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Introduccion

Abntonio Ruiz Porras’
Tvan Alejandro Salas Durazo®

Las primeras décadas del siglo XXI han visto un renovado interés por es-
tudiar las relaciones entre la economia, las politicas publicas y el desarrollo.
Este interés se explica, entre otras razones, por la escala de los problemas
causados por la Crisis Financiera Global y la reciente pandemia del CO-
VID-19. Asi, en todo el mundo, han florecido los estudios tedricos y em-
pitricos que han buscado entender y mejorar las condiciones econémicas,
sociales e institucionales de los paises. Este libro, Temas Contemporineos de
Investigacion en Economia y Politicas Priblicas V'olumen 11, busca entender y me-
jorar aquellas condiciones que pudieran promover el desarrollo econémico
y social de México. Asi, y al igual que en el libro anterior, aqui se retinen
trabajos en donde se formulan interpretaciones y recomendaciones con
base en diversas teorias, metodologias y enfoques. Mas aun, nuevamente se
asume que la interseccion de la economia y las politicas publicas permite
sustentar la praxis del desarrollo econémico y social.

El libro se organiza en tres partes y trece capitulos. La primera parte
del libro, “Economia y Desarrollo”, incluye estudios que enfatizan la men-
cionada relacién. Esta parte integra por cinco capitulos autocontenidos e
independientes entre si. (capitulos 1-5). Estos capitulos son los siguientes:
1) Generacion de electricidad fotovoltaica: Ignorada, en la practica como
en la teorfa, en México; 2) Condiciones estructurales de la calidad del em-
pleo de la industria manufacturera en Jalisco (2011-2020); 3) Gasto puabli-
co en educacion basica en el México del siglo XXI: Tendencias, avances

! Profesor investigador adsctito al Departamento de Métodos Cuantitativos y Coordi-
nador del Doctorado en Estudios Econémicos del Centro Universitario de Ciencias
Econémico Administrativas de la Universidad de Guadalajara. Contacto: antoniop@
cucea.udg.mx

% Profesor investigador adscrito al Departamento de Politicas Publicas y Jefe de la Uni-
dad de Gestion y Desarrollo del Posgrado de la Coordinaciéon General de Investigacion,
Posgrado y Vinculacién de la Universidad de Guadalajara. Contacto: ivan.salas@cucea.
udgmx
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y desafios; 4) La relacion de las transferencias publicas y privadas con las
elecciones: Discusion conceptual y aplicacion al gobierno local mexicano;
y, 5) Gobernanza, capital social y la formacién bruta de capital. Los ca-
pitulos de esta primera parte, pese a sus diferentes tematicas, enfatizan la
importancia de los factores econémicos y las condiciones econémicas con
el desarrollo.

El primer capitulo “Generacién de electricidad fotovoltaica: ignorada,
en la practica como en la teorfa, en México” de coautoria de David Juarez
Luna y Eduardo Urdiales Méndez, analiza las razones para impulsar la
generacion de electricidad fotovoltaica (FV) en México. En segundo lu-
gar, busca sugerir una agenda de investigacién asociada a la generacion de
electricidad FV en México. El analisis destaca cuatro razones principales
por las que se debe impulsar la generacién de electricidad FV en Méxi-
co: 1) para aprovechar la privilegiada irradiacion solar de México; 2) para
aprovechar la tendencia decreciente de los costos de la tecnologia FV; 3)
porque representa una alternativa para satisfacer la creciente demanda de
electricidad, y; 4) porque contribuyen a mitigar las emisiones de CO, aso-
ciadas a la generacion eléctrica. Se sugiere que, si se desea incrementar la
participacion de la generacion de electricidad FV en la generacion eléctrica
nacional, se deben realizar investigaciones académicas orientadas a imple-
mentar politicas publicas con este fin.

El segundo capitulo: “Condiciones estructurales de la calidad del em-
pleo de la industria manufacturera en Jalisco (2011-2020)”, de coautoria
de Jorge Alberto Arellano Martinez e Ivan Alejandro Salas Durazo, se
analizan las condiciones estructurales de la calidad del empleo en la in-
dustria manufacturera en Jalisco a partir de un modelo multidimensional
basado en sistemas de inferencia difusa considerando cuatro variables: sa-
lario promedio de los ocupados en el sector, porcentaje de ocupados con
contrato por escrito, jornada laboral promedio y cobertura de acceso a ser-
vicios de salud tomando como variable diferenciadora el nivel educativo.
Para ello, se emplean los microdatos de la ENOE durante el periodo del
2011 al 2020. Como principales resultados se identificd que el sector de
la industria manufacturera en Jalisco ha mantenido una relativa estabilidad
durante el periodo de analisis para el grupo de ocupados con educacién
superior. No obstante, para la poblaciéon ocupada por la manufactura con
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nivel educativo inferior al nivel terciario se precarizaron sus condiciones
estructurales de la calidad del empleo al presentarse valores inferiores en
2020 en contraste con el 2011.

