober-
tura y que dificilmente cumple con el objetivo fundamental de garantizar
un ingreso digno y adecuado durante el retiro a todos los mexicanos.

La combinacion de baja cobertura y bajas densidades de cotizacion, tasas
de reemplazo inadecuadas, un pilar solidario insuficiente y el bajo ahorro
voluntario para el retiro es una mezcla explosiva en un pais con altos ni-
veles de pobreza y un alto crecimiento de la poblacién adulta mayor. En
este sentido, es necesario intensificar una discusién que conduzca a poli-
ticas publicas concretas para mejorar el disefio del sistema de pensiones
en el pais y lleven a un Sistema Nacional de Pensiones (SNP).

Situacion actual del sistema de pensiones

La construccién del sistema de pensiones en el pais inici6 a principios del
siglo XX cuando se reconocieron los beneficios de una pension para el
retiro como un derecho laboral en la Constitucién. Sin embargo, tras su
desarrollo, el resultado ha sido el de un sistema altamente fragmentado,
desigual e insuficiente. Esta situacion es preocupante si se considera que
se estd transitando hacia mayores tasas de crecimiento de la poblacion

1 Consultor independiente.
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adulta mayor. Como se observa en el cuadro 1, la tasa de crecimiento de la
poblacion total en el 2010 fue de 1.2% mientras que la de la poblacién con
65 afios 0 mas fue del 3.1%. Para el 2050, se espera que esta ultima tasa
sea seis veces mayor a la de la poblacién total, de tal forma que este grupo
poblacional representara el 16.3% de la poblacion. Aunado a esto, se esti-
ma que la esperanza de vida al nacer aumentara de 74 afios a mas de 79.

Cuadro 1. Proyecciones de la poblacién adulta mayor en México

S oo | o oo | w0

Poblacion
de 65 anos 3,740,168 | 5,224,003 | 7,058,363 | 10,005,838 | 14,335,424 | 19,788,621 | 24,575,509
y mas

Tasa de
crecimiento
de poblacion | 3.4% 3.2% 3.1% 3.7% 3.6% 2.8% 1.8%
de 65 y mas
(%)

Tasa de
crecimiento
de poblacién
total

1.72% 1.22% 1.20% 0.91% 0.67% 0.46% 0.29%

Esperanza
de vida al 71.4 73.6 74.0 75.6 76.8 78.1 79.3
nacimiento

Poblacién
de 65 anos
y mas como
porcentaje 4.30% 5.18% 6.18% 7.84% 10.40% 13.58% 16.27%
de la
poblacion
total

Fuente: elaboracion propia con informacién de Conapo y Villagémez y Ramirez (2013).

Para la descripciéon del sistema de pensiones es 1itil seguir el marco con-
ceptual de un sistema multipilar propuesto por el Banco Mundial (Holtz-
mann et al. 2005) (ver figura 1).
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Figura 1. Esquema multipilar de pensiones

PILAR 4

Componente no financiero que incluye diversos apoyos
sociales.

PILAR 3

Ahorro voluntario previsional. Parte del pilar
uno o dos, programas ocupaciones privado o

ahorro previsional voluntario individual. Pilar
flexible; busca aumentar tasa de reemplazo.

PILAR 2

Programas obligatorios para trabajadores
formales bajo el esquema cd, capitalizacion
total y cuentas individuales

PILAR 1

Obligatorio, trabajadores formales;
reparto y BD. Objetivos: obligar a
que un individuo acumule recursos
para su retiro.

PILAR O

No contributivo, pension asistencial
financiada con recursos publicos;
objetivo de combate a la pobreza.

El pilar cero se compone por programas no contributivos cuyos benefi-
cios son transferencias financiadas con recursos publicos. Buscan com-
batir la pobreza en la poblacién adulta mayor, garantizandoles un ingreso
minimo, y son el principal componente solidario del sistema de pensiones.
El programa para adultos mayores de 70 afios residentes en el Distrito Fe-
deral (DF) fue pionero en el 2001. Primero se focaliz6 en la poblacién de
zonas marginales, luego se extendié a todos los mayores de 68 afios con
residencia minima de 3 afios. Para el 2015, la cobertura alcanzé 510 mil
beneficiarios, quienes reciben una pensién equivalente al 50% del salario
minimo (SM) mensual del DF. El programa cuenta con un presupuesto
equivalente al 0.03% del PIB (ver cuadro 2).2

2 De acuerdo al Coneval, para el 2012, existian al menos 12 programas cubriendo casi un
millén de individuos en otras entidades federativas, que generan duplicidades con la fede-
racion y contribuyen a la alta fragmentacion del sistema de pensiones.
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Cuadro 2. Pensién alimentaria para adultos mayores en el Distrito Federal

Pension alimentaria para adultos mayores

Ano
Presupuesto

Presupuesto
% PIB
Presupuesto
% Gasto
Publico*
Cobertura
Monto de
Pension
Pension

% Salario
Minimo

2006
2,764,000,000

0.026%

0.117%

412,350

730.05

50%

2007
3,707,962,500

0.033%

0.141%

420,000

758.55

50%

2008
3,823,092,000

0.031%

0.131%

430,000

788.85

50%

2009
4,340,869,091

0.036%

0.131%

470,000

822

50%

2010
4,625,100,000

0.035%

0.130%

454,971

861.9

50%

Pensioén alimentaria para adultos mayores

Afo
Presupuesto

Presupuesto
% PIB

Presupuesto
% Gasto
Publico*
Cobertura
Monto de
Pension
Pension

% Salario
Minimo

* Se usa el gasto neto presupuestario total.

Fuente: GDF.

2011
5,165,491,086

0.036%

0.131%

480,000

897.3

50%

2012
5,165,491,086

0.033%

0.127%

480,000

934.95

50%

2013
5,459,895,448

0.034%

0.126%

480,000

971.4

50%

2014
5,762,800,000

0.034%

0.127%

480,000

1009.35

50%

2015
6,229,800,000

0.034%

0.134%

510,000

1049.25

50%

El programa federal “65 y mas” es el mas importante en este pilar y sur-
gi6 en el 2007. Para obtenerlo, ademas de tener la edad, es necesario no
recibir el beneficio de otro programa social o de una pension contributi-
va. Para el 2015, la cobertura era de 5.526 millones de individuos (65%
de este grupo poblacional), quienes recibieron 580 pesos mensuales
(29% del SM). El presupuesto asignado ese afo fue del 0.24% del PIB y
1.65% del gasto publico (ver cuadro 3).
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Cuadro 3. Programa 70 y méas

Programa 70 y mas

Concepto 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Presupuesto

0.05% 0.08% 0.09% 0.10% 0.09% 0.11% 0.16% 0.21% 0.24%
% del PIB
Presupuesto
% del Gasto 0.23% 0.34% 0.35% 0.39% 0.36% 0.44% 0.62% 1.38% 1.65%
Piblico*
Cobertura 1,031,005 | 1,863,945 | 2,050,626 | 2,105,306 | 2,149,024 | 3,056,816 | 4,851,025 | 5,487,664 | 5,526,053

* Se usa el gasto neto presupuestario total.

Fuente: SEDESOL.

En septiembre del 2013, el Ejecutivo envié al Congreso una propuesta
de reforma a la seguridad social que incluia la creaciéon de una pension
universal (PU) a partir la base del programa “65 y mas”. Sin embargo,
esta propuesta auin se encuentra en discusion en el Senado.

El pilar uno incluye programas de contribuciones obligatorias, reparto y
beneficios definidos, que surgieron en la época posrevolucionaria. El Ins-
tituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) (1949) y el Instituto de Se-
guridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE)
(1959) son los programas mas importantes. No obstante, existen otros
que se crearon en dependencias u organismos publicos, mayormente
como parte de acuerdos contractuales.?

En los ultimos 20 afios, este pilar se redujo como resultado de las reformas
que dieron paso a la creacion del pilar dos de capitalizacion total y cuentas
individuales. En 1995, se aprobé la reforma al programa del IMSS que ini-
ci6 ell° de julio de 1997. Aunque el cambio fue obligatorio para todos los
afiliados, quienes cotizaban antes de la reforma tienen derecho a optar por
los beneficios del programa anterior al momento de su retiro (Ley 73). Se
estima que la poblacién en transicion desaparecera hacia el 2042.

3 Ejemplos de esto son: el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas Mexicanas
(ISSFAM), programas de pensiones para los burdcratas locales, el Régimen de Jubilaciéon
y Pension (RJP) de los trabajadores del IMSS; los trabajadores de Petréleos Mexicanos
(Pemex), de la Comision Federal de Electricidad (CFE); de los bancos de desarrollo; de Fe-
rrocarriles Nacionales de México (Ferronales) y de la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro
(CLyF). En la gran mayoria de los casos son programas complementarios a las prestaciones
ofrecidas por el IMSS o el ISSSTE (Solis y Villagomez 1999).
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Por su parte, el programa del ISSSTE fue reformado en el 2007. El cambio
fue opcional para los trabajadores que ya cotizaban y obligatorio para los
de ingreso posterior a la reforma. Los trabajadores en transiciéon optaron
por mantenerse en el esquema de reparto. El nimero de los que decidie-
ron permanecer en el esquema de BD ascendi6 a 1.8 millones en el 2007.

Las contribuciones se realizan por parte del trabajador y el patrén, que
es el Estado. En el esquema anterior, para el seguro de retiro (RCV)
correspondian 3.5% del salario base de cotizacién (SBC) por parte de la
dependencia federal y otro 3.5% por parte del trabajador para un total
de 7%. A partir del 2008, con la reforma, la contribucién se incrementa
gradualmente para llegar en el 2012 a 6.1% para la dependencia federal
y 5.2% para el trabajador (2% para retiro y 3.2% para cesantia en edad
avanzada y vejez) para un total 11.3% del SBC. Existe un tope maximo a
la contribucién equivalente a 10 veces el SM del DF.*

Para obtener una pension de jubilacion, se requiere de 30 o méas afios de
servicio e igual tiempo de cotizacion. A partir de la reforma, se establece
una edad minima de retiro: 51 afios para hombres y 49 para mujeres en
2010 misma que aumentara hasta 60 y 58 afos en 2028. Para una pension
por edad y tiempo de servicios se requiere tener 55 anos de edad y al me-
nos 15 de servicio e igual tiempo de cotizar. Los beneficios se establecen
en funcion del promedio del SBC del afio anterior al retiro (ver cuadro 4).
Existe una garantia de pension minima equivalente a dos meses del sala-
rio minimo del DF vigente al momento de expedirse la ley y actualizado
por el INPC. Finalmente, estos trabajadores también cuentan con el SAR,
creado en 1992 y que corresponde a 2% del SBC para retiro y 5% para
vivienda, aportaciones que realiza el patron.

4 Hay que senalar que el conjunto de aportaciones en este esquema no incluye la cuota soli-
daria propuesta en la reforma ni la opcién de ahorro solidario.
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Cuadro 4. Elegibilidad y beneficios del programa del ISSSTE
Elegibilidad y beneficios del programa del ISSSTE

Tipo de cobertura Requisitos Beneficios
. 15 afios de servicio De acuerdo a la tabla del articulo 63 de Ia
Invalidez (750 semanas) Ley, dependiendo de la antigiiedad
30 afios de servicio 100% del promedio del sueldo base del ultimo

Vejez, jubilacion o retiro (1 500 semanas) ailo con maximo de 10 SMGVDF
60 afios de edad con 10 afios Porcentaje al promedio de sueldo base del
de servicio ultimo afio, que va de 40% a 50%, con
(500 semanas) méximo de 10 SMGVDF

Cesantia en edad avan-
zada

. . 55 aos de edad con 15 afos Es iguala la pension por jubilacion, reducida
Retiro por edad y tiempo

.. de servicio hasta 50% por los afios de antigiiedad que
de servicios (750 semanas) falten para completar 30
15 afios de servicio (750 100% de la pensién que hubiese
Muete (ocurrida por semanas) o 60 afios de edad correspondido al asegurado en caso de
causas ajenas al trabajo) con 10 afios de servicio (500 jubilacion, para viuda e hijos, sin exceder el
semanas) 100% del promedio del sueldo base del ultimo

Monto total con el que hubiese contribuido si
tiene de 1 a 4 afos de servicio, mas 45 dias

Ninguno adicionales del dltimo sueldo base si tiene de 5
a 9 afios, o bien mas de 90 dias de sueldo si
tienen de 10 a 14 afios de servicio

Indemnizacion golbal (por
separacion del ser-vicio
sin tener derecho a
pension)

Fuente: ISSSTE.

Segun la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), habia 74 programas
publicos pensionarios de beneficio definido registrados en el 2013. Esto
no incluye ni los programas estatales ni municipales, que en su mayoria
son complementarios.’

El ptlar dos incluye a los programas de contribuciones definidas obliga-
torias, capitalizacion total y cuentas individuales y surge con la reforma
al IMSS en 1997. Es el programa mas importante y para del 2015 tenian
54.3 millones de cuentas registradas en el sistema (ver grafica 1).

5 En el 2008, se modificaron los programas RJP del IMSS y el de la CFE. A partir de ese mo-
mento, los trabajadores de nuevo ingreso ingresaran a un nuevo esquema de contribuciones
definidas y cuentas individuales. Sin embargo, los trabajadores activos al momento de la
forma permaneceran en el esquema de beneficios definidos. Actualmente, se discute una
reforma similar para el programa de los trabajadores de Pemex.
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Grafica 1. Cuentas registradas en las Afores
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Fuente: elaboraciéon propia con informacién de Consar e Inegi.

Menos de la mitad de las cuentas son activas debido a la alta movilidad
entre el mercado formal y el informal, pues un trabajador informal deja
de aportar. Un valor aproximado de cuentas activas se obtiene conside-
rando a los trabadores asegurados activos reportados por el IMSS cada
mes. En diciembre del 2015 eran 19.2 millones. También, se registran las
cuentas de afiliados ISSSTE y que mudaron al esquema de CD asi como
trabajadores por su cuenta. Cada trabajador tiene una cuenta compuesta
por tres subcuentas: retiro (RCV), vivienda y aportaciones voluntarias.
Las aportaciones son un porcentaje del SBC y son tripartitas: patrén,
gobierno y trabajador (ver cuadro 5).°

6 E1SBC se integra con los pagos hechos en efectivo por cuota diaria, gratificaciones, percep-
ciones, alimentacion, habitacion, primas, comisiones, prestaciones en especie y cualquiera
otra cantidad o prestacion que se entregue al trabajador por su trabajo.
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Cuadro 5. Aportaciones al sistema de pensiones de los afiliados al IMSS

Aportaciones al Sistema de Pensiones de los Afiliados al IMSS

% del salario base de cotizacion

Concepto Patréon Trabajador Gobierno Total
RCV
Retiro! 2.00 - - 2.00
Cesantia en Edad 3.15 113 0.23 450
Avanzad y Vejez
Cuota Social?® - - 2.30 2.30
v
Invalidez y vida 1.75 0.63 0.13 2..50
RT
Riesgos de trabajo® 0.25-15 - - 0.25-15

! Esta aportacion entré en vigor en 1992.

2 Esta cantidad se aporta por cada dia de salario cotizado y se actualiza trimestralmente
conforme a la inflacion y forma parte del seguro RCV. En Mayo del 2009 fue modificada
esta aportacion aumentdndola. En este caso corresponde a un trabajador de 3 SM, que es
un afiliado promedio del IMSS.

3 Los riesgos de enfermedad y accidentes profesionales que provoquen invalidez o muerte
son cubiertos a través del seguro RT, el cual es administrado por el IMSS bajo un esquema
de BD financiado con aportaciones patronales. Los casos de invalidez y muerte fuera del
trabajo son cubiertos por el seguro IV. Los seguros de IVy RT, cuando se cubren a través
de una suma asegurada se financian en primera instancia con los recursos de retiro de la
cuenta individual, y si este monto no es suficiente, la diferencia la aporta el Estado.

Fuente: IMSS.

El gobierno aporta una cuota social, fijada inicialmente en 5.5% del SM de
julio de 1997, indexada a la inflacién y ajustada trimestralmente.” E1 IMSS
recauda las aportaciones y transfiere los recursos de vivienda al Infonavit
v los de retiro a las Afores. Estos son intermediarios financieros privados
encargados de abrir, administrar y operar las cuentas; administrar las socie-
dades de inversion, emitir estados de cuenta y tramitar beneficios. Existe
un tope maximo a su cuota de participacion en el mercado, que es el 20%
del nimero de cuentas registradas. Sin embargo, la Consar puede aprobar
limites mayores.® Su niimero ha variado en el tiempo (ver grafica 2).

7  Para trabajadores con salarios mayores, este monto representa un menor porcentaje. El
SM y la inflacién no han aumentado en la misma magnitud durante estos anos, por lo que
esta cuota no siempre ha representado el mismo porcentaje de 1 SM. En el 2009, se revis6
esta cuota. Para julio-octubre del 2014, represent6 7.03% para 1 SM; 3.39% para 2SM; 2.28
para 3SM y 1.68% para 4 SM y se otorga hasta 15 SM, en donde representa 0.39%.

8 Como la Afore XXI-Banorte, que surgié de una fusién autorizada por la Consar y con la
opinién favorable del comité consultivo y de vigilancia.
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Grafica 2. Evolucion del nimero de Afores
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Fuente: Consar.

Las Afores registran todos los recursos vinculados al sistema, pero sélo
administran los de las subcuentas de retiro y aportaciones voluntarias.
El cuadro 6 presenta informacion basica sobre cuentas administradas y
registradas, recursos y traspasos netos.

Cuadro 6. Afores: datos basicos (diciembre 2015)

Cuentas registradas Cuentas administradas**

Afore
Total Porcentaje Total Porcentaje
Azteca 1,486,896 4.00% 1,487,328 2.74%
Banamex 6,475,258 17.43% 8,051,705 14.81%
Coppel 7,245,690 19.50% 7,245,769 13.33%
Inbursa 1,109,712 2.99% 1,110,328 2.04%
Invercap 1,873,441 5.04% 3,226,158 5.94%
Metlife 425,026 1.14% 985,800 1.81%
PENSIONISSSTE 1,310,003 3.53% 1,479,556 2.72%
Principal 2,258,010 6.08% 3,670,016 6.57%
Profuturo GNP 2,714,847 7.31% 3,389,832 6.24%
SURA 3,993,598 10.75% 6,143,439 11.30%
XXI Banorte 8,261,192 22.24% 17,663,619 32.50%
Total 37,153,673 100.00% 54,353,450 100.00%

Continua...
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Recursos administrados Recursos registrados pasos netos
Afore

Azteca 39.0 1.53% 55.5 1.52% 147,844
Banamex 431.9 16.93% 591.1 16.22% 71,091
Coppel 125.6 4.92% 180.6 4.96% -52,380
Inbursa 101.1 3.96% 140.0 3.84% -49,116
Invercap 171.3 6.72% 223.8 6.14% 143,878
Metlife 1.7 2.81% 99.2 2.72% 12,476
PENSIONISSSTE 132.6 5.20% 350.6 9.62% -5,196
Principal 150.7 5.91% 208.2 5.71% -69,352
Profuturo GNP 326.1 12.78% 424.6 11.65% 12,586
SURA 375.1 14.71% 504.0 13.83% -41,532
XXI Banorte 625.8 24.53% 867.2 23.79% -170,299
Total 2,5650.9 100.00% 3,644.8 100.00% 0

Nota: **incluye trabajadores asignados. Estos son trabajadores que no seleccionaron
una Afore y la Consar los asignd a una de acuerdo con las reglas vigentes. Los traspasos
netos representan la diferencia entre los trabajadores que entraron y los que salieron via
traspasos. Un valor negativo es una pérdida de afiliados para una Afore. Mmp: Miles de
millones de pesos.

Fuente: Consar.

A partir del 2009, las Afores cobran una comisién sobre el saldo acumula-
do.? Durante los primeros diez dias hdbiles del mes de noviembre, deben
presentar una propuesta ante la Consar para aplicarlas en el aino siguien-
te. Si la propuesta es rechazada, la Afore debera cobrar la comisién pro-
medio del mercado hasta que modifique su solicitud y sea aprobada. En
la grafica 3 se muestra la evolucion de la comision promedio del sistema
y en el cuadro 7 su valor para abril del 2014.

9 En el pasado se permitian comisiones sobre flujos o una combinacién de ambas.
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Grafica 3. Comision sobre saldo administrado (%)
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Fuente: Consar.

Cuadro 7.Comisiones de las Siefores basicas

(Autorizadas para 2016)

Afore Porcentaje Anual
Sobre Saldo

Azteca 1.14
Banamex 1.01
Coppel 1.13
Inbursa 0.98
Invercap 1.13
Metlife 1.14
PENSIONISSSTE 0.89
Principal 1.13
Profuturo GNP 1.07
SURA 1.07
XXI Banorte 1.07

Fuente: Consar.

Los recursos se invierten en las Siefores y Consar regula el tipo, caracte-
risticas y limites de los instrumentos financieros permitidos. El sistema
inicié con una Siefore y un régimen de inversion acotado basicamente a
deuda publica. A partir del 2011, se flexibilizé (ver cuadro 8).
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Cuadro 8. Régimen de inversion de Siefores: instrumentos permitidos

Instrumentos Permitidos dentro del Régimen de las SIEFORE

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Deuda
Divisas
Renta
Variable
Extranjeros

CKDy
FIBRAS

Bursatilizadas
Mercancias
Swaptions
REITs

Instrumentos Permitidos dentro del Régimen de las SIEFORE
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

<

<

Deuda
Divisas
Renta
Variable
Extranjeros

CKDy
FIBRAS

S O S N

Bursatilizadas

D T N

Mercancias

i

ISEE T S S N
LI S O S

Swaptions X

REITs X

M

L
T S
L

M
kel
i
i
ke

Fuente: Consar.

Existen cuatro Siefores basicas que se asignan de acuerdo a la edad de
los afiliados: la SB1 es para afiliados de mayor edad y la SB4 es para los
mas jovenes. En junio del 2014, se creé una Siefore Basica (SB0) para
invertir los fondos de los trabajadores mayores a 63 anos con criterios
conservadores para su proteccién. La grafica 4 muestra la composicion
actual de la cartera de inversion.
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Grafica 4. Composicion de la cartera de las Siefores
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Nota: los instrumentos que aparecen de 0-5 afios, 5-10 afios, 10-20 afos 20-30 afios y mas
corresponden a deuda publica.

Fuente: Consar.

La rentabilidad histérica de la Siefore basica 2 ha sido de 6.1% en térmi-
nos reales (ver grafica 5). Con la flexibilizacién del régimen de inversion,
se modificé la supervision del manejo y control de riesgos en el sistema.
En el 2002, se introdujo el Valor en Riesgo (VaR), que sirvié para limitar
el apalancamiento de los portafolios a través de derivados. Pero fue poco
flexible frente a episodios de alta volatilidad. En el 2010, y en el contex-
to de la crisis financiera mundial, se redefinié la metodologia del VaR
para resolver fenémenos pro-ciclicos negativos. En el 2012 se introdujo
el CVaR (valor en riesgo condicional) para los fondos en las Afores con
horizonte de inversion a muy largo plazo. Asi, la medida de control de
riesgos se reenfoc introduciendo un limite maximo regulatorio de apa-
lancamiento. Los recursos acumulados en el sistema a diciembre de 2015
representan el 20.4% del PIB. Los que administran las Afores equivalen
al 14.3% del PIB (ver cuadro 9).
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Grafica 5. Rentabilidad real (SB2)
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Fuente: Consar.

Cuadro 9. Recursos en las Afores (diciembre 2015)

Valor

. Estructura Como %
Concepto (millones
porcentual del PIB
de pesos)
Recursos registrados 3,644,786 100% 20.4%
en las Afores
Recursos administrados 2,550,895 70.0% 14.3%
por las Afores
0, 0,
Recursos de los trabajadores 2,625,344 69.3% 14.1%
RCV 2,456,135 67.4% 13.7%
0, 0,
Ahorro voluntario 34,225 0.9% 0.2%
0, 0,
Fondos de prevision social SRR L U0
0, 0,
Capital de las Afores 25,562 0.7% 0-1%
Contina. ..
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Yalor Estructura Como %
Concepto (millones
porcentual del PIB
de pesos)
0, 0,
Bono de pensién del ISSSTE 138,564 il Beho
0, 0,
Vivienda 930,022 25.5% 5.2%
Recursos depositados en 95,305 0.7% 0.1%

Banco de México

Nota: datos a diciembre 2015.

Notas: RCV: Retiro, Cesantia en edad avanzada y Vejez de los trabajadores cotizantes al
IMSS e ISSSTE. Incluye los fondos de Retiro del SAR 92 de dichos trabajadores. Ahorro
voluntario incluye Aportaciones Voluntarias, Aportaciones Complementarias de Retiro,
Ahorro de Largo Plazo y Ahorro Solidario. Los Fondos de prevision social son recursos de
Prevision Social de entidades ptiblicas y privadas administradas por las Afores. El Capital
de las Afores son recursos que, conforme a las normas de capitalizacion, deben mantener
invertidos en las Siefores. Conforme la Ley del ISSSTE, las Afores llevan el registro del valor
actualizado del Bono de Pensién ISSSTE en las cuentas individuales de los trabajadores.
Los recursos de vivienda son registrados por las Afores y administrados por el Infonavit y
el FOVISSSTE. Los recursos depositados en Banco de México corresponden al recurso de
las cuentas administradas por Prestadoras de Servicios, que son registrados por las Afores
e invertidos en el Banco de México, de acuerdo a las reglas vigentes.

El beneficio de pensién se deriva de los recursos acumulados y capitalizados en la cuenta
individual. Las principales variables que la afectan son: las contribuciones respecto al
SBC, nivel y crecimiento del salario, los rendimientos, la edad a la fecha de la pension,
las comisiones y la densidad de cotizacién. Existe una PMG, equivalente a un SM de julio
de 1997 ajustado por inflacion, la cual se obtiene si el saldo acumulado en la cuenta no
garantiza una pension de al menos el monto de la PMG y si se cotiz6 al menos 1250 semanas.
En el cuadro 10 se comparan los beneficios de la Ley anterior y la actual.

Fuente: elaboracién propia con informacién de Consar e Inegi.

El beneficio de pensién se deriva de los recursos acumulados y capitaliza-
dos en la cuenta individual. Las principales variables que la afectan son: las
contribuciones respecto al SBC, nivel y crecimiento del salario, los rendi-
mientos, la edad a la fecha de la pension, las comisiones y la densidad de
cotizacion.'® La PMG, equivalente a un SM de julio de 1997 ajustado por in-
flacién, se obtiene si el saldo acumulado en la cuenta no garantiza una pen-
sién de al menos el monto de la PMG y si se cotizé al menos 1250 semanas.
En el cuadro 10 se comparan los beneficios de la Ley anterior y la actual.

10 La densidad de cotizacién expresa la proporcion del tiempo con aportes a la seguridad
social (contribucion) respecto al tiempo total laborable. Es decir, se refiere a la aportacion
efectiva de un trabajador durante su vida activa.
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Cuadro 10. Comparativo de beneficios
Modificaciones a los seguros de Vejez y Cesantia en Edad Avanzada del IMSS

Ley 1973

Ley 1997

Requisitos
de elegibilidad

Vejez
-500 semanas de cotizacion y
65 anos de edad

Cesantia en Edad Avanza
-500 semanas de cotizacion

Vejez
-1,250 semanas de cotizaciéon y 65
afios de edad

Cesantia en Edad Avanzada
-1,250 semanas de cotizacién y 60
anos de edad

Beneficios
por vejez

- La pension es equivalente a
un porcentaje del salario pro-
mediode los ultimos 5 arios,
mas una fraccién por cada afio
en exceso a los primeros 10
-La pensiéon esta indexada a
los incrmentos del salario mi-
nio general.

-La pension no puede ser ma-
yor al ultimo salario que reci-
bi6 el trabajador.

-El trabajador puede retirar el
saldo que corresponde al SAR
e Infonavit del periodo 1992-
1997.

*Trabajadores en transicion

-Estos trabajadores pueden elegir
entre:

a) Los beneficios de la Ley 1973, mas
los fondos que le corresponden por
las contribuciones al retiro de 1997
hasta la fecha de retiro.

b) Saldo acumulado en las Afores
desde 1997, mas el saldo que le co-
rresonda por las aportaciones al SAR
e Infonavit por el periodo 1992-1997.

*Nuevos trabajadores

-El saldo acumulado en las Afores.
-El trabajador puede comprar una
anualidad vitalicia o bien realizar re-
tiros parciales a su cuenta.

Beneficios por
cesantia

Pension Minima
Garantizada

-La pension que le correspon-
de al Trabajador a edad 65 se
reducira un 5% por cada ano
qu anticipe .

-Equivale al 90% del salario
minimo general, la cal se inde-
xa al crecimiento que registre
el salario minimo general.

-Estar en edad de cesantia, al menos
60anos cumplidos, 1250 semanas de
cotizacion; el beneficio es el retiro
programadao o la renta vitalicia de-
rivada de su fondo acumulado.

-Equivale a un salario minimo gene-
ral del 1 de julio de 1997, indeado
con el indice Nacional de Precios al
consumidor (INPC).