El tercer capitulo “Gasto publico en educacién basica en el México
del siglo XXI: Tendencias, avances y desafios”, escrito por Diana Lizet-
te Becerra Pefia, Antonio Ruiz Porras y Clemente Hernandez Rodriguez,
tiene como objetivo conocer los avances, desafios y tendencias del gasto
publico en México alrededor de la reforma educativa promulgada el 25 de
tebrero de 2013, pero derogada por la siguiente administracion sexenal el
15 de mayo de 2019. Se compara el gasto publico en educaciéon de México
con el de América Latina de 2000-2014. Posteriormente, se muestra cOmo
evoluciona el gasto publico federal y estatal en educacion basica en México
de 2003-2015. Tanto en América Latina como en México se caracterizan
por desigualdades econémicas. Esas grandes desigualdades se ven refle-
jadas en el gasto publico en educacién. Las posibilidades de aumentar el
gasto en educacion no necesariamente deben estar limitadas por un incre-
mento exclusivamente en el gasto federal en educacién, sino que el gasto
de los estados, los municipios y los particulares puede concurrir cada vez
mas. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio tuvieron avances satisfacto-
rios. No obstante, conseguir los Objetivos de Desarrollo Sostenible para
el 2030 plantea desafios que necesitan que el gasto publico en educacion
se incremente y sea eficaz. El gasto educativo publico, esencialmente en la
educacién basica, via la alfabetizacién contribuye al crecimiento econdmi-
co, favorece al desarrollo social y abona a disminuir desigualdades.

El cuarto capitulo “La relacion de las transferencias publicas y priva-
das con las elecciones: discusion conceptual y aplicacion al gobierno lo-
cal mexicano”, de coautoria por Irvin Mikhail Soto Zazueta y Giovani
Hasael Chavez Pifia, presenta una discusion introductoria sobre el uso
de las transferencias publicas y privadas con fines electorales. Para ello
se hace una breve revision de los principales dilemas conceptuales que
la literatura contemporanea ha enfrentado al tratar de definir los bienes
publicos y privados. A partir de dicha definicién, se analizan las complejas
relaciones existentes entre las elecciones democraticas y las transferencias
publicas y privadas con la finalidad de mantener al partido en el poder;
posteriormente, se reflexiona sobre los gobiernos municipales mexicanos
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para ilustrar los problemas de la calidad gubernativa en el ambito local.
Los ayuntamientos del pafs suelen asignar ambos tipos de bienes y, debido
al hecho irrefutable de que la competencia electoral cada dia gana mas te-
rreno, la mejor estrategia de asignacion para evitar la alternancia se basa en
la rentabilidad electoral que puedan brindar los bienes puablicos.

El quinto capitulo “Gobernanza, capital social y la formaciéon bruta
de capital. Un caso para América Latina”, elaborado por Antonio Ruiz
Porras y Miguel Angel Gutiérrez Banegas, analizan las relaciones entre la
gobernanza, el capital social relativo a la confianza y al apego a las normas
con la formacién bruta de capital de dieciséis paises de Latinoamérica
para el periodo 1996-2018. Adicionalmente, presentan una revision de la
literatura considerando las discusiones teoricas y los estudios empiricos
en la materia. Los hallazgos son que las las libertades civiles, los derechos
politicos y la confianza en las instituciones politicas y en el Estado pre-
sentan simultaneidad con el crecimiento econémico. Lo anterior permite
confirmar que la libertad de expresion, la independencia del poder judicial,
la libertad en los procesos electorales y la confianza en las instituciones
politicas y en el Estado tienen impactos significativos en el crecimiento
economico.

La segunda parte del libro, “Politicas Publicas y Desarrollo”, se integra
por cuatro capitulos (capitulos 6-9). Estos son los siguientes: 6) Un ana-
lisis de la desigualdad de los componentes del ingreso de los hogares en
México. Algunos hechos y perspectivas a futuro; 7) La efectividad de los
programas de atencién a pueblos indigenas para reducir su condicion de
pobreza, en el marco de la desigualdad (2008-2014); 8) Economfia, pobreza
y politica publica en la prevencién del embarazo adolescente a nivel subna-
cional: caso Hidalgo; y, 9) Las politicas publicas de desarrollo social para
promover el acceso sostenible al agua en la Ciudad de México. Un estudio
de caso en el pueblo de San Bartolo Ameyalco, alcaldia Alvaro Obregén.
Estos capitulos enfatizan la importancia de las condiciones econémicas,
jurisdiccionales, sociales e institucionales para entender y resolver los pro-
blemas econémicos y de politicas publicas.

El sexto capitulo “Un analisis de la desigualdad de los componentes del
ingreso de los hogares en México. Algunos hechos y perspectivas a futu-
ro”, escrito por Leonardo Adalberto Gatica Arreola y Marfa del Rosario



Introduccion | 17

Ruiz Hernandez, tiene como objetivo identificar hechos relevantes que
permitan entender el proceso distributivo y la desigualdad para México.
Para ello, analizan la desigualdad con datos a nivel de hogares para el ano
2018, vista desde 4 diferentes dimensiones del ingreso; el ingreso mone-
tario, el ingreso por trabajo, los salarios y la riqueza. De los hechos que
identifican, sobresalen la dinamica de complementariedad del ingreso sa-
larial y del ingreso por negocios que ocurre principalmente en los hogares
con menores recursos, asi como el papel que juegan las transferencias en
la disminucién de la desigualdad, principalmente de las jubilaciones. Los
hechos identificados en esta investigacion son relevantes pues permiten
conocer la interaccion entre estas variables y la dinamica de distribucion.

El séptimo capitulo “La efectividad de los programas de atencién a
pueblos indigenas para reducir su condicién de pobreza, en el marco de
la desigualdad, 2008-2014”, escrito por Marfa Azucena Salcido Ledezma
y Rigoberto Soria Romo, se examina la evolucién de la pobreza indigena
para el periodo 2010-2016 y se relaciona con la politica publica indigena
de México 2008-2014. De manera especifica, se analizan los ramos, presu-
puestales que se destinan para combatir dicho rezago, con el objetivo de
verificar la efectividad de la politica publica indigena para reducir la pobre-
za indigena en el pais. Se propone que algunos programas publicos ejerci-
dos a través de los ramos presupuestarios del presupuesto para los pueblos
indigenas tienen mayor incidencia en la reducciéon de la desigualdad en
México que otros, mas alla de un simple comparativo de montos, puesto
que no necesariamente mayor presupuesto significa mayor efectividad.

El octavo capitulo “Economia, pobreza y politicas publicas con pers-
pectiva de género en la prevencion del embarazo adolescente a nivel sub-
nacional: Caso Estado de Hidalgo”, de coautoria por Patricia Lorena Nie-
to Begné, Atziri Moreno Vite y Gabriela Castafion Garcia, sefialan que el
embarazo adolescente genera graves efectos socioeconémicos tanto para
las personas que lo padecen como para sus paises. México posee una de
las tasas mas elevadas de embarazo adolescente dentro de los paises de la
OCDE. Para ello, realizan una revisiéon de la literatura especializada para
abordar este fendmeno en México y particularmente en Hidalgo anali-
zando las principales causas y efectos del fenémeno e identificando las
politicas publicas aplicadas hasta el momento con el objetivo de proponer
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posibles estrategias de mejora desde una perspectiva de género.

El noveno capitulo, “Las politicas publicas de desarrollo social para
promover el acceso sostenible al agua en la Ciudad de México. Un estudio
de caso en el Pueblo de San Bartolo Ameyalco, alcaldia Alvaro Obregén”,
elaborado por Ignacio Marcelino Lépez Sandoval y Mario Alberto Mora-
les Guzman, sefiala que la disponibilidad y acceso al agua se ha agravado
en las ultimas décadas, por efecto del cambio climatico, que ha reducido
el nivel de precipitacion en el territorio nacional. Sin embargo, uno de los
principales factores que ha influido en el acceso al agua ha sido la creciente
demanda de este recurso por una poblacién en constante aumento. En
los ultimos 50 afios la disponibilidad de agua pasé de 10,000 m’ en 1970
a solo 3,586 m’ por habitante en 2019. De manera que las politicas pabli-
cas de acceso sostenible al agua son acciones realizadas por el gobierno
para suministrar este recurso de manera constante a una poblacién, sin
comprometer su disponibilidad para generaciones futuras. Por lo que el
objetivo de este capitulo es presentar el disenio de una politica publica de
acceso sostenible al agua en el Pueblo de San Bartolo Ameyalco, en la al-
caldia Alvaro Obregén en la Ciudad de México.

La tercera parte del libro, “Alcances y Limites del Analisis de Econo-
mia y Politicas Publicas”, se integra por cuatro capitulos (capitulos 10-13).
Estos capitulos tienen un sentido normativo sobre los estudios que vin-
culan la economia y las politicas publicas. Estos son los siguientes: 10) La
evolucién de los servicios en la economia: Un reto de politicas puablicas
para México; 11) Andlisis del proceso de estudio de la politica de ciencia,
tecnologia e innovacion (CTI) en México; 12) Politicas publicas. Una in-
terpretacion desde el poder y la racionalidad; y, 13) Analisis de los actores
en el proceso de formaciéon de la agenda publica de inteligencia artificial
en México. Los capitulos de esta parte tienen en comuin su interés por
analizar los alcances, limites y oportunidades de los estudios que vinculan
a la economia y a las politicas publicas. Son capitulos en donde se enfatiza
la importancia de extender la investigacion alrededor de tematicas que han
ganado relevancia en los ultimos afios (los servicios, la ciencia, tecnologia
y la innovacion, la inteligencia artificial, el poder y la racionalidad).

El décimo capitulo “La evolucion de los servicios en la economia: un
reto de politicas publicas para México”, de Juan Carlos Zagaceta Garcia,



Introduccion | 19

sefiala que el sector econémico de los servicios ha crecido de tal manera
en los paises desarrollados y en vias de desarrollo, que su estudio toma
una gran relevancia en todos los paises. Esto se da porque el crecimiento
econémico es un imperativo de las sociedades actuales como la mexicana.
Definitivamente, uno de los grandes retos es modelar el comportamiento
econémico de los servicios de la manera tradicional debido a las caracte-
risticas intrinsecas del sector. Adicionalmente, se ha demostrado que la
calidad de las politicas publicas es muy importante para explicar el creci-
miento econémico, como ejemplo de esto, puede ser la introduccion de
nuevas leyes o regulaciones, nuevas prioridades en las politicas publicas
e iniciativas en e-gobierno. Actualmente los modelos econémicos y las
politicas publicas no corresponden a una economia en la que predominan
los servicios.