Fuente: elaboracion con base en la Ley del Seguro Social 1973 y 1997

1) En este ejemplo la cuota social del Estado pra vejez y Cesantia (5.5% de un salario
minimo general indexado con inflacién) equivale aproximadamente a un 2.0% de un
trabajador que gana 2.2 veces el salario minimo general (SMG).

2) En la Ley de 973 se estableci6 que el limite maximo de aportacion eran 10 SMG, en la
Ley de 1997 se estableci6 que a partir de 2007 las contribuciones estdan acotadas a 25 SMG.

Fuente: LSS.
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El programa del ISSSTE es el segundo por su tamaiio y cubre a 2.8 millo-
nes de trabajadores del sector publico federal. A partir del 2007, el cam-
bio al nuevo esquema de CD fue voluntario para trabajadores activos y
obligatorio para los de ingreso posterior. En el esquema reformado se
tiene un programa de CD, capitalizacién total y cuentas individuales.!!
Hay tres sub cuentas administradas inicialmente por una Afore publi-
ca, PENSIONISSSTE. A partir del 2011, cada trabajador pudo optar por
cambiarse a la Afore de su eleccion o permanecer en PENSIONISSSTE.
Las aportaciones son iguales a las mencionadas y se agrega también la
cuota social. La cuarta subcuenta es de ahorro solidario y su beneficio se de-
riva del saldo acumulado en la cuenta de retiro. La PMG corresponde a dos
veces el SM de 1997 actualizado por inflacién. Los trabajadores que optaron
por cambiarse recibieron un bono de reconocimiento de derechos cuyo va-
lor fue equivalente a la pensién que hubieran tenido al cierre del 2006.

De acuerdo con la ASF, en el 2013 habfa 31 programas de CD. En el
2008, se reformo al RJP de los empleados del IMSS que cubria aproxi-
madamente a 300 mil trabajadores activos y 204 mil pensionados en el
2010. El programa es de CD y la aportacion inicial fue 7% aumentando
gradualmente hasta llegar al 15%.'2

El pilar tres consta de esquemas de ahorro previsional voluntario. Estos
ofrecen mecanismos para alcanzar una mayor tasa de reemplazo a quie-
nes cuentan con un programa contributivo obligatorio. También, ofrecen
alternativas de ahorro a trabajadores independientes o fuera del mer-
cado laboral. Es un pilar que incluye el ahorro voluntario en programas
contributivos obligatorios; programas ocupaciones y el ahorro previsio-
nal individual en instrumentos financieros privados.

Los programas reformados del IMSS e ISSSTE consideran aportaciones
voluntarias. En el primero existe una subcuenta de ahorro voluntario
y las aportaciones pueden ser de plazo corto; mediano (permanecer al
menos b afios) o largo (retiro hasta los 65 afios). En el ISSSTE existe la
subcuenta de ahorro solidario que funciona en un esquema “matching”.
El trabajador aporta hasta 2% de su SBC y la dependencia deposita 3.15

11 De acuerdo con Vazquez Colmenares (2012), sélo el 14.22% opté por el esquema de capi-
talizacion total y cuentas individuales.

12 Una discusion més extensa de estos programas y sus reformas se encuentran en Vazquez
Colmenares (2012) y Meléndez (2011). También se reformé el de la CFE, que en el 2011 tenia
67,930 trabajadores en activo y 35 mil pensionados. Se crearon cuentas individuales en donde
se deposita la aportacién del trabajador del 5% del SBC y 7.5% por parte de la empresa.
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pesos por cada peso del trabajador, con un tope de 6.5% del SBC. Sélo
pueden retirarse al momento de retiro.

Aunque durante el 2015 se observé un aumento importante en el ahorro
voluntario, en diciembre, estas aportaciones representaban el 0.94% del
total de recursos registrados en las Afores y el 1.34% de los adminis-
trados. El componente mas dindmico ha sido el de los trabajadores del
ISSSTE debido a lo favorable que es su esquema.

Los planes ocupacionales e individuales son poco utilizados en México.
En el 2006, habfa 1629 que aumentaron a 1967 en el 2014. Es decir, un
incremento del 21%. Estos planes pueden ser de BD, CD o mixtos (ver
grafica 6). Cubren a 1.38 millones de personas (2.6% de la PEA) y apro-
ximadamente el 70% de los participantes son menores de 40 anos. El
monto de las aportaciones oscila entre el 4% y 6% del salario. S6lo el 21%
de los planes registrados utilizan un esquema “matching”.
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Grafica 6. Evolucion de los planes privados de pensiones registrados

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
M Beneficio definido M Contribucién definida M Hibrido o mixto

Fuente: Consar.

Para el 2014, los recursos totales acumulados en estos planes sumaron
504.3 mil millones de pesos (2.9% del PIB). Los recursos son administra-
dos principalmente por bancos o casas de bolsa y la politica de inversion
la decide la empresa y es aprobada por un comité de inversiones. En la
grafica 7 se muestra la estructura de la cartera para el conjunto de pla-
nes, en donde destaca la deuda gubernamental.

Grafica 7. Composicion de la cartera (2014)
0.2
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M Valores gubernamentales
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19.99
Fuente: Consar.

En los planes individuales estan los de ahorro para el retiro y el sector
de seguros de pensiones. En el 2013, el producto méas utilizado fue el
de los planes dotales. Son productos de ahorro de largo plazo que pro-
tegen a sus beneficiarios por un periodo determinado en caso de falle-
cimiento del asegurado. Los mas comunes son los dotales “mixtos”, que
cubren tanto fallecimiento como supervivencia, por lo que en caso de fa-
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llecimiento la suma asegurada es pagada a los beneficiarios. A finales del
2013, al menos 23 companias ofrecian estos productos. Cubrian a 51,740
asegurados, equivalentes al 94.2% del total en el mercado.

El desarrollo del sector de fondos de inversion (FI), que ofrece productos
de ahorro para el retiro es limitado. De acuerdo a cifras de la Comision
Nacional Bancaria y de Valores, en enero del 2014, el numero de FI fue de
570, gestionados por 37 operadoras. En diciembre del 2006, 41.4% del to-
tal de FI se especializaba en titulos de deuda, participacién que disminuy6
a 156% en febrero del 2014 debido al aumento en FI de renta variable.

Limitaciones y problemética del sistema de pensiones en México

Los problemas y limites que enfrenta el sistema de pensiones en México
son de diversa indole, por lo que se trataran sélo aquellos que se consi-
deran mas relevantes y forman parte de la agenda nacional de debate.

El pilar solidario es central. La reforma al programa del IMSS de 1997
debilité de manera importante el componente solidario de los programas
contributivos. Se redujo a la pensién minima garantizada (PMG), que
garantiza un ingreso minimo superior a un SM. El requisito de semanas
minimas de contribucion estipulado es muy alto considerando las bajas
densidades de cotizacion consecuencia de la informalidad y afecta mas a
trabajadores de bajos ingresos y calificacion.

Soélo un porcentaje bajo de los trabajadores en el pais tendra acceso a una
PMG. Esta situacion es dramaética considerando que, de acuerdo con el Co-
neval, en el 2014, 55.3 millones de individuos se encontraban en pobreza
(46.2% de la poblacién total) y 11.4 millones en pobreza extrema. En el
caso de la poblacién con 65 afios o mas, 45.9% (4.2 millones de personas)
estaban en pobreza, y casi 800 mil en pobreza extrema. Asimismo, alrede-
dor de 70 millones mostraban una carencia de acceso a la seguridad social.

La creacién de programas no contributivos ha sido una opcién necesaria y
urgente, considerando los altos niveles de pobreza y desigualdad (Esqui-
vel 2015). Pero su impacto como mecanismo de politica social es limitado.
El programa mas importante, “65 y mas”, ofrece un beneficio de 580 pesos
mensuales, que representa menos de un tercio del SM y estd por debajo
de la linea de bienestar definida por Coneval. En el 2014, este umbral era
de 1,242.61 pesos en areas urbanas y 868.25 pesos en zonas rurales. El
monto de los apoyos del pilar cero y las garantias solidarias en los progra-
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mas de los pilares uno y dos estan vinculados al SM. Son insuficientes para
librar una linea de bienestar para pobreza de $2,542.13 pesos en zonas
urbanas y de $1,614.65 en rurales segun lo define Coneval.

La alta fragmentacion del sistema es otro tema central. La ASF reporté
la existencia de 105 programas de pensiones asociados al sector publico
en el 2013 74 son de beneficio definido y 31 de contribuciones definidas.
En la mayoria de los casos, no existe portabilidad y los registros de afilia-
dos son deficientes. Esto conduce a duplicidades y a un uso ineficiente de
los recursos publicos. Adicionalmente, en muchos casos estos programas
enfrentan serios problemas financieros. El problema de la fragmentacion
también se registra en el caso del pilar cero. Junto con el programa fede-
ral “65 y mas coexisten programas. En la figura 2 se muestra un esquema
de esta fragmentacion.

Figura 2. Sistema de pensiones en México

Sistema de pensiones
en México

[ ] []
PILAR CERO PILAR UNO

Reparto / beneficio definido

PILAR TRES
Ahorro previsional

m Subcuenta ahorro
voluntario IMSS
m Subcuenta de ahorro

PILAR DOS
Capitalizacién individual-
Contribuciones definidas

= [SSSTE
m Pension Distrito Federal ® Programas estatales para
burécratas (32)

® Pensiones estatales = Entidades paraestatales (2)
asistenciales = IMSS empleados (RJP)

= Universidades publicas

® 65 y mas (federal) estatales (33)

- = Poder Judicial (3)
Oportunidades (adultos = Sociedades nacionales
mayores) de crédito (6)

= Entidades en proceso de
liquidacion (11)
= Otros complementarios (19)

Total = 106

= IMSS

= |SSSTE reformado

= IMSS empleados (RJP)
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exterior

= Banco de México

= Otros complementarios (9)

Total =16

solidario ISSSTE
m Programas
ocupacionales privados
m Seguros individuales
pension privados

Fuente: Villagémez (2015).

La baja cobertura es también un tema relevante en el debate del sistema
de pensiones en México. La medicién de esta variable no es sencilla, pues
existen registros administrativos deficientes y duplicidades que no per-
miten obtener una cifra confiable para el sistema en su conjunto. En el
caso de los programas contributivos obligatorios, el dato mas importante
es el de las cuentas individuales registradas en el sistema de ahorro para
el retiro (SAR). Incluyen a los trabajadores del sector privado formal, a
los del ISSSTE (esquema reformado en el 2007) y a algunos trabajadores
independientes registrados por su cuenta.
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Para diciembre del 2015, habian 54.3 millones de cuentas en el siste-
ma. Aproximadamente 19.2 millones estaban activas y representaban el
35.8% de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA). Los trabajadores
ISSSTE que permanecen en el esquema de reparto representaban el 2%
de la PEA, el resto de los programas contributivos ptuiblicos aproximada-
mente el 3% y los programas de las entidades estatales 2.2%. A diciem-
bre del 2015, estos programas cubrian el 43.3% de la PEA. No obstante
esta cifra incluye duplicidades y no incluye la cobertura de los programas
de universidades publicas ni de los esquemas municipales.

Con informacion de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hoga-
res (ENIGH), en el cuadro 11 se presentan tres indicadores alternativos
en donde “aportantes” son los individuos que reportaron haber recibido
alguna prestacion de algun instituto de seguridad social y contribuir a
ésta (Villagomez y Ramirez 2013). Para el 2014, la cobertura oscila entre
el 36.3% de la PEA y el 50% de los asalariados.

Cuadro 11. Cobertura de pensiones: activos y adultos mayores

Aportantes/ | Aportantes/ | Aportantes/ | Pensiones/ | 70yMas/ | Beneficiarios/
PEA Ocupados | Asalariados Pob65+ Pob65+ Pob65+

1984 18.78 19.05 38.58 11.46

2000 36.06 36.62 55.93 19.03

2010 36.05 37.90 50.20 25.33 18.35 43.68

2014 36.34 38.18 49.99 34.70 42.12 72.21
Notas:

Aportantes: Individuos que contestaron en la ENIGH haber recibido prestaciones de algin
instituto, contribuyen a la Seguridad Social, no se considera Seguro Popular.

PEA: Individuos que realizaron alguna actividad laboral remunerada o no, mds individuos
que contestatron en la ENIGH haber buscado empleo en el periodo de referencia.

Ocupados: Individuos que indicaron en la ENIGH haber realizado alguna actividad laboral,
reportados en la seccion de Trabajo

Asalariados: Individuos que indicaron en la ENIGH haber recibido un salario durante el
periodo de referencia en la seccion de Poblacion.

Pensiones: Individuos que reportaron un ingreso proveniente de pensiones originadas en
el interior del pais y en el extranjero, no se considera Seguro Popular. 70yMas: Individuos
que reportaron un ingreso proveniente de cualquier programa 70yMas. A partir de 2013 se
refiere al programa PAM.

Fuente: elaboracion propia, con informacion de Rofman (2011) y ENIGH 2010.

Nota: Apartir de marzo 2013 el programa cambia a Pensién para Adultos Mayores
(PAM) y se reduce la edad minima para recibir el beneficio a 65 afos.
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Los datos administrativos de los programas publicos obligatorios de pen-
siones para la poblacién de 65 afios o mds, reportan aproximadamente
4 millones de pensionados al tercer trimestre del 2015. Esto equivale al
48% de la poblacién en este grupo de edad. El programa no contributivo
de “65 y mas” cubre a 5.2 millones de individuos, (63.2% del grupo). La
sumatoria es superior al 100% lo que refleja duplicidades y/o problemas
en los registros. Si se considera la informacion de la ENIGH (ver cuadro
11), la cobertura de este grupo poblacional fue del 72.2% en el 2014.
Hubo un aumento del 656% respecto al 2010, debido a la ampliacién en la
cobertura del programa “65 y mas” a partir del 2013.

Por su parte, la densidad de cotizacion es relevante para los programas
reformados de contribucién definida. Esta se refiere a la contribucién
efectiva que realizan los afiliados a sus cuentas individuales durante la
vida laboral activa. Es un factor crucial para determinar el monto de la
pension futura. Una baja densidad de cotizacion significa menores sema-
nas de aportaciones a la cuenta y menores recursos acumulados. Tam-
bién define si se tiene derecho a una pensiéon minima garantizada. Este
beneficio esta vinculado a un niimero minimo de semanas de contribu-
cién, que en el caso del IMSS es de 1,250.

Las bajas densidades de cotizacion significaran bajas pensiones asi como
la pérdida de la PMG para muchos trabajadores en los préximos arios.
Probablemente, la principal causa de este problema se encuentra en la
informalidad en el mercado laboral mexicano. Del total de trabajadores
ocupados a diciembre del 2015, el 58.1% eran informales. Estos carecen
de seguridad social y por lo tanto no contribuyen a ésta. Adicionalmente,
la enorme movilidad entre el sector formal y el informal acentia el pro-
blema (Levy 2008 y Antén et al. 2012).

La tasa de reemplazo es un indicador de lo que representa la pension
respecto al ingreso obtenido durante la vida laboral activa. En el futuro
habra un gran problema. Se estima que estas tasas de reemplazo oscila-
ran entre un 35% y 60%, con una media aproximada del 40% (Villagémez
2015). La OCDE (2015) estima una tasa de reemplazo del 26% para un
trabajador promedio. En la grafica 8 se observan los resultados de un
ejercicio que estima las tasas de reemplazo de acuerdo al nivel salarial.
Aun suponiendo una densidad de cotizacion del 100%, las tasas son ba-
jas, particularmente para los mayores niveles salariales. Cabe mencionar
que en el caso de los afiliados al ISSSTE, las tasas seran mayores, aunque
menores respecto al esquema anterior de beneficios definidos.
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Grafica 8. Tasas de reemplazo: IMSS e ISSSTE
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Diversos factores afectan a las tasas de reemplazo. En el caso del IMSS,
una causas son las bajas tasas de contribucion del 6.5% del SBC. Este es
un factor que explica la diferencia con el monto de pensién obtenido en el
programa del ISSSTE, en donde la contribucién es del 11.5% del salario.
Un segundo factor es el monto de las comisiones cobradas por las Afores,
ya que disminuyen el monto constitutivo sobre el cual se calcula la pension.
Si bien estas comisiones han descendido en los ultimos diez afios, atin exis-
te margen para mayores reducciones (Villagomez 2015). COFECE (2014)
ademas menciona los elevados niveles de ROA y ROE (25.9% y 31.4% en
promedio respectivamente) reportados por las Afores en el 2012.

La inversion de los recursos en las cuentas individuales también afecta a
la tasa de reemplazo. Si bien el rendimiento promedio real histérica del
sistema ha sido del 5.9%, este podria ser mejor. Para lograr mayores ren-
dimientos y potenciar el efecto de capitalizacion hay que flexibilizar el ré-
gimen de inversion, sin poner en peligro los recursos de los trabajadores.

El tema del bajo ahorro voluntario previsional es particularmente
relevante para paises en donde los sistemas de pensiones presentan
problemas para proveer tasas de reemplazo adecuadas. La promocion
del ahorro voluntario previsional es un mecanismo para mejorar los ni-
veles de bienestar de la poblacién en su fase de retiro, sin embargo, los
mexicanos no estan ahorrando de manera adecuada para ello (Villagé-
mez 2014). Las cifras expuestas confirman la poca relevancia de esta
variable, tanto en el caso de planes ocupacionales o individuales, como
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en el del componente voluntario de los programas obligatorios de pensio-
nes. La excepcion es el caso del ahorro solidario voluntario en el progra-
ma ISSSTE. Ahi se observa un mayor dinamismo asociado al mecanismo
de “matching” por parte del empleador, que lo hace mas atractivo.

Perspectivas futuras del sistema de pensiones
en México y propuestas para mejorarlo

En los ultimos cinco anos se han realizado diversos diagnoésticos sobre el
sistema de pensiones en México. La mayoria se ha focalizando en algin
pilar particular y otros han considerado al sistema en su conjunto (ver
Villagomez 2015 y OCDE 2015). Practicamente todos, coinciden en la
urgencia de construir un Sistema Nacional de Pensiones (SNP). Cualquier
reforma que se plantee debe considerar como minimo: ampliar cobertu-
ra, suficiencia de las pensiones, fortalecer el pilar solidario y garantizar
su financiamiento de manera sana.

Una propuesta interesante y polémica es de la OCDE (2015), que se re-
fiere al grupo de poblacién en transicion de los programas del IMSS y del
ISSSTE que fueron reformados. Los trabajadores en transicion tendran
derecho a tasas de reemplazo mas altas (incluso del 100%) y existe una
desvinculacion entre los beneficios obtenidos y las contribuciones reali-
zadas. La OCDE propone suavizar la diferencia utilizando un esquema
“pro-rata” calculando la pensién con una férmula que tiene dos compo-
nentes. El primero serfa de beneficio definido y considera el tiempo desde
que el trabajador comenzdé a cotizar al sistema hasta la fecha de la refor-
ma. El segundo, es un componente de contribucion definida que depen-
deria de los recursos acumulados en su cuenta individual. Esto reduciria
la tasa de reemplazo del grupo en transicion a niveles intermedios entre 1o
que obtendrian con la Ley 73 y lo que obtienen con el esquema reformado.

Seria deseable que este resultado se lograra aumentando la tasa de re-
emplazo del nuevo esquema y mejorando los incentivos de contribucion
de la poblacién en transicién a sus cuentas individuales, de tal forma
que, al momento de retiro, el diferencial que tuviera que aportar el go-
bierno para validar los beneficios bajo la Ley 73 sea mucho menor de lo
que ocurre actualmente.

El padron vinico de beneficiarios deberia ser un pre requisito del SNP.
Es necesario integrarlo y crear un numero tnico de identificacién perso-
nal o seguridad social. Asi, tendriamos un SNP integrado, que evite dupli-
cidades y asigne de manera maés eficiente los recursos publicos destinados
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a estos programas. Este elemento facilitaria también la movilidad entre
diversos programas y pilares del sistema. También, podria ser util para
integrar el registro e informacion sobre la participacion de cada individuo
en otros programas de politica social, como seria el caso de salud.

Es necesario redisenar y fortalecer el pilar solidario. Una consecuen-
cia de las reformas que introdujeron programas de CD fue debilitar el
componente solidario del sistema de pensiones, dejando solo una PMG.
Las probabilidades de obtener este beneficio se redujeron de manera
importante debido a la baja densidad de cotizacién. La alta proporcion
de poblacién sin acceso a beneficios de programas contributivos con-
dujo a la creacién de esquemas no contributivos y de transferencias
para la poblacién adulta mayor. Esta respuesta, si bien necesaria, no ha
sido la adecuada ni suficiente. Es necesario redisefiar este componente
solidario considerando al menos cuatro elementos.

Primero, mientras no exista una redefinicién del SM en nuestro pais, es
necesario desvincular el monto de los beneficios solidarios del salario mi-
nimo y utilizar como referencia el ingreso sefialado por Coneval en su linea
de bienestar al medir la pobreza. Segundo, hay que introducir un ingreso
minimo solidario para el retiro de amplia cobertura. Puede tomar la forma
de una pension universal (PU) o pension asistencial (PA). No se trata
de expandir el programa “65 y mas”, pues en ese formato no constituye en
realidad una PU debido a los requisitos establecidos. Este beneficio debe
homogenizarse y unificarse en un solo programa federal, desapareciendo
los programas estatales, eliminando duplicidades e ineficiencias.

Tercero, la PU o PA debe integrase con la PMG de los programas contri-
butivos para articular los distintos pilares del sistema. Este beneficio de
ingreso minimo tendria una mayor cobertura, casi total, al integrarse los
pilares no contributivos y contributivos. Se ha sefnalado que este tipo de
apoyos asistenciales o transferencias podrian provocar distorsiones en el
mercado laboral incentivando a la informalidad (Antén et al 2012), pero
estos efectos indeseados pueden mitigarse. Una posibilidad es con una
pension minima proporcional como la adoptada por Chile en su reforma
del 2008.%* La OCDE (2015), por su parte, vincula la proporcionalidad
a las contribuciones a pensiones y no a la duracién o tiempo de estas
contribuciones. Por ultimo, este beneficio no contributivo debe ser finan-
ciado con recursos fiscales generales para que se cumpla con el elemento
redistributivo de esta politica.

13 Para una propuesta y discusién para México puede consultarse Villagémez y Ramirez (2014).
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Mejorar las tasas de reemplazo de los programas contributivos es par-
ticularmente relevante para el programa IMSS reformado. Mayores tasas
de reemplazo requieren aumentar la contribucién, como ha sido sefna-
lado en practicamente todos los estudios recientes. En la actualidad, el
grueso de la contribucioén la realiza el patrén, por lo que al menos parte
del aumento deberia realizarlo el trabajador. También, se podria asociar a
una politica de aumento salarial en el contexto de la discusion sobre sala-
rio minimo en el pais. Asimismo, habria que definir el monto de la contri-
bucién objetivo. Una referencia minima es la aportacion en el programa
ISSSTE, que es del 11.5% del SBC. Este aumento tiene que ser gradual.

Reducir comisiones es otra propuesta generalizada. Si bien estas co-
misiones han disminuido en los ultimos afios, aun hay margen para una
mayor reduccion. Una posibilidad es utilizar procesos de licitaciéon para
asignar a los nuevos trabajadores a las Afores que ofrezcan menores comi-
siones (OCDE 2015). Otra vertiente es reducir los gastos operativos y de
comercializacion de las administradoras, lo cual requiere redefinir el papel
de los promotores y los traspasos. Por ejemplo, COFECE (2014) sugiere
centralizar la administracion de cuentas, en un esquema similar al sueco.
También, sugiere poner un limite maximo a los costos de comercializacion.

Otro aspecto a considerar es el mejoramiento de los patrones de inversion.
Aunque el sistema inicié con un régimen de inversion muy acotado, éste se
ha flexibilizado. Esto ha permitido una mayor diversificacién de riesgos y
lograr mejores combinaciones de riesgo-rendimiento. No obstante, existe
consenso de que aun hay espacio para seguir flexibilizando la cartera de
inversion y lograr mejores rendimientos a la inversion de estos recursos.

Igualmente importante es mejorar la densidad de cotizacion. Este es un
tema que depende fuertemente de las condiciones del mercado laboral
mexicano y, en consecuencia, debe ser parte de una politica puiblica méas
amplia. Sin embargo, se puede mejorar al incentivar las contribuciones
por parte de trabajadores que migren a la informalidad o que sean inde-
pendientes. Una adecuada integracion entre el pilar no contributivo y el
contributivo ayudaria a alinear estos incentivos. En cuanto al diseno de
los programas contributivos, los periodos de contribucién minimos re-
queridos y el monto de beneficios generan importantes discontinuidades
que incentivan a un afiliado a contribuir hasta cierto punto y después
dejar de hacerlo ya que la ganancia para una mayor pension es minima. 4

14 Ver OCDE (2015) para una discusién con mayor detalle.

| 186 |



Alejandro Villagémez

El tema de promover el ahorro voluntario previsional esta en la agenda
mundial de pensiones. Existe evidencia de que los individuos no estan aho-
rrando lo necesario para mantener un consumo adecuado durante su fase
de retiro y no ver afectado su bienestar (Villagémez 2014). Es deseable
complementar los esquemas existentes con ahorro voluntario previsional
para mejorar las tasas de reemplazo al momento del retiro. Se ha discutido
que la existencia de incentivos fiscales para promover este ahorro sélo fa-
vorece a los individuos de ingreso medios y altos. En este sentido, seria ttil
pensar en incentivos para individuos de bajos ingresos a través de créditos
fiscales. Seria interesante recurrir a los planteamientos de la economia del
comportamiento para generar estos mecanismos.

En el sistema de pensiones actual hay que continuar modificando los
planes de beneficios definidos y reparto. Muchos de los programas de
reparto son financieramente inviables y provocan altos costos fiscales.
Los costos mas importantes son de los programas del IMSS e ISSSTE.
Para el IMSS estan los costos que provocados la generacién en transicion
y los asociados al programa reformado. Estos costos se componen del
pago de pensiones en curso, cuotas a cargo del gobierno y pago de PMG
(Vasquez Colmenares 2012). En el programa del ISSSTE debe conside-
rarse a la poblacion en transicion, los gastos del programa reformado, el
pago de bonos de pension y el pago asociado al ahorro solidario. A esto
habria que agregar los de los programas de entidades paraestatales, otras
dependencias publicas federales, los programas de las entidades y los de
las universidades. En el cuadro 3.12 se observa que el total de programas
considerados en esta seccion significaria un pasivo equivalente a 111.4%
del PIB del 2010. Una estimacién alternativa sefiala que en una proyec-
cién a 40 anos y a valor presente, el total de los pasivos de los programas
de pensiones seria de 97.32% del PIB del 2010 (Sinha, 2012).
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Cuadro 12. Pasivos pensionarios consolidados (%PIB)

Pasivos Pensionarios Consolidados
%PIB

IMSS Asegurados (Ley 73) 31
IMSS RJP 18
ISSSTE Asegurados (transicion) 31.4
Entidades federativas 13
Organismos y empresas 16
Universidades 2
Total 1114

Fuente: estos valores estan calculados respecto al PIB de 2011, con excepcion del ISSSTE
que se utiliza el PIB del 2010. Este tltimo valor se toma de Vasquez Colmenares (2012). El
resto de los valores son estimaciones de Aguirre (2012).

Una propuesta es transformarlos en esquemas de contribuciéon definida
y cuentas individuales. Este enfoque permitiria una mejor integracion
con los principales programas existentes, en la medida que muchos son
complementarios a los esquemas IMSS o ISSSTE. También ayudaria a
resolver problemas de portabilidad. Otra propuesta es mantenerlos como
esquemas de reparto y beneficio definido, pero con modificaciones paramé-
tricas. Esto implica aumentar el monto de la contribucion, ajustar la edad
de retiro a estandares internacionales (usualmente 65 afios), eliminar el
criterio de afnos de servicio y ajustar el monto de beneficios a estandares
internacionales como lo sugiere la OCDE. Las tasas de reemplazo no pue-
den ser del 100% o mas, ya que esto dificilmente es financiable.

Promover el alfabetismo financiero es relevante en pensiones, debido a
la creciente expansion de programas de contribuciones definidas y cuen-
tas individuales, asi como a la necesidad de promover ahorro volunta-
rio previsional (Lusardi y Mitchell 2007 y 2011). En estos esquemas, el
trabajador debe seleccionar la administradora de sus recursos y poder
comparar comisiones, rendimientos y politicas de inversién. Debe enten-
der el impacto de la inflacién y de retornos reales; la importancia de la
diversificacion y el concepto del riesgo, asi como el papel de una tasa de
interés compuesta y la capitalizacion. Sin embargo, los individuos en Mé-
xico tienen un bajo nivel del alfabetismo financiero. Si bien educarse es
responsabilidad de los individuos, su relevancia e impacto sobre el bien-
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estar individual y colectivo justifican que el tema sea parte de la agenda
de politica publica que requiere de coordinaciéon por parte del Estado.

En conclusion, la complicada situacion del sistema de pensiones llama
a un debate urgente que permita ofrecer las acciones adecuadas para
reformarlo y mejorarlo. Cualquier reforma futura debe atender al me-
nos estos temas: rediseno y fortalecimiento del componente solidario del
sistema; mejorar las tasas de reemplazo de los programas contributivos;
aumentar la cobertura; resolver los problemas de sustentabilidad finan-
ciera de los programas de reparto aun existentes; incentivar el ahorro
voluntario y promover la educacion financiera. Finalmente, es importan-
te enfatizar que cualquier reforma debe tener como objetivo la construc-
cién de un Sistema Nacional de Pensiones, que integre a todos los pilares
y funcione de manera adecuada y eficiente garantizando para todos los
mexicanos un ingreso adecuado para su fase de retiro.
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Saberes extraviados: el gobierno federal y la
intervencion del territorio (1940-1980)

Ariel Rodriguez Kuri!