El onceavo capitulo “Analisis del proceso de estudio de la politica de
ciencia, tecnologia e innovacion (CTT) en México”, desarrollado por Jorge
Benjamin Tello Medina y Lucio Flores Payan, tiene como objetivo tomar
una postura critica hacia la forma en la que se ha estudiado la politica pu-
blica de ciencia y tecnologia e innovacion (CTI) en México. Esto a razén
de destacar otros elementos y herramientas de analisis de los muchos que
ofrece el enfoque de corte cualitativo, y que pueden ser adaptables y de
gran ayuda para brindar un acercamiento al fenémeno de la CTT en el
pais, en un contexto y tiempo determinado. Se concluye que el concepto
de innovacién intenta alejarse hoy en dia de la dimensién econdmica, es
decir, a pesar de que por definicién son nuevas creaciones materializadas
primordialmente en el sector empresarial, no lo son de forma aislada, por-
que el hecho de que interactien otros actores, como el académico durante
el proceso, termina por adquirir relevancia en el sentido de los efectos o
impactos que se generen en el entorno social.

El doceavo capitulo "Politicas publicas. Una interpretacion desde el
poder y la racionalidad”, de coautoria por Carlos Emigdio Quintero Cas-
tellanos y Carlos Riojas Lopez, provee una interpretacion de lo que es la
politica publica. Para ello, los autores centran el analisis en dos ejes: poder
y racionalidad. Consideran que el analisis de politicas publicas es prove-
choso si reconoce que la toma de decisiones tiene un contexto. Proponen
que las dos dimensiones antes mencionadas, poder y racionalidad, son
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las dimensiones contextuales mas relevantes para ello. Se concluye que
hacer politicas publicas responde a lo contingente. El analisis de politicas
publicas contaba con un marco cultural, el anglosajon. Su incorporacién
al lenguaje publico en México pasé por una serie de filtros, aculturaciones
y acoples que cambiaron el significado profundo de la toma de decisiones
gubernamentales.

Finalmente, el treceavo capitulo “Analisis de los actores en el proceso
de formacién de la agenda publica de inteligencia artificial en México”,
elaborado por Victor Hugo Garcia Benitez y Edgar Alejandro Ruvalca-
ba Gémez, tiene como objetivo identificar y describir los actores que in-
fluyen y participan en el proceso de formacién de la agenda publica de
Inteligencia Artificial (IA) en México, asi como analizar la influencia y
participacién de los actores en dicho proceso. La estrategia metodolégica
consiste en la revision documental y el andlisis de los actores partiendo de
la identificacion de las categorias de sector, organizacion o institucion, y
cargo, as{ como el nivel de participacién e influencia de los actores. Los
resultados muestran que la agenda de IA se configura por numerosas y
diversas organizaciones, pero son pocas las que tienen alta capacidad de
influir y participar en diferentes actividades en el proceso de la formacion
de la agenda publica de IA.

Finalmente, no sobra enfatizar que este libro refleja la colaboracion
entreel Doctorado en Estudios Econémicos (DEEC) y el Doctorado en
Politicas Publicas y Desarrollo (DPPyD) de la Universidad de Guadalajara.
Este libro, al igual que su predecesor, ofrece una panoramica de las inquie-
tudes prevalecientes entre los investigadores mexicanos. Asimismo, tiene
mantiene el espacio de interaccién y de colaboracion entre los académicos
invitados, los profesores y los estudiantes de ambos programas. Mas aun,
valida la utilidad de la investigacién inter y multidisciplinaria. Por estas ra-
zones, nuevamente esperamos que este libro sea de interés para los acadé-
micos de las areas de economia y de politicas publicas, para los estudiantes
de posgrado y para los hacedores de politicas.
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1. Introduccion

La generacion de electricidad Fotovoltaica (FV) en México es ignorada en
la practica porque su participacion es solo del 1.99 % de la generacién
eléctrica nacional. Lo que contrasta con los niveles promedio anuales de
irradiacion solar de México, de 2,300 KWh/m?. Para tener estas cifras en
perspectiva, es de destacar que la irradiacién solar de Alemania es apro-
ximadamente la mitad de la de México, 1,157 KWh/m? Sin embargo, la
participacion de la generacion de electricidad FV en Alemania es del 7.69
%. De hecho, la irradiacién solar de México es mayor que la de los prin-
cipales paises generados de electricidad FV (IEA®, 2020). Adicionalmente,
la literatura relacionada con la generacion de la electricidad FV en México
es escasa. Lo que implica que la generacién de electricidad FV ha sido
ignorada también en la teorfa. Dentro de los pocos estudios realizados,
se abordan las acciones relevantes para establecer politicas publicas para
promover el uso de la energia solar en centrales FV (Urdiales, 2014), se
analiza a las principales empresas inversionistas en la industria FV en Mé-
xico (Vargas-Hernandez y Espinosa, 2016), se compara el consumo real
de energfa eléctrica de un usuario residencial y la generacion estimada por
medio de paneles solares (Leén-Trigo ez al., 2019), se determina el efecto de
los subsidios gubernamentales en la rentabilidad financiera de los sistemas
FV en México (Becerra-Pérez ¢f al., 2020), se describe la energia FV como
mecanismo de energfa renovable en México (Martinez Prats ez al., 2021).

Partiendo de lo anterior, el presente capitulo tiene un doble objetivo.
Primero, profundizar en las razones, que aparentemente hoy son ignora-
das, para impulsar la generacion de electricidad FV en México. Segundo,
sugerir una agenda de investigacion asociada a la generacion de electrici-
dad FV en México. Se emplean datos de la Comisiéon Europea (2013), CO-
NAPO?® (2016), ETIP SNET’ (2016), IEA (2010, 2020), IRENA® (2017,
2019y2021), LGCC’® (2012), SENER (2017, 2018, 2019 y 2020); El Banco
Mundial (2017).