1 sistema federal mexicano tiene peculiaridades. Este ensayo es una

sintesis de los modos del gobierno de la Republica para intervenir el
territorio de las entidades federativas en aras del desarrollo. Las tensio-
nes, acuerdos y concurrencias entre el gobierno nacional y los poderes
locales constituyen uno de los puntos clave del funcionamiento del siste-
ma politico y este tema nos compete ahora mismo.

Como sabemos, la historia de las disputas por potestades, jurisdiccio-
nes, recursos y compromisos se remonta al nacimiento mismo del Estado
mexicano y a la conformacion del régimen republicano. Pero el asunto a
explorar es, a partir de la segunda Guerra Mundial: ;cémo el gobierno
federal foment6 el desarrollo de regiones, zonas, ambitos, y cémo lo or-
ganizo entre la década de 1940 y la de 19807 La pregunta es pertinente
dados unos instrumentos, en principio débiles e imprecisos, que se em-
pezaron a utilizar, y que redundaron en de saberes politicos para inducir
el desarrollo en las regiones.

Entre las décadas de 1940 y 1980 se gest6 una conviccién en los poderes
catalizadores del gobierno nacional para inducir el desarrollo regional y
equilibrar los distintos niveles de avance econémico y social en la Repu-
blica. Ademads, florecieron varias generaciones de técnicos (ingenieros,
economistas, médicos, arquitectos, antropélogos, gedgrafos). Estos téc-
nicos se constituyeron en la infraestructura humana, profesional, para
que el gobierno nacional pudiese intervenir el territorio y con frecuen-
cia lo hicieron desde nichos institucionales creados exprofeso para cada
problematica regional.

1 Profesor investigador. El Colegio de México.
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En este ensayo se analizaran algunas de las formas de intervencion del go-
bierno nacional. Por intervencion debera entenderse el conjunto de pro-
cedimientos institucionales, técnicos y programaticos segun los cuales el
gobierno de la Reptblica destind recursos presupuestarios, humanos y téc-
nicos para proponer y ejecutar politicas publicas. El objetivo era evaluar
los recursos disponibles, crear infraestructuras fisicas, generar oferta de
energia y agua, propiciar el poblamiento, expandir la frontera agricola, alen-
tar la inversion y mejorar la calidad de vida de las comunidades. En otras
palabras, el tema son los motivos, modalidades politicas y de gestion, y su
impacto en el desarrollo econémico, la justicia y la paz social.

En términos generales, y contra lo que ciertos argumentos y ambientes
intelectuales y politicos concluyen, esas intervenciones han sido relati-
vamente exitosas. Las narrativas de las intervenciones del gobierno fe-
deral en el espacio nacional apenas pueden identificarse, en medio de las
celebraciones propagandisticas del neoliberalismo al uso: de un tiempo
para aca todo es sectorial y el espacio o el territorio se convierten en
palabras extranas. De cierto que hay muchas maneras de caracterizar el
neoliberalismo, pero al menos una esta estrechamente ligada a la ficciéon
de un espacio/territorio perfecto, donde circulan los flujos (mercancias/
capital) y nada mas. Se deja de lado toda la riqueza y sobre todo la com-
plejidad de lo que acaece en los pliegues y nichos socioculturales de la
geografia histérica nacional.

Premisas

Hay tecnologias perdidas (Basalla 1991) y, agregariamos, saberes per-
didos. La reforma agraria, como proceso redistributivo, hizo enormes
aportaciones al conocimiento del territorio nacional a partir de 1915. La
Revolucién mexicana inicié su larga fase de estabilizacién con brigadas
de ingenieros y estudiantes recorriendo algunas regiones para hacer le-
vantamientos en los terrenos. De este modo, la reforma agraria gener6
un cumulo de experiencias y conocimientos y una masa critica de fun-
cionarios que serian uno de los fundamentos cognitivos y humanos del
Estado de la posrevolucion.

Los gobiernos de la Revolucién reorganizaron el mapa de la propiedad
rural, de manera profunda e irreversible, sobre todo entre la década de
1920 y 1970. La reforma agraria seria una contribucién mayor no sélo a la
historia del México rural sino a la propia urbanizacion. El reparto de tierra
consolidé un mundo rural relativamente organizado que pudo convivir con
ciudades sin que una realidad desarticulara por completo a la otra. Propie-
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dad privada, ejidos y tierras comunales constituyeron una red —de diver-
sa densidad y éxito econémico— que convivié con pequefnas, medianas y
grandes ciudades sobre todo en la gran area central del pais.

Las ciudades se alimentaban de los excedentes temporales o absolutos
de la poblacion rural y establecian una relacion simbiética con su hen-
terland. Era una realidad sincrética que soport6 las décadas de mayor
crecimiento demografico en la historia mexicana que van de 1940 a 1970.
Y se cre6 un paisaje peculiar: ciudades con crecimientos desmesurados
de poblacién que convivieron con pequenas ciudades y pueblos que man-
tuvieron una vida propia al menos hasta la década de 1980.

La combinacién entre conocimiento y recursos humanos imbricé asimis-
mo las politicas hidraulicas del gobierno nacional que permitieron saber
de qué tamano y densidad social y econdémica era el espacio de interés
y las expectativas sobre el recurso. El control del suelo agricola y del
agua (y de otros recursos como los bosques o yacimientos de todo tipo)
obligé al Estado mexicano a generar conocimientos sobre el territorio, en
una dinamica que va de la Revolucion hasta la década de 1970 (Womack
1974; Aboites 1995 y 2000; Warman 2001; Bataillon 1972 y 1997).

El mundo occidental y su historia asimismo contaron. En 1930, la pobla-
cién total mexicana representaba apenas el 13.4% de la de Estados Uni-
dos; en 1950, 17%; en 1970, 23.7%; en 1990, 32.6%; en 2010, 36.2% (Kuri
2015a, 13). Con la Guerra Fria (a partir de 1947 y mas aun en las décadas
de 1950, 1960 y 1970), ese conocimiento se hizo apremiante para México.
Las asimetrias eran obvias y definian las preocupaciones de cualquier go-
bierno. La consolidacion de Estados Unidos como una superpotencia ins-
pird al gobierno a definir, a partir de sus propias estimaciones y de forma
tentativa, politicas de intervenciéon para impulsar de manera directa lo que
entendia por poblamiento del territorio y desarrollo. A partir de 1942, el
Plan Bracero mostré que habia un importante saldo de trabajadores loca-
les, sobre todo en el campo, que la economia local no podia absorber.

La frontera es otra categoria necesaria para observar la intervencion del
territorio y de su poblamiento. Frontera sera entendida tanto en el sen-
tido de los limites internacionales del Estado como en el de la ocupacién
del territorio con fines productivos, asociado a unas formas instituciona-
les que organizan y gestionan el proceso. La busqueda y habilitacion de
nuevos espacios para la agricultura, la ganaderia, la actividad minera o
petrolera y la fundacién (planeada o aleatoriamente) de nuevas localida-
des y ciudades de vocacion industrial o turistica fueron los objetivos en
la expansion de las nuevas fronteras productivas (Kuri 2015a, 23- 24).
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A manera de exploracion basica, cabe preguntarse si ha disminuido la ca-
pacidad operativa del Estado mexicano sobre al territorio. Pareciera que
la pregunta dénde debe estar el Estado y para qué se volvié retérica en las
ultimas décadas. Y esa cuestion es irreductible a la certeza de que, sin duda
alguna, las fuerzas armadas son uno de los instrumentos mas visibles en la
ocupacion del territorio por el Estado. Pero las fuerzas armadas no lo inter-
vienen con fines de desarrollo; sus funciones, obvio, son de otra naturaleza.

El fenémeno de retraimiento o de ineficacia estatal en el gobierno y admi-
nistracion del territorio no se ha estudiado exhaustivamente. Es apremiante
hacerlo, pues resulta evidente que la enajenacion de las responsabilidades
estatales en ese campo redundé en un desconocimiento de la imagen, las
relaciones y hasta de las pasiones de sus habitantes. El Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica y el Instituto Nacional Electoral, que
por sus facultades legales y necesidades operativas han producido un am-
plio conocimiento del espacio mexicano, no estan facultadas para impulsar
las sinergias de la dualidad conocimiento/desarrollo socioeconémico.

Existen asimismo determinaciones sociodemograficas que obligan a hacer
una reflexién sobre las formas histéricas de intervencién del territorio
por el Estado. Mas alla del ritmo inusitado del incremento demografi-
co en la segunda posguerra, la dispersién de la poblacién mexicana fue
una realidad geopolitica ineludible para cualquier ejercicio de gobierno.
Usualmente, se asocia la segunda posguerra con la época de oro de la ur-
banizacién mexicana, pero al mismo tiempo proliferaron localidades pe-
quenisimas en todo el territorio nacional. En 1950, 15,000,000 de mexi-
canos vivian en localidades menores de 2,500 habitantes (y 17,000,000
en localidades menores a los 5,000 habitantes); en 1990, 23,000,000 en
localidades menores de 2,500 (y 28,000,000 en menores de 5,000); en
2000, casi 24,500,00 en menores de 2,500 (y mas de 30,500,000 en lo-
calidades menores de 5,000) (Kuri 2015b). El recuento de 2015 no deja
duda de este fenémeno: habia 28,200,000 de personas en localidades me-
nores de 2,500 habitantes (ENOE 2016).

Aunque el pais se urbanizoé en la segunda posguerra mundial, la poblacién
dispersa no ha dejado de crecer desde mediados de siglo. Si la propor-
cién de esa poblacion que vive de pequenias localidades en el total nacional
esta disminuyendo lentamente, otro pais parece prosperar en comunidades
pequeiisimas, si se observan las cifras absolutas. Es absurdo suponer que
una mano invisible ordenara a las personas, colectivos, recursos y procesos
para alcanzar asi un mayor desarrollo econémico y social (y una mejor civi-
lidad politica y seguridad colectiva) en ese mundo disperso y fragmentado.
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Al contrario, en este ensayo se sugiere que la voluntad politica, la planea-
cion estatal y el uso de recursos federales han sido fundamentales para
alcanzar ciertos objetivos sociales, econémicos y politicos. La intervenciéon
del territorio por parte del gobierno federal, en alianza o a contracorriente
de poderes locales y regionales, debe ser estudiada. Los sucesivos gobier-
nos de la Republica instrumentaron politicas publicas que conformaron
polos de desarrollo, crearon ciudades donde no las habia, contribuyeron
al cambio cultural, innovaron bases tecnolédgicas y financieras en la ad-
ministracion publica y lograron consensos politicos locales, regionales y
nacionales en aras de cierta estabilidad politica y del desarrollo.

Las formas de intervencion del gobierno federal
en el territorio nacional

Las formas de intervencion del gobierno federal en el territorio nacional
se dirigieron a una pluralidad de objetivos como la infraestructura de
caminos, hidraulica, energética, educativa y de salud, que han recibido
la atencién debida de la literatura en las ciencias sociales (Garcia 2014;
Aboites 1998, 2003 y 2013). Aqui se destacaran cinco procesos mas aco-
tados, porque en términos generales fueron exitosos, y sus modos po-
liticos e institucionales son inteligibles incluso en el corto plazo, y sus
consecuencias pueden ser mesuradas.

1. Las juntas federales de mejoras materiales

Estas ilustran las formas de intervencion del gobierno federal en la crea-
cién, gestion y administracion de infraestructuras a nivel municipal. Sus
antecedentes se remontan al Porfiriato, pero el modelo que es de interés
quedd instituido en la presidencia de Miguel Aleman (1946-1952).

Las juntas se crearon para construir o renovar las infraestructuras en
puertos fronterizos y maritimos, y potenciar el desarrollo urbano. Segin
lo dictado por una ley de 1947, las juntas estaban asociadas a las adua-
nas y sus ingresos (2 y 3% sobre los impuestos de importacion y expor-
tacion). Ahi donde se captaban recursos para la fiscalidad nacional se
destinaba un porcentaje para habilitar muelles, garitas, puentes, fuentes
de energia, agua potable y drenaje, edificios publicos con recursos pro-
venientes del comercio internacional.

En la integracion de las juntas, los representantes del ejecutivo federal
(via las secretarias de hacienda, del patrimonio y funcién ptblica, en su
denominacioén sucesiva: obras publicas, incluso marina en los puertos)
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estuvieron siempre presentes. En minoria, hubo representantes de los
gobernadores de los estados, y al menos en una ocasion desaparecieron
del organigrama los presidentes municipales, que luego regresaron. Los
comerciantes y propietarios de inmuebles tuvieron una presencia tam-
bién minoritaria pero adecuada para estar al tanto de los proyectos y
gestiones de las juntas.? El jurista Andrés Serra Rojas (1967) dedic6 un
estudio a la naturaleza juridica de las juntas, en el cual argumentaba que
éstas no estaban indebidamente superpuestas a los gobiernos municipa-
les y eran, de manera legitima, dependencias bajo el control directo del
Ejecutivo federal y de la Constitucion.

Este fue un arreglo nacional y local fundamental para promover el desa-
rrollo, pues se intentd la modernizacién de unos puntos neuralgicos en el
territorio, es decir, de los lugares de contacto. El modelo era aparente-
mente simple: un ejecutivo federal sobrerrepresentado, unos poderes lo-
cales débiles y unos notables locales (industriales, comerciantes, dealers
del suelo urbano) atentos y presentes. La paradoja era una centralizacion
politica e institucional que pretendia abrir las puertas al desarrollo local
con la construcciéon de infraestructura.

Se desconoce si hubo una estrategia sistematica detras del funciona-
miento de las juntas y también sus alcances materiales. Aunque su dis-
tribucién obedece a un patréon muy definido: de Acapulco a Matamoros,
de Nuevo Laredo a Hidalgo (Chiapas), de Ciudad Juarez a Manzanillo, de
Veracruz a Guaymas o Mexicali. En 1972, 40 de las 42 juntas existentes
estaban en puertos maritimos o fronterizos; las dos restantes en ciudades
del interior: Guadalajara y Torreon.