> Agencia Internacional de Enetrgia (IEA, port sus siglas en inglés).

¢ Consejo Nacional de Poblacion.

7 Plataforma europea de tecnologia ¢ innovacion (ETIP, por sus siglas en inglés).
8 Agencia Internacional de Enetgias Renovables IRENA, por sus siglas en inglés).

Ley General de Cambio Climatico.
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El analisis destaca cuatro razones principales por las que se debe impul-
sar la generacion de electricidad FV en México: 1) aprovechar la privilegia-
da irradiacién solar de México; 2) aprovechar la tendencia decreciente de
los costos de la tecnologia FV; 3) representa una alternativa para satisfacer
la creciente demanda de electricidad, y; 4) contribuyen a mitigar las emi-
siones de CO, asociadas a la generacion eléctrica. De hecho, se encuentra
que, para que México aproveche su favorecida irradiacion solar, deberia
incrementar la participacion de la generacion de electricidad FV en 1,656
% con respecto a la generacién actual (6,591 GWh).

Ademas, el presente analisis deja en claro que es necesario realizar estu-
dios sobre generacion de electricidad FV en México en los cuales se anali-
cen: los factores (politicos, legales, econémicos, tecnoldgicos, entre otros)
que limitan su participacion en la canasta de generacion de electricidad en
México; el costo de la tecnologia FV en México; el costo de generacion
de electricidad FV, comparado con los costos de otras tecnologias de ge-
neracién de electricidad, asi como dentro de portafolios de generacién
de electricidad en México; la mitigacion de las emisiones de CO, a través
de generar electricidad FV, comparada con otras tecnologias limpias de
generacion eléctrica; la participacion eficiente de la electricidad FV en un
portafolio de generacion de electricidad en México.

El presente analisis se bas6 en revisar la literatura existente para desta-
car las razones por las que se debe impulsar la generacion de electricidad
FV en México. Ademas, para estimar la generacion de electricidad FV de
México, dada su irradiacién solar, se empled una estimaciéon simple de
minimos cuadrados ordinarios. Por lo que, para fortalecer las razones por
las que se debe impulsar la generacion de electricidad FV hace falta realizar
analisis que incluyan modelos econémicos y/o econométricos donde la
generacion de electricidad FV dependa de otras variables adicionales a la
irradiacion solar. El resultado obtenido sugiere que, si se desea incremen-
tar la participaciéon de la generacién de electricidad FV en la generacién
eléctrica nacional, se deben realizar investigaciones académicas orientadas
a implementar politicas publicas con este fin.

El trabajo se divide en ocho secciones. La segunda presenta la genera-
cion de electricidad FV en México. En la tercera seccion se analiza la rela-
cion entre la generacion de electricidad FV y la irradiacion solar. La cuarta
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seccion analiza la tendencia decreciente de los costos de la tecnologia FV.
En la quinta se aborda la demanda creciente de electricidad en México. En
la sexta se analiza la necesidad de mitigar las emisiones de CO,,. La séptima
seccion presenta la proyeccion de la electricidad FV en la generacién elée-
trica nacional. Las conclusiones se presentan en la octava seccion.

2. Generacion de electricidad FV en México

En México, el primer contrato de interconexion FV en pequefia escala se
dio en el afio 2005 con capacidad de 16MW. La primera central FV de
gran escala se instal6 en el afio 2011, con lo que en ese afio se llegd a una
generacion eléctrica de 40 GWh. Para el afio 2019, la generacion eléctrica
mediante energfa solar FV alcanzé los 6,591GWh (AIE, 2020). Como se
muestra en la Figura 1, el crecimiento de la generacién de electricidad FV
se da a partir de la aprobacion de la reforma energética, en el afio 2013,
la cual liberaliza la industria eléctrica. A partir de ese afio se da un creci-
miento exponencial de la generaciéon de electricidad FV, particularmente
con las subastas de energfa iniciadas en el ano 2015 y continuadas en los
anos 2016 y 2017, las cuales comenzaron a entregar energia en el afio 2018.

Figura 1: Generacién de electricidad FV en México.
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Fuente: IEA (2020).
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Al finalizar el afio 2019, se contaba con 42 centrales solares en opera-
ci6n comercial ubicadas en 13 estados del pais --Aguascalientes, Baja Cali-
fornia, Baja California Sur, Chihuahua, Coahuila, Durango, Estado de M¢é-
xico, Guanajuato, Jalisco, Querétaro, San Luis Potosi, Sonora y Yucatan--.
Por lo que a generacién solar distribuida se refiere, operan 94,893 techos
solares, (SENER, 2019). Al finalizar el afio 2019 la generacion eléctrica FV
alcanzé los 6,591 GWh (AIE, 2020). Lo que significé un crecimiento del
302 % en la generacion eléctrica FV en México del afio 2018 al afio 2019.
No obstante, la generacion de electricidad FV en al ano 2019 representd
solo el 1.99 % de la generacion eléctrica nacional.

3. Irradiacion solar y generacion de electricidad FV

Los sistemas FV aprovechan la irradiacion solar para generar electricidad.
A este respecto, la privilegiada irradiacion solar con la que cuenta México
constituye la primera razén para impulsar la generaciéon de electricidad FV.
A continuacion, se profundiza en este aspecto.