Las juntas eran un territorio politico para la accién directa del gobierno
federal, es decir, éste se hizo de un instrumento para intervenir el territo-
rio. Entre 1959 y 1964, 38.4% de sus inversiones se hicieron en sistemas
de agua potable, 30% en obras viales y 16.6% en edificios publicos. Y en-
tre 1965y 1970, 32% en agua potable, 39.1% en vialidades y 5.3% en edi-
ficios (Renan 1972). En los once afios comprendidos entre 1959 y 1970,
las 42 juntas ejercieron un presupuesto de 274 996 000 de pesos. Pero los
desequilibrios en la inversién eran muy grandes. Dado que buena parte
de los recursos estaban en funciéon del comercio internacional, Nuevo
Laredo y Veracruz concentraban el 88.4% del presupuesto ejercido por
las 42 juntas en el periodo (Renan 1972).

2 Ver una panoramica muy ttil en Renan (1972).
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Esta modalidad de intervenciéon creé conocimientos, experiencias e inte-
reses: desde los calculos presupuestales hasta la asignaciéon de los con-
tratos de obra fisica, asi como los ejercicios de planeacién. Las juntas
tuvieron también la capacidad de nuclear a los grupos de notables locales
pues el gobierno federal venia a terciar en las relaciones de los empresa-
rios locales con las autoridades politicas del lugar.

2. Las comisiones de cuencas hidrologicas

Durante la presidencia de Miguel Aleman (1946-1952) iniciaron los en-
sayos para otras formas de intervencion del territorio: las comisiones por
cuencas hidrolégicas. La Comision de la cuenca del rio Papaloapan y la
del rio Tepalcatepec (a la que habria que sumar las del rio Fuerte, Lerma
Santiago, Panuco y Usumacinta) fueron creadas para reconocer los re-
cursos naturales y humanos, y las potencialidades de desarrollo de cuen-
cas que abarcaban mas de una entidad federativa. El fin ultimo de esas
intervenciones, era contribuir al crecimiento del producto per capita del
pais, desarrollando areas fuera de los principales nodos y flujos econémi-
cos, como las grandes ciudades. De esta manera, se buscaba contribuir a
un desarrollo regional y social mas equilibrado, e incluso a garantizar una
minima paz social y politica (Barkin y King 1970).

Dada la estructura y conformacion de las comisiones, el control operati-
vo, programatico y financiero estaba del lado del gobierno federal, a tra-
vés del responsable nombrado por el presidente de la Reptblica, de los
representantes de secretarias de estado y de empresas publicas como
la Comisién Federal de Electricidad. Las comisiones estaban obligadas
a proponer proyectos hidraulicos para el riego y la provision de energia,
de expansion de la red caminera y la frontera agricola, de impulso a
la colonizacién e incluso de creacion de polos de desarrollo industrial,
como fue el caso de Las Truchas.?

El desempefio de ambas comisiones dependi6 de la provision de recur-
sos del presupuesto anual de la federacion y de la idoneidad y oportu-
nidad de sus proyectos, tal como se entendian en la presidencia de la
Republica de 1947 hasta finales de la década de 1960.

3 Esinteresante constatar la diversidad de documentos, informes y diagnésticos que produje-
ron las comisiones (ver Secretaria de Recursos Hidraulicos, Comision del Papaloapan, 1959;
Ballesteros, Mattehwe y Michael 1970; Gobierno del Estado de Veracruz 1962; Tamayo 1977).
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La Comisién del Tepalcatepec (integrada a la mas amplia Comision del
rio Balsas a partir de 1960) fue el caso mas politico, pues fue dirigida
desde su fundacioén por el ex presidente Lazaro Cardenas. Cardenas fue
nombrado titular de esta comision por el presidente Miguel Aleman. Se
supuso que éste seria nombrado presidente de la del Papaloapan por su
sucesor, Adolfo Ruiz Cortines. Aunque esto no sucedio, se suele supo-
ner que ambas comisiones eran feudos politicos de los ex presidentes
Cardenas y Aleman. En otras comisiones como la del rio Fuerte o Lerma
Santiago, la principal responsabilidad recayé en funcionarios con perfiles
mas técnicos que politicos (Barkin y King 1970).

Los objetivos estratégicos de la intervencion federal en las cuencas hi-
drolégicas fueron aumentar la riqueza o el bienestar de sus habitantes
y promover el desarrollo en una légica distinta a la de los grandes polos
industriales y de servicios en las ciudades. La légica de las politicas publi-
cas en las cuencas estaba sujeta a dos ideas del pensamiento econémico
de los anos 1940-1970: el desarrollo y la concepcion de region como uni-
dad discreta del territorio y la sociedad. La idea de desarrollo implicaba la
certeza de que el crecimiento econémico, el poblamiento del territorio y
la creacion de infraestructuras llevaba al mejoramiento de las condiciones
de vida (empleo, salud, educacion y que éste era una responsabilidad
gubernamental, por no decir del Estado). Por eso, los testimonios de la
historia de las cuencas hidrolégicas son tanto diagndsticos sobre el atraso
y la subutilizacién de recursos naturales como programas de intervencion
que no niegan una vocacién para articular actividades agropecuarias, in-
dustriales y de infraestructura.

La nocién de cuenca tenia asimismo la ventaja politica de permitir y jus-
tificar la preeminencia del Ejecutivo federal en el desarrollo de las regio-
nes. Se argiifa que las cuencas desbordaban los limites politicos de dos
o mas entidades y por tanto era obligatoria la conduccién, planeacion y
mediacion del gobierno federal.

En una primera evaluacion, cabe subrayar que, si se descuentan algunos
impactos en la administracién del agua y en la produccién de energia,
ninguna comision alcanzaria resultados de la importancia y envergadura
de la siderurgica Lazaro Cardenas Las Truchas, gestionada de manera
directa desde la comision del Tepalcatepec.
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3. El establecimiento de las condiciones indispensables para la crea-
cion de una industria pesada y de bienes de capital, en lugares distin-
los a la ciudad de México y Monterrey

La planeacién y construccion del complejo siderurgico Lazaro Cardenas
Las Truchas, en la desembocadura del rio Balsas en el estado de Michoa-
can, es uno de los ejemplos mas acabados de intervenciéon del territorio
por parte del gobierno federal. La idea de utilizar las reservas de hierro
de la localidad no solo para su exportacion sino para proveer una planta
siderurgica 7 situ se gesto en la Comision del Tepalcatepec (que diri-
gia Lazaro Cardenas) desde mediados de la década de 1950 (De la Pena
1951; Barrett 1975; Escamilla 2011).

La posibilidad de construir una gran planta para fabricar acero generé
oposicion en el gobierno nacional y, de manera notable, en grupos em-
presariales de Nuevo Leén y Veracruz. Al menos durante una década, a
partir de 1959, la posibilidad de que el proyecto se consolidara y realiza-
ra estuvo en el aire, dada esta fuerte oposicion empresarial y de sectores
del propio gobierno federal.*

Los industriales del ramo argumentaban que se exageraba la demanda
nacional de productos de acero a futuro y, al menos hasta mediados de
la década de 1960, insistirian en que la capacidad instalada iba a ser
suficiente para abastecer el mercado local. Esa postura fue contrarres-
tada por un grupo de analistas del gobierno mexicano —sobre todo de
Nacional Financiera— quienes insistieron en que, de no construirse la
planta de Las Truchas, la economia mexicana iba a enfrentar un grave
desabasto de productos de acero.

La consolidaciéon de una tecnocracia proclive a un papel activo del go-
bierno nacional en el desarrollo sectorial y regional es un subproducto en
la historia de la intervencion federal del territorio. La tecnocracia tenia
interés en el territorio, sus pliegues y sus densidades socioeconémicas y
a veces culturales. Como se afirmé antes, estos énfasis la diferencian de
la tecnocracia neoliberal para la cual el territorio es una abstraccion sin
textura, pliegues ni contenidos propiamente dichos. Habria que inquirir,
mas alla, si estos alejamientos de las nuevas élites de los espacios real-
mente existentes no se tradujeron en omisiones y abandonos de otras
practicas que son esenciales a la gobernabilidad: las politicas y de seguri-
dad que impactan la vida cotidiana de las personas comunes.

4 Para entender el debate y la toma de decisiones sobre Las Truchas ver Zapata et al. (1978)
y Godau (1982).
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La imagen —por décadas vigente— de un Estado omnipotente quedaria
cuestionada por la historia de Lazaro Cardenas Las Truchas. Si bien se
alcanzé a construir y hacer funcionar una planta siderturgica de categoria
internacional, ese logro tuvo lugar en medio de un cuestionamiento pre-
vio intenso, adentro y afuera del gobierno. Este proyecto probablemente
puso en tensién el conjunto de las relaciones entre los grandes empresa-
rios del hierro y el acero y una faccién del gobierno federal.

Esas fisuras entre grandes empresarios y la alta burocracia del gobier-
no mexicano pueden rastrearse en los primeros afios de la década de
1960. Esta precision corrobora que la crisis en las relaciones entre am-
bos alcanz6 uno de sus climax en la administracién del presidente Luis
Echeverria Alvarez (1970-1976). Mas aun, pareciera que la dimensién
regional jugé asimismo un papel clave en el diferendo entre empresarios
y presidencia de la Reptblica.

Las modalidades de organizacion, el programa y los mensajes publicos
de la comision del Tepalcatepec —luego Comision del rio Balsas— es-
clarecen la importancia de las estrategias del gobierno nacional para
mantener un minimo control de los recursos naturales y el territorio. La
historia previa a la construccioén fisica de la planta (1971-1976) es la del
control de los yacimientos de hierro, adyacentes a la futura siderurgica.

La historia de las Truchas es atin méds compleja porque es internacional.
Desde finales de la década de 1950, la Comisién del Tepalcatepec pidi6 la
asesoria del consorcio aleman Krupp. Esta firma industrial apoy6 siempre
la hip6tesis de construir una planta siderurgica en la desembocadura del rio
Balsas. Asi, esa historia tuvo una geografia nacional (Nuevo Leoén, Veracruz,
Michoacan) y una internacional (Alemania, Estados Unidos, Gran Bretana).

La inserciéon mexicana en la economia internacional, el calculo de oportuni-
dades y riesgos globales, los mecanismos de financiamiento, no se inventa-
ron con la entrada en vigencia del Tratado de Libre Comercio para América
del Norte en 1994. El proyecto de Las Truchas fue una iniciativa geopoli-
tica del gobierno nacional, justo en el momento en que la Guerra Fria y la
estructura general del capitalismo internacional entraban en otra fase.

Las Truchas muestra que la industrializacién pesada, en contextos como
el mexicano, era un asunto de Estado. Las oposiciones de los grupos em-
presariales de Nuevo Ledn y Veracruz eran las de unos grupos de interés
que dominaban el mercado. A mediados de la década de 1960, la caAmara
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de industriales del ramo acabd por reconocer que sus argumentos téc-
nicos y prospectivas sobre el consumo nacional de acero y derivados no
eran muy atendibles.

4. La promocion de polos (ciudades) de impacto
turistico internactonal

La intervencion del gobierno federal para la planeacién y construccion de
ciudades turisticas encontré una modalidad fundamental en el fideicomi-
so. Este tenfa dos objetivos basicos: aplicar los recursos disponibles bajo el
control del gobierno nacional; y salvar las prohibiciones y limitaciones cons-
titucionales con relacion a la propiedad inmueble en las costas mexicanas
por parte de empresas e individuos extranjeros. Los fideicomisos para el
desarrollo turistico operaron desarrollos como los de Puerto Vallarte (Bahia
de Banderas), Cancun, Ixtapa Zihuatanejo, Los Cabos y Huatulco.?

Mas alla de las intricadas definiciones de la funcién y naturaleza juridica
de un fideicomiso publico, se traté de una racionalizaciéon y sintesis de
todo aquello que podia hacer el gobierno nacional para planear, promo-
ver, financiar, construir y administrar nodos turisticos, en ocasiones de
alcances internacionales. Los fideicomisos se encargaban de: reservar el
suelo para las obras de infraestructura (agua potable, drenaje, energia,
vialidades, escuelas, hospitales, zonificacién urbana); definir los terre-
nos utiles para la construccién de hoteles y, en general, de las zonas de
esparcimiento (restaurantes, bares, etcétera); promocionar entre los in-
versionistas (usualmente cadenas hoteleras), ofreciendo garantias basi-
cas, su participacion en la construccion de hoteles; publicitar, nacional e
internacionalmente, la imagen del nuevo centro turistico. El fideicomiso
pareciera resolver, con la garantia del Estado federal, el asunto de las
limitaciones constitucionales sobre la propiedad en las costas mexicanas.
Asimismo, se presentaba como un instrumento puramente técnico-finan-
ciero para facilitar las relaciones con los consorcios turisticos globales.

El impacto de los fideicomisos en la distribucion de la poblacion mexica-
na fue extraordinario. En el caso de Canctn, y luego con el poblamiento
de la Riviera Maya, se cristalizaron ciudades que no existian a principios
de la década de 1970. Veinte anos después, en 1990, el puerto tenia ya
mas de 167 mil habitantes; 397 mil en 2000; poco méas de 628 mil en 2010;
y rebasoé los 722 mil en 2014. Puerto Vallarta tenia casi 36 mil habitantes

5 Al parecer el caso mas estudiado ha sido Cancun (ver Garcia 1997; Torres 2000).
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en 1970 y rebasé los 255 mil en 2010. Pero, habria que sumar los mas de
124 mil habitantes del municipio nayarita de Bahia de Banderas, conur-
bado con Puerto Vallarta, y parte del mismo desarrollo turistico.

5. El reconocimiento, evaluacion y propuesta de politicas publicas
en zonas de alla marginacion economica, social iy geogrdfica

Las formas y mecanismos de intervencion del gobierno nacional llegaron
auna culminacién en 1977, con la creacién de la Coordinacién general del
plan nacional de zonas deprimidas y grupos marginados (COPLAMAR),
aunque con una logica estatal distinta. COPLAMAR era una entidad que
generaba informacion, articulaba la participacion de las dependencias fe-
derales y de las entidades federativas, gestionaba y asignaba los recursos
federales y evaluaba los resultados. Al contrario de las juntas federales,
las comisiones hidrolégicas o los fideicomisos turisticos, COPLAMAR no
ejecutaba directamente el gasto en programas, obras, apoyos, etcétera.
Su organigrama es esclarecedor (ver ilustracién 1).

[ustracion 1: Esquema bésico de COPLAMAR

Presidencia

Secretarias y

Fideicomisos .
Empresas 4 COPLAMAR > dependencias
Sociales del gobierno

Representacion

local de
COPLAMAR

Esnecesario anotar que la capacidad gestoray articuladora de COPLAMAR
no se dio sélo entre entidades de la administracion publica federal; los
niveles que articulé la Coordinacién fueron dobles: las dependencias fe-
derales y los gobiernos estatales. Lo que distingue a COPLAMAR es
su vocacién nacional, pues firm6 convenios con instituciones como el
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) o la Compania Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO), que abarcan buena parte del te-
rritorio nacional (Memoria 1981).