3.1 Irradiacion solar

La irradiacion solar se define como el flujo de energia proveniente del Sol

en forma de ondas electromagnéticas de diferentes frecuencias (Colmenar,

Borge, Collado, y Castro, 2015), que permite la transferencia de energia

fotovoltaica a la superficie terrestre. Por sus caracteristicas, la irradiacion

solar puede ser directa, difusa o reflejada:

a) Directa: Es la que se recibe directamente desde el sol en linea recta, sin
que se desvie en su paso por la atmoésfera. Es la mayor y la mas impor-
tante en las aplicaciones fotovoltaicas.

b) Difusa: Es la que se recibe del sol después de ser desviada por disper-
sion atmosférica. Es irradiacion difusa la que se recibe a través de las
nubes, as{ como la que proviene del cielo azul. De no haber irradiacién
difusa, el cielo se veria negro ain de dia, como sucede por ejemplo en
la luna.

¢) Reflejada: Es la irradiacion directa y difusa que se recibe por reflexién
en el suelo u otras superficies proéximas.
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La generacion de electricidad FV se da a través de las irradiaciones di-
recta y difusa. Las cantidades de irradiacién son expresadas generalmente
en términos de dos medidas: 1) una medida del flujo de energfa recibida
por unidad de area en forma instantinea (energfa/area-tiempo) y cuya uni-
dad es el Watt por metro cuadrado (W/m?), y; 2) La exposicion radiante,
que es la medida de la irradiacion solar, en la cual la irradiacién es integra-
da en el tiempo como energfa/area y cuya unidad es el kWh/m? por dia (si
es integrada en el dia) (Tejeda Martinez y Gémez-Azpeitia, 2015).

México cuenta con un promedio de irradiacién solar anual muy favore-
cido, con indices que van de los 4.4 kWh/m? por dia en la zona centro, a
los 6.3 kWh/m? por dfa en el norte del pais. La Figura 2 muestra el poten-
cial global FV en México. Es evidente que en la mayor parte del pais existe
un alto potencial FV.

Figura 2: Mapa de potencial global FV en México.
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México recibe un promedio anual de irradiacion solar de 2,300 KWh/
m?” Es de destacar que, ninguno de los principales paises generadores de
electricidad FV supera a México en irradiacién solar, dada en KWh/m?
(AIE, 2020): Estados Unidos (2,044); Espafa (1,819); China (1,750); Ja-
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pon (1,679); Italia (1,664); Australia (1,627); India (1,556); Francia (1,437);
Alemania (1,157), y; Reino Unido (1,094). El mapa de la irradiacién solar
media en el mundo, el cual se muestra en la Figura 3, ilustra este hecho.

Figura 3: Mapa de irradiacion solar media en el mundo
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Fuente: The World Bank / Global Solar Atlas, 2017.

3.2 Generacion de electricidad FV

La generacion de electricidad FV en México de 6,591 GWh, que represen-
ta el 1.99 % de la generacioén total de electricidad en 2019, contrasta con la
favorecida irradiacién solar con la que cuenta, de 2,300 KWh/m? al afio.
Este hecho es sorprendente porque, por un lado, México cuenta con mas
irradiacion solar que los principales paises generadores de electricidad FV.
Por otro lado, como se muestra en la Tabla 1, la generacion eléctrica FV
de México es mucho menor a la generada por los principales paises gene-
radotes de electricidad FV.
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Tabla 1: Principales pafses generados de electricidad FV y México en el afio 2019.

Niveles promedio anuales de | Generacién de electricidad
irradiacién solar (KWh/m?) FV GWh (2019)
México 2,300 6,591
Estados Unidos 2,044 93,129
Espafia 1,819 9,294
China 1,750 223,800
Japon 1,679 74,114
Italia 1,664 23,689
Australia 1,627 14,844
India 1,556 50,557
Francia 1,437 11,357
Alemania 1,157 47,517
Reino Unido 1,094 12,677

Fuente: IEA (2020).

Es importante analizar la relacion entre la generacion de electricidad FV
con la irradiacion solar. Para ello, se plantea un escenario hipotético, donde
la generacion de electricidad FV, dada por la variable y, solo depende de
los niveles promedio anuales de irradiacion solar, dada por la variable X.
Por lo que, al emplear minimos cuadrados ordinarios, se tiene la siguiente
estimacion lineal de la generaciéon de electricidad FV de los diez paises
principales generadores de electricidad FV':

1) y = 83.139x -75486

Dicha estimacion establece una relacién positiva entre la generacion de
electricidad FV y la irradiacion solar de los diez paises principales genera-
dores de electricidad FV.

ILa ecuacion (1) indica que, en este escenario hipotético, a la irradiacion
solar de México, de 2,300 KWh/m? le correspondetia una generacion de
electricidad FV promedio estimada de 115,733.7 GWh. La Figura 4 muestra
la irradiacion solar de los principales paises generadores de electricidad FV

1% Dicha regresion cuenta con R*= 0.1349.
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y la de México (en naranja), asi como su correspondiente generacion de
electricidad FV. También se muestra la estimacion dada por la ecuacion (1).

Figura 4: generacién de electricidad FV e irradiacién solar de los princi-
pales pafses generadores de electricidad FV (2019).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de IEA (2020).

Es evidente que la generacion de electricidad FV en México en el afio
2019, de 6,591 GWh, dista mucho de la generacién de electricidad FV es-
timada (115,733.7 GWh) que le corresponderia. Lo que indica que México
genera alrededor del 5.7 % de la electricidad FV que podria generar dada la
irradiacién solar que recibe. Dicho de otro modo, para que México apro-
veche su favorecida irradiacion solar se deberfa aumentar la generacion de
electricidad FV en 1,656 %.