Otra caracteristica de este modelo es que trata de manera integral la mar-
ginacion. En COPLAMAR se generaron sistematicamente estudios sobre la
situacién socioeconémica, lo que redundé en estimaciones de la margina-
ciény la pobreza con sus énfasis regionales. En los afios y lustros por venir,
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se convirtieron en insumos para estudios académicos y criterios de politi-
cas publicas. Ademas de ser un ente coordinador de la intervencion estatal
en las zonas pobres del pais, COPLAMAR se convirtié6 en una suerte de
agencia para generar informacion estratégica. Aunque no se dice explici-
tamente, COPLAMAR generé un mapa de riesgos sociopoliticos en el pais.

Dado que el periodo de vigencia de COPLAMAR esta asociado al primer
auge petrolero mexicano (1977-1981), su imagen pareciera estar vincu-
lada a un ejercicio irresponsable del presupuesto federal. Sin embargo,
es esencial sefalar que la gobernanza va de la mano del conocimiento de
territorio y sus habitantes; gobernar es conocer, construir indicadores y
disefnar politicas de intervencion de acuerdo a ciertos diagnésticos basi-
cos. Es probable que agencias como esta resultasen en el mediano plazo
tan eficaces como los sistemas de informacion politica o policiaco-militar
para la conservacion de la convivencia social.

Conclusiones

Uno de los objetivos de las experiencias de intervenciéon del territorio
nacional por parte del gobierno federal a partir de la década de 1940 fue
el desarrollo de areas geograficas que se consideran estratégicas para el
desarrollo y la seguridad de la nacion: puertos fronterizos o maritimos,
zonas escasamente pobladas como las cuencas hidrolégicas, areas po-
bres o depauperadas, puntos de un alto potencial econémico como futu-
ros nodos turisticos o siderurgico.

El desarrollo de regiones, areas y puntos como los anteriores debi6 ser
inducido. Ni Lazaro Cardenas-Las Truchas ni Cancun existirian como re-
sultado de la economia nacional del momento. Fueron planeadas, finan-
ciadas, ejecutadas y vigiladas por el gobierno de la Reptblica. No fue el
mercado sino una accion consciente la que impulsé y dio vida a dos de los
fenémenos urbanos mas impresionantes de los ultimos 40 anos.

La idea de frontera, en el contexto de esta discusion, adquiere otra di-
mension. No se agota en la experiencia de las juntas federales de mejoras,
sino que incluye la nocién amplia de frontera productiva. Esta idea con-
sidera: la apertura de espacios para la actividad econémica y la provision
de insumos para su funcionamiento; la construccién de la infraestructura
indispensable; la evaluacion de las condiciones de vida de los habitantes; la
cuantificacion de los recursos potenciales, y el poblamiento del territorio.

Hubo, asimismo, riqueza de las figuras juridicas utilizadas en la interven-
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cién federal en los estados —juntas, comisiones, fideicomisos— que adqui-
rieron un aire de lago plazo. Desde el punto de vista del derecho publico,
la idea de federalismo en materias sustantivas (derechos humanos, seguri-
dad, democracia, desarrollo, equidad, transparencia, rendicién de cuentas,
etcétera) debe ser discutida con amplitud. Los procedimientos enunciados
en este documento pertenecen al acervo de las experiencias disponibles.

Como lo mostraron principalmente el caso de cuencas hidrolégicas y la
experiencia de COPLAMAR, la induccion del desarrollo tuvo como con-
dicién formas de conocimiento del territorio, la poblacién y sus practicas
sociopoliticas y culturales. Por ello, el recuento y evaluacién de la dispo-
nibilidad de recursos humanos para el conocimiento, planeacion y ejecu-
cién de politicas publicas en los espacios mexicanos es urgente.

Las formas de intervencion del gobierno nacional en la segunda posguerra
mostraron, de manera relevante, que intervenir el territorio en aras del
desarrollo, conocer el territorito y su poblacion, identificar sus potenciali-
dades, fue una aportacion esencial a la seguridad de la nacion, la sociedad
y el Estado. El conocimiento que tenian los miembros de las juntas fede-
rales de mejoras, de las comisiones hidroldgicas, de los fideicomisos y de
COPLAMAR de su entorno sociopolitico y cultural dificilmente puede ser
disminuido y se asume que llegé a donde tenia que llegar.

El saldo historiografico para el periodo 1940-1980 es el de gobiernos que
administraron precariedades fiscales, contenciosas y politicas (Gillin-
gham y Smith 2014). Las modalidades de intervencién enumeradas antes
son formas de respuesta a esas debilidades. El gobierno de la Reptblica
no era ejemplo de estabilidad en el periodo, pues estaba permanente-
mente en el filo de la paz y en el meollo del régimen autoritario.

Actualmente, las zonas en crisis replican negativamente las intervencio-
nes de la segunda posguerra. En los ultimos 20 o 30 afios ha habido an-
gustia, sobre en todo en términos de la violencia, en la Tierra Caliente
michoacana y guerrerense, es decir, las cuencas del Papaloapan y del
Tepalcatepec; las ciudades fronterizas; los puertos turisticos (Cancun), y
en ciudades industriales como Lazaro Cardenas por el comercio ilicito de
productos industriales como hierro y precursores de drogas.
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;Es posible que el Estado mexicano haya olvidado que intervenir es co-
nocer, para identificar qué hacer, como y cuando? Méas aun, ;se conocen
los multiples nichos geograficos de la sociedad mexicana? Es necesario
recuperar al territorio y al desarrollo como objetivo de la politica publica.
Ambos se han perdido, y ahi estan las consecuencias.
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Politica de poblacién y planeacion demogréafica.
La necesidad de redefinir y fortalecer un componente
esencial de la agenda de desarrollo nacional

Alfonso Sandoval Arriaga!

éxico se ha destacado, desde hace casi un siglo, por ser uno de

los principales paises que ha reconocido explicitamente la impor-
tancia de las cuestiones de poblaciéon para el desarrollo nacional. Poco
después de la Revolucién de 1910, en la década de los afios veinte, se
abri6 el debate politico y social sobre la forma en que el naciente Estado
deberia considerar los aspectos demograficos como parte de sus politicas
econdémicas y sociales. A mediados de los anos treinta, ya se habia formu-
lado y establecido una “politica demografica nacional”, al amparo de una
Ley General de Poblacion (LGP). En 1947 se reformulé esta ley limitada-
mente y con mayor profundidad en 1973, bajo un contexto demografico,
econdémico y politico distinto.?

La década de los setenta fue clave para el establecimiento de acuerdos
internacionales en materia de poblacién. México jugd un papel sobresa-
liente en ese proceso. A partir de entonces, el pais se consider6 como
un ejemplo para otras naciones que iniciaban la conformacién de politi-
cas nacionales de poblacién y de una institucionalidad adecuada para su
coordinacién e implementacién. Asimismo, México ejercié un liderazgo
mundial en materia de poblacion y en temas afines, como los relativos a
salud reproductiva e igualdad de género.

1 Profesor Asociado del Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambientales de El Co-
legio de México; Secretario del Consejo Consultivo Ciudadano de la Politica de Poblacién.

2 Uno de los analisis mas recientes sobre el desarrollo de las politicas y las leyes en materia
de poblacién en México puede consultarse en Sandoval (2014a).
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En las ultimas cuatro décadas, si bien se han mantenido las estructuras ins-
titucionales y las capacidades profesionales y técnicas que dieron renombre
internacional a México en los temas de poblacion, hay diversos sintomas de
que se requiere un nuevo impulso. En el marco de una nueva agenda de po-
blacién y desarrollo, probablemente se requiera una renovacion profunda
de los enfoques conceptuales, de las orientaciones de politica publica, de
las estructuras legales e institucionales pertinentes y de las articulaciones
de Estado con la sociedad civil, la academia y la comunidad internacional.

Sintomas

Persisten rezagos importantes en diversos aspectos de la problematica
poblacional, a pesar de los avances logrados en décadas recientes. En-
tre mediados de los afios setenta y noventa del siglo XX, los logros de la
nueva politica de poblacién de México fueron notables y ampliamente
reconocidos. Destaco el creciente uso de métodos anticonceptivos mo-
dernos y la correspondiente reduccion de los elevados niveles de fecun-
didad. Sin embargo, subsisten serias deficiencias de calidad y acceso a
los servicios de salud reproductiva en comunidades indigenas y entre
grupos sociales bajo condiciones de marginacion y exclusién. Persiste,
ademads, una elevada incidencia de embarazos en adolescentes. También
se han profundizado las desigualdades regionales en materia de movi-
lidad y distribucion territorial de la poblacién. Asimismo, ha crecido la
magnitud y vulnerabilidad de diversas formas de movilidad forzada, des-
plazamiento interno, migracién y transmigracion en el pais.?

Hay oportunidades demograficas desaprovechadas. Desde los ultimos
anos del siglo pasado, se ha incorporado al discurso politico el tema del
bono demografico. Este se asocia al cambio de estructura y dinamica
poblacional que experimenta México, cuya secuela es una proporcion
creciente de poblacién en edades productivas. Sin embargo, su repetida
mencién no se ha acompanado con una clara identificacién o con la im-
plementacién de acciones estratégicas que conduzcan a su efectivo apro-
vechamiento.? Tampoco se han analizado ni extraido las consecuencias

3 Estos rezagos se mencionan en diversos trabajos que incluyen los diagndsticos oficiales
contenidos en los Programas Nacionales de Poblacién. Algunos de estos rezagos traducen
dificultades estructurales que ha enfrentado la politica de poblacién desde sus inicios, como
es el caso de la incapacidad para incidir en la distribucion territorial y en la movilidad de la
poblacién. Sin embargo, otros conciernen a la pérdida de prioridad y de atenciéon que han
experimentado estrategias y programas ya probados y en buena medida exitosos, como son
los de salud sexual y reproductiva, en los ultimos tres lustros (ver Hernandez y Narro 2014).

4  Entre los investigadores que mas han estudiado el tema de los dividendos demograficos
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de la vinculacién de ese supuesto bono con otros posibles dividendos de-
mograficos. Uno es el bono de género, relacionado con la creciente parti-
cipacién econdémica de las mujeres. Otro es el bono urbano, asociado a la
acelerada urbanizacion del pais y a la eventual conformacion de sistemas
urbanos regionales mas productivos y sustentables. Ante la falta de una
vision integral y de una accion concertada y estratégica, estos bonos han
quedado en la virtualidad y se estan convirtiendo, con mayor o menor
rapidez, en pagarés demograficos para el presente y el futuro del pais.

El mapa de la politica de poblacién y la planeacion demografica es des-
igual. Uno de los méritos indiscutibles de la politica de poblacién mexica-
na formulada en los afios setenta es su amplitud e integralidad. Se preveia
que los elementos constitutivos de la planeaciéon demografica estuvieran
presentes en todos los sectores y capitulos de la politica econémica y
social a través de los mecanismos institucionales creados en la LGP de
1973. Esto ocurrié con los correspondientes al sector salud (planifica-
cion familiar, salud reproductiva) y, en escasa e irregular medida, con los
relativos a educaciéon y a desarrollo urbano. Pero se encuentran practi-
camente ausentes de las principales areas de la politica de desarrollo del
pais en temas como economia, finanzas publicas, trabajo, seguridad so-
cial, desarrollo social, infraestructura, desarrollo regional, medio ambien-
te, cultura, etc. Incluso en un tema propiamente demografico, como es la
migracion interna e internacional, no se observa ninguna integracién con
los objetivos y estrategias de una politica de poblacion, sino tinicamente la
busqueda de ciertas formas de gestion de las cuestiones mas apremiantes.

La Ley de Poblacion esta rezagada y disminuida. Las leyes tienen sus ci-
clos de vida. No es casual que entre la primera LGP (1936) y las dos sub-
siguientes (1947 y 1973) mediaran periodos de una a poco mas de dos
décadas. La actual LGP, con ciertas reformas circunstanciales, tiene ya 43
anos de vida. Este ha sido un lapso de profundas y rapidas transforma-
ciones demograficas, politicas y econémicas, ain no reflejadas en el texto
de un nuevo ordenamiento nacional en materia de poblacién. A su obso-
lescencia, se suma un brusco recorte. Mas de la mitad del articulado de
la LGP original desapareci6 a raiz de la formulacién de una coyuntural y
casuistica Ley de Migracién en 2011. Cabe notar que en esa ley migratoria
Unicamente se recogieron disposiciones regulatorias y administrativas de
la migracion proveniente del exterior. Se han quedado en un limbo juri-
dico numerosas cuestiones relacionadas con los vinculos entre migracion

en México, destaca Francisco Alba, profundo conocedor de las cuestiones de poblacion y
desarrollo econémico (ver Alba 2014 ay b).
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y desarrollo, como los relativos a la migracién interna, a la de salida y de
retorno de mexicanos, y a otras formas de movilidad no migratoria (mo-
vimientos intra e interurbanos, desplazamiento forzado o inducido, etc.).
Continda pendiente una discusién abierta y profunda, asi como una refor-
mulacién integral de los objetivos, estrategias, capitulos e instrumentos
de la LGP. También falta su interrelacién sistémica con otras leyes funda-
mentales (salud, educacion, desarrollo territorial, informacion estadistica,
ordenamiento ecolégico, migracion, administracién publica, etc.).?

Las estructuras programaticas y de coordinacién han sido rebasadas por
el desarrollo politico e institucional del pais. La LGP de 1973 surgié en un
contexto dominado por un alto grado de presidencialismo y centralismo
de facto, asi como por la incipiente formacion de estructuras programa-
ticas sectoriales. La elaboraciéon de programas nacionales de poblacién
(PNP) dio inicio en 1984 y continia hasta la fecha. Sin embargo, el marco
programatico es cada vez mas desafiante, lo cual ha disminuido progre-
sivamente la operatividad y la propia capacidad de coordinacion y segui-
miento de dichos PNP. La ubicacién institucional y estructura del Consejo
Nacional de Poblaciéon (Conapo) también enfrenta condiciones comple-
jas, derivadas de una re-sectorizacién de facultades institucionales, in-
cluidas las de la Secretaria de Gobernacién. Ademas, ha habido cambios
profundos en los procesos decisorios de las politicas publicas del pais, que
no se ven reflejados ni en las capacidades ni en los instrumentos y proce-
dimientos del Conapo y de su Secretaria General.