El resultado anterior indica que, por un lado, México desaprovecha
gran parte de la irradiacion solar que recibe. Por otro lado, deja claro que la
generacion de electricidad FV en México no solo depende de la favorecida
irradiacién solar que recibe. Existen factores que limitan la participacién
de generacion de electricidad FV en México. Estos pueden ser politicos,
legales, econémicos, entre otros. Analizar dichos factores escapa al alcan-
ce del presente capitulo. No obstante, el presente resultado hace eviden-
te que es necesario realizar investigaciones concretas relacionadas con la
electricidad FV en México, con el objetivo de impulsar su participacién
en la canasta de generacion de electricidad. En las siguientes secciones se
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profundiza en las razones por las que, junto con la favorecida irradiacién
solar, México deberfa impulsar la generacion de electricidad FV.

4. Tendencia decreciente de los costos de la tecnologia FV

La segunda razén para impulsar la generacion de electricidad FV en Méxi-
co consiste en la tendencia decreciente de los costos de la tecnologia FV.
La tecnologia FV y sus caracteristicas particulares determinan el costo de
los sistemas FV.

El costo total de un sistema FV conectado a la red en un hogar es la suma
de los costos de los médulos fotovoltaicos, de los componentes de Balance
del Sistema como el inversor, cable, entre otros y de la instalacién. Un panel
FV es un conjunto de médulos FV que se interconectan en arreglos en serie
y en paralelo. Un panel solar puede contener cualquier cantidad de médulos
de acuerdo con la capacidad del sistema que se vaya a interconectar.

Los paneles solares generan corriente directa solo durante el dia, por lo
que también se requiere un sistema mas complejo que permita aprovechar
la energfa fotovoltaica en situaciones reales. Son los llamados sistemas FV,
y pueden estar conectados o no a la red eléctrica convencional. Aquellos
que estan conectados a la red generan energia eléctrica sin acumularla, es
decir sin necesidad de almacenarla durante el dfa. En los lugares en los que
se conectan los sistemas FV a la red son mas rentables que los sistemas no
conectados (autonomos). Los sistemas FV conectados a la red son los mas
comunes en todo el mundo respecto de los autébnomos, que son utilizados
para generar electricidad en zonas rurales, de dificil acceso, alejadas de la
acometida de la red convencional.

Partiendo de lo anterior, el costo de los médulos FV, y por lo tanto del
sistema FV, depende de tres factores:

* El costo del silicio policristalino.

* La eficiencia energética de la celda FV.

* La tasa de conservacion del silicio en la cadena, desde las llamadas
obleas hasta los médulos segin su dimension.

El costo de la parte correspondiente a los médulos de celdas fotovoltai-
cas fluctia entre el 50 % y el 70 % del costo total del sistema, en funcién
de la aplicacién y de su tamafio (Comisén Europea, 2013). El costo de la
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instalacion oscila entre el 10 % y el 15 %, mientras que el costo de los com-
ponentes para el balance del sistema representa entre el 25 % y el 40 %.

La Plataforma Europea de Tecnologia e Innovaciéon FV (ETIP, por sus
siglas en inglés) sefala que el costo de los sistemas FV ha disminuido en
los ultimos afios (ETIP SNET, 2016). Al respecto, como se muestra en la
figura 5, los costos totales de la energfa FV han disminuido hasta en 88 %
del 2010 al 2020 IRENA, 2021).

Figura 5: Tendencias de costos totales de energfa solar fotovoltaica en los
principales paises generadores de electricidad FV.
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Los costos de instalacién de sistemas también han disminuido. La figura 6
muestra que entre los afios 2010 y 2020, dichos costos han pasado de 4.9
USD/Watta 1.92 USD/Watt. Lo que significa una disminucion de 61.8 %.
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Figura 6: Costos de instalacién de sistemas FV a nivel global (2010 - 2020).

297
on

G ;s ;

ms

) = H

Planta

(e s =R

s
=
H

] EARE
i ¢
. B

Otros

Fuente Elaboracién propia con base en datos de IRENA (2021).

J _BARERF

sElE: : 6k



1. Generacidn de electricidad fotovoltaica... 35

Se dice que hay paridad de red (PR) cuando el costo de generar energia
eléctrica por medio de FV es el mismo que comprarlo desde la red. Ac-
tualmente, la Tecnologia FV ha alcanzado la PR con la red eléctrica en
la mayoria de los paises, segmentos de mercado y en venta al por mayor
(ETIP SNET, 2010).

Durante décadas, el precio de los médulos FV ha seguido muy de cerca
la llamada curva de aprendizaje. Esto significa que cada vez que se duplica
la capacidad de generacion global FV acumulada, el precio de los médulos
se reduce en aproximadamente el 25 %. Se espera que este desarrollo con-
tinde durante las préximas décadas, principalmente debido a mejores pro-
cesos de fabricacién, menor uso de materiales y mejorar continuamente
la eficiencia del médulo. Lo que también reduciran el balance del sistema
por ejemplo de costos junto con innovaciones en procesos de instalacién
(ETIP SNET, 2016). Como se muestra en la Figura 7, el precio de los mé-
dulos FV en paises productores ha disminuido en una proporcién que va
del 75 % al 80 % en un periodo de 5 afios (de 2010 a 2015).