La dimension estatal y municipal de la politica de poblacién se encuen-
tra fragmentada y débil. A partir de 1984, uno de los principales avances
institucionales de la politica de poblaciéon mexicana fue la descentraliza-
cién de sus acciones, a través de la creacion de Consejos Estatales y Mu-
nicipales de Poblaciéon (COESPOS y COMUPOS). Sin embargo, desde sus
inicios, esta iniciativa tuvo limitaciones importantes. Falté sustento legal
de esas estructuras, las cuales quedaron al arbitrio circunstancial de los
gobiernos estatales. Hubo carencia en la asignacion federal de recursos
para sus programas y los mecanismos de coordinacion, apoyo y segui-

5 Debe reconocerse que se han emprendido algunos procesos de discusion y elaboraciéon de
propuestas de reforma a la LGP en los ultimos cinco anos. Destacan el emprendido por el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y el conducido por el Conapo, con parti-
cipacién de otras instancias de la SEGOB y del Consejo Consultivo Ciudadano de la Politica
de Poblacion. Sin embargo, ademas de la falta de comunicacién entre ambos procesos, han
estado ausentes actores politicos, institucionales y académicos que deberian enriquecer las
propuestas, ademdas de que éstas no han alcanzado el grado de integracion y amplitud que
reclamaria el tema.
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miento desde Conapo fueron cambiantes e insuficientes. Al cabo de maés
de 30 afos, los COESPOS y los COMUPOS muestran un panorama muy
heterogéneo, desde su casi inexistencia, hasta la oscilacién de buenos y
malos tiempos. En todos los casos, la institucionalizaciéon de la politica
de poblacién en los niveles locales sigue siendo una aspiracion prome-
tedora, pero una realidad incipiente y desigual. Los diversos esfuerzos
llevados a cabo desde el gobierno federal y la cooperacion internacional
constituyen una rica experiencia; pero aun es dispersa y escasamente
sistematizada o aprovechada.®

Los principios y las capacidades institucionales que propiciaron el de-
sarrollo de una sélida cultura demografica se han debilitado. Uno de los
pilares que sustentaron el desarrollo de la politica de poblacién en México
a partir de 1973 fue la combinacién de un Estado laico, una laicidad reco-
nocida como principio esencial de politica publica y la importancia otor-
gada al desarrollo de una cultura demografica en su sentido amplio. Por
una parte, hubo una activa difusion de conocimiento e informacién sobre
los temas de poblacién y sus implicaciones para el Estado y la sociedad.
Esto ocurrié en todos los ambitos institucionales y sociales (tomadores de
decisiones, responsables de politicas y programas, profesionales y técni-
cos en diversos campos, docentes, lideres sociales, poblacion en general,
etc.), a través de diversas acciones de comunicacion y divulgacion.

Por otra, se impulsaron programas permanentes de educacién en pobla-
cién y educacion de la sexualidad en el sistema educativo nacional, par-
ticularmente en los niveles de educacién basica y media. La evidencia de
los efectos de dichas acciones, asi como la pérdida de continuidad de las
mismas, se recogié en diversos documentos. Si bien dicha disminucién
se asocia al debilitamiento del principio de laicidad en diversos ambitos
de las politicas publicas, incluida la de poblacién, se carece todavia de un
analisis sistematico e integral de esta historia y de sus implicaciones para
la cultura demografica del pais.

Se ha desaprovechado un conjunto de capacidades importantes para la
generacion de informacion y conocimiento sociodemografico, asi como
para la investigacion y la docencia, en favor del desarrollo de politicas

6 El desarrollo de estas iniciativas en los estados se han reflejado en los informes de avance
de los programas nacionales y estatales de poblacién, asi como en las memorias de la coo-
peracion del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) en México. Desde los
afos noventa, para este organismo, el apoyo técnico a los esfuerzos para descentralizar la
politica y los programas de poblacién y, en particular, para contribuir al fortalecimiento de
los COESPOS, ha sido una prioridad (ver Alvarez 2006).
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publicas. Desde una década antes de la reformulacién de la politica de
poblacién en los afios setenta, México ha sido lider en los ambitos aca-
démicos y de produccién de informacién y conocimiento sobre temas
de poblaciéon. El tamano y el grado de actividad de la comunidad demo-
grafica del pais son muy relevantes. El niimero y la diversificacion de
los programas de investigacion y docencia en poblacién son crecientes.”
La produccién de las instituciones generadoras de informacién demo-
grafica cuya calidad ha sido reconocida internacionalmente, con el Inegi
a la cabeza, llega a exceder las posibilidades de utilizarla debidamente.
Sin embargo, hay un desfase creciente entre tal capacidad analitica y su
aprovechamiento efectivo en la formulacién y evaluacién de politicas pu-
blicas incluidas la de poblacién. Los diagnoésticos y los foros de analisis
sobre cuestiones de poblacién han sido abundantes, pero su incorpora-
cién y traduccion efectivas en los procesos de implementacion y eva-
luacion politica publica son heterogéneas y ausentes en la mayoria de los
casos. La interacciéon entre las comunidades politica, técnica, académica
y social dista de ser organica y productiva. Los mecanismos institucio-
nales para hacer posible esa interaccion son discrecionales, casuisticos
y separados de los procesos efectivos de desarrollo de las politicas y los
programas, salvo en casos excepcionales.

Lapresenciay el liderazgo de México han disminuido en el ambito inter-
nacional. La formulacién y la primera etapa en del desarrollo de la actual
politica de poblaciéon de México se dieron a la par de una participacion
muy activa del pais y de sus instituciones en los foros y acuerdos regiona-
les e internacionales. El papel de México fue decisivo en la conformacion
de los grandes acuerdos mundiales en la materia (Conferencia Mundial
de Poblacién (Bucarest, 1974), Conferencia Internacional sobre la Pobla-
cién y el Desarrollo (EI Cairo, 1994), Cuarta Conferencia Internacional
sobre la Mujer (Beijing, 1995), asi como en diversas iniciativas adoptadas
por la comunidad internacional, tanto a nivel global como regional. Méxi-

7 En 1964, en México se establecié el primer programa de posgrado en demografia, en el mar-
co del primer programa de investigacion en la materia a nivel nacional en América Latina
(en el entonces Centro de Estudios Econémicos y Demograficos de El Colegio de México).
Actualmente, otras instituciones cuentan también con instancias similares: FLACSO, El
Colegio de la Frontera Norte, la UNAM, y algunas universidades estatales (Hidalgo, Estado
de México, Zacatecas). En 1981 se cre6 la Sociedad Mexicana de Demografia (SOMEDE),
pionera en su tipo en América Latina, que realiza de manera continua reuniones nacionales
y diversos foros de andlisis sobre estos temas, ademas de contar con un 6rgano de divulga-
cion desde 2011: la revista Coyuntura Demogrdfica. Sin embargo, no se cuenta todavia
con un estudio sobre la incidencia efectiva que esta creciente actividad académica ha teni-
do en politicas publicas. Puede suponerse que esta incidencia ha sido importante, pero sin
duda insuficiente, debido a diversas barreras y desencuentros.
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co ha sido un referente principal para la promocioén y el acompanamiento
de tales iniciativas. Sin embargo, desde inicios del siglo XXI, su presencia
y liderazgo han venido disminuyendo progresivamente en los temas de
poblacién y desarrollo. De ser un promotor activo y formador de consen-
sos, ha transitado progresivamente a ser un acompanante de los proce-
sos y, eventualmente, un anfitriéon de foros y actividades. Los liderazgos
tematicos del pais contintan vigentes y siguen siendo reconocidos, en
aspectos como la investigacion, la generaciéon de informacion y algunas
buenas practicas en areas vinculadas con los temas de poblacion.

Desafios y opciones

La revision de la problematica por la que atraviesan la politica de pobla-
cién del pais y su entorno institucional conduce a considerar los desafios
y las opciones que se plantean para su futuro inmediato y a largo plazo.
Esta es una tarea compleja y de amplio alcance. Sin embargo, es posible
plantear algunos ejes para su redefinicién y fortalecimiento. En principio,
estos ejes serian: a) redefiniciéon de la politica de poblacién y de la pla-
neacion demografica en el marco de una nueva vision; b) revisién de la
base juridica y politica de la institucionalidad en materia de poblacién
y actualizacién bajo principios de equidad, derechos y sustentabilidad;
¢) reestructuracion de los mecanismos e instrumentos programaticos, de
coordinacién y de acompanamiento de las politicas publicas vinculadas.
A continuacion, se apuntan algunas recomendaciones de politica publica
para materializar estos ejes.

Hay que fortalecer y redefinir, en su caso, los ambitos de la politica de
poblacién y de la planeacion demografica en México. Politica de po-
blacién y planeacion demografica no son sinénimos. El primer concepto
alude a los objetivos y estrategias que se establecen para las politicas
publicas explicitamente orientadas a incidir en el comportamiento de las
variables demograficas. El segundo concierne, por una parte, a la instru-
mentacion técnica de dichas politicas y, por otra, al desarrollo de los ele-
mentos de planeacion necesarios para incluir y atender cabalmente los
aspectos demograficos en todos los ambitos de la politica de desarrollo,
aun cuando no exista una politica de poblacién determinada.

Esta ultima dimensién adquiere cada vez mayor importancia, dados los
logros que ha tenido en el pasado reciente la politica de poblacién. Ante los
nuevos escenarios poblacionales del pais, propios ya de etapas mas avan-
zadas de la transicion demografica, los recursos de planeacién y evaluacion
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tienen que ir mas alla de las proyecciones de poblacion tradicionales. El
desarrollo de modelos analiticos y de indicadores que permitan entender
y orientar las complejas interrelaciones de los cambios demograficos con
la dinamica econdémica, el empleo, la educacién, la salud, las estructuras
territoriales, la urbanizacion y la conformacién de nuevos espacios interur-
banos, metropolitanos, subregionales, etc., se ha vuelto una exigencia ina-
plazable. Esto aunque no exista una politica de poblacion clara y explicita.

En cuanto a la politica de poblacién, el desafio es atender los principa-
les rezagos acumulados en estas décadas. Se trata de combatir las des-
igualdades para el ejercicio de los derechos sexuales y reproductivos,
sobre todo en el caso de los y las adolescentes y jévenes, asi como de
las mujeres indigenas y afrodescendientes. Otro es restaurar los ambi-
tos de accidn institucional, en el caso de la politica y los programas de
salud sexual y reproductiva, de la educacion de la sexualidad en todos
los niveles del sistema educativo nacional y de la promocion publica per-
manente de la cultura demografica en los ambitos politicos, sociales e
institucionales. Lo anterior se haria en tanto se dan las condiciones para
reformular critica e integralmente el cardcter y los contenidos de la po-
litica de poblacion, frente a las nuevas perspectivas demograficas y del
desarrollo global, nacional y local. Esta tarea que es mucho mas exigente
y supondria un alto grado de voluntad politica.

Es necesario revisar integralmente y actualizar las bases legales y las
estructuras institucionales de la politica de poblacion y la planeacién
demografica. Varios de los sintomas expuestos conciernen a la necesidad
de llevar a cabo una reestructuracion de instrumentos juridicos y meca-
nismos institucionales en materia de poblacién. Una puntualizacién de
los principales desafios y recomendaciones al respecto seria la siguiente.

Primero habria que retomar los esfuerzos realizados en diversos ambitos
institucionales y académicos durante los ultimos cinco afos para la re-
vision, actualizacion y reforma integral de la LGP. Esta tarea requeriria
coordinacién por parte de las instancias pertinentes del Poder Legislativo,
a fin de contar en breve plazo con un proyecto integrado de nueva LGP.

Segundo, se requeriria incorporar un examen de las relaciones y el forta-
lecimiento mutuo que las disposiciones de una nueva LGP deben estable-
cer con otros instrumentos juridicos de caracter sectorial o administrativo.
Entre ellos, estan las leyes generales o federales en materia de salud,
educacion, seguridad social, desarrollo urbano, ordenamiento territorial,
migracion, pueblos indigenas y desarrollo de informacion estadistica.

| 218 |



Alfonso Sandoval Arriaga

Tercero, seria importante considerar la necesidad de reubicar las fun-
ciones y estructuras de coordinaciéon de la politica de poblacién y la
planeacién demografica. Esto debido a los progresivos cambios en la ad-
ministracion publica y en los mecanismos y procesos para la formulacion
e implementacion de politicas publicas.

Cuarto, hay que revisar a fondo la viabilidad y las opciones de la institu-
cionalidad sobre temas de poblacién en los ambitos estatales y locales,
dada la ¢ pronunciada dispersion existente. Esto supone no sélo el forta-
lecimiento o redefinicion de los COESPOS y érganos similares, sino tam-
bién la reconsideracion de sus bases legales, atribuciones y mecanismos
de coordinacién politica y programatica con las instancias federales.

Por 1ltimo, es relevante establecer mecanismos para la participacion
efectiva y regular de la sociedad civil y de las organizaciones académicas
y profesionales en los procesos de formulacion, seguimiento y evalua-
cién de las politicas y los programas en temas de poblacién. Esto tiene
que ir mas alla del caracter impreciso, circunstancial y discrecional de
las funciones consultivas.

Se requiere de la reformulacion de los instrumentos y mecanismos pro-
gramaticos de la politica de poblacion. Una dimensién mas técnica, pero
de gran relevancia para el buen desarrollo de la politica de poblacién y
de la planeacién demografica, es la relativa a sus instrumentos y meca-
nismos programaticos. Durante mas de 30 afios, desde 1984, se ha re-
petido la férmula de establecer sexenalmente programas nacionales de
poblacién (PNP) y, ocasionalmente, programas estatales de poblacién.
Unos y otros han mostrado, desde sus inicios, serias dificultades para
su presupuestacion, implementacion, seguimiento y, sobre todo, evalua-
cién. Aunque no se cuenta con una sistematizacion de la experiencia al
respecto, cabe senalar las siguientes recomendaciones.?

Por un lado, cabe reconsiderarse la naturaleza y el caracter de los PNP en
el marco de las actuales normas y estructuras de la administracién publica
en México. Esto para que los objetivos, estrategias y acciones se encuen-
tren articulados con los programas sectoriales respectivos y que el segui-
miento, evaluacion y rendicion de cuentas se refuercen mutuamente.

8 Un analisis mas amplio respecto a los componentes y “estilos” de la planeacion demografica
en México puede consultarse en Sandoval (2014b).
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Por otro lado, es necesario reelaborar los indicadores y metas contenidos
en dichos programas. También establecer intersectorialmente los reque-
rimientos de informacién para su adecuado seguimiento, poniendo espe-
cial atencion a los tipos de fuentes de informacion requeridas (censos,
encuestas, registros institucionales, etc.). Asimismo, de manera conse-
cuente con lo senalado sobre la institucionalidad en poblacion a nivel
estatal y local, se requiere un ejercicio amplio y sistematico para el de-
sarrollo de los instrumentos, indicadores y mecanismos programaticos.
Debe distinguirse con claridad la normatividad nacional que a cumplir y
la necesidad de apropiacién y adaptacion a las prioridades locales.

Finalmente, se expresa la intencién de que estas reflexiones y propues-
tas, que dificilmente podrian ser exhaustivas, sean suficientemente es-
tratégicas para ayudar a construir una nueva etapa en las politicas publi-
cas sobre temas de poblacion en México.
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