Figura 7: Precios de los médulos solares FV (2010-2015) en China, Alemania y
Japén y por tipo de material.
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En México, los precios de los médulos FV siguen la misma tendencia
global. Como se muestra en la Figura 8, el precio de los médulos FV dis-
minuy6 en 15.6 % por watt, entre los afios 2015 y 2016.

Figura 8: Precios medios mensuales de los médulos solares fotovoltaicos europeos
por tecnologia y fabricante de médulos, marzo de 2010 — mayo de 2017 (izquierda) y
precios medios anuales de los médulos por mercado en 2015 y 2016 (derecha).
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En el contexto amplio de tecnologias fotovoltaicas, las celdas solares de
silicio, llamadas de primera generaciéon sin duda dominan el mercado, de-
bido a la combinacién de su eficiencia de conversion de alta potencia con
procesos de produccion consolidados. Sin embargo, sus costos y consu-
mo de materias primas siguen siendo bastante altos. Como alternativa en
el futuro préximo, la segunda generacion fotovoltaica, denominadas “FV
emergentes’ tiene como objetivo lograr médulos FV comparables con los
de las tecnologias existentes, pero con un costo por metro cuadrado aun
menor (Ciceroni, Agresti, Di Carlo, y Brunetti, 2017).
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Actualmente, las reducciones de costos totales de instalacién de siste-
mas fotovoltaicos estan relacionadas con varios factores. Se observa que
los principales impulsores de los menores costos de los médulos son la
optimizacién de los procesos de fabricacion, la reducciéon de los costos
de mano de obra y la mejora de la eficiencia de los médulos. Ademas, a
medida que los desarrolladores de proyectos adquieren mas experiencia
y las estructuras de la cadena de suministro continian desarrollandose
en mas mercados, la disminuciéon de los costos del Balance del Sistema
ha seguido. Esto ha llevado a que en un mayor nimero de mercados los
sistemas fotovoltaicos estan logrando estructuras de costos competitivas y
disminuyendo los costos totales de instalacion IRENA 2021).

Partiendo de lo anterior, es evidente que los costos decrecientes de la
tecnologia FV representan una ventaja. No obstante, es necesario realizar
estudios especificos que aborden el costo de la tecnologia FV en México,
asi como el costo de generacién de electricidad FV. Adicionalmente, el
costo de generacion de electricidad FV debe analizarse con respecto a los
costos de otras tecnologias de generacion de electricidad, asi como dentro
de portafolios de generacion de electricidad en México.

5. La creciente demanda por electricidad en México

La tercera razén para impulsar la generacién de electricidad FV en Mé-
xico consiste en que representa una alternativa factible para satisfacer la
creciente demanda de electricidad, debida al crecimiento de la poblacion.

La poblaciéon mexicana presenta una tasa promedio de crecimiento del
1.24 % anual desde el afio 2005. La Figura 9 muestra que la poblacién
mexicana pas6 de 107.2 en el afio 2005 a 121.3 millones de personas en
el ano 2015 (CONAPO, 2016) que corresponde a un incremento pobla-
cional del 13.15 %. Adicionalmente, se estima que para los afios 2030 y
2050 habra respectivamente 138.1 millones y 148.2 millones de mexica-
nos (CONAPO, 2016). Partiendo de estas proyecciones se pronostica un
incremento poblacional de 13.85 % del 2015 al 2030. Adicionalmente, se
pronostica que del afio 2030 al afio 2050 la poblacién incrementara en 7.3

%.
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Figura 9: Proyecciones de poblacién en México (arriba) e incremento de
la poblacién en México (abajo).
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del CONAPO, 2016.

En el afo 2016, el consumo nacional de energfa eléctrica fue de 5,305 Pe-
tajoules'’ (SIE SENER, 2018). El consumo de electricidad tuvo el mayor
crecimiento en el consumo final energético, con un aumento del 60 %,
del afio 2000 al afio 2015 (SIE SENER, 2018). Los sectores residencial y
comercial consumieron el 19 % de la electricidad en México (SIE SENER,
2018). De mantenerse estas tendencias, el aumento de poblacién conlleva-

""'Un petajoule equivale a 277,777.77778 MW /h.
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ra a aumentar la demanda de la electricidad principalmente en los sectores
residencial y comercial e industrial y de transporte.

Adicionalmente, de acuerdo con la Estrategia de Transicion para Promover
el Uso de Tecnologias y Combustibles mds Limpios, se estima que, con una po-
blacién de 148.2 millones de habitantes, el consumo final energético en el
Escenario de Linea Base (afio 2014) establecido por la SENER aumentara
a una tasa anual de 1.9 % hasta el afio 2035 y hacia 2050, el consumo final
energético sera de 9,621 petajoules (SENER, 2020).

Partiendo de lo anterior, el atender la creciente demanda de electrici-
dad, derivada del crecimiento poblacional, hace muy atractiva a la electrici-
dad FV como una opcién a considerar. Sin embargo, es necesario realizar
estudios particulares que analicen la participacion eficiente de la electrici-
dad FV en un portafolios de generacién de electricidad en México para
atender la demanda de electricidad.

6. Necesidad de mitigar las emisiones de CO,

La cuarta razén para impulsar la generacion de electricidad FV en México
consiste en que contribuye a mitigar las emisiones de CO, asociadas a la
generacion eléctrica.

La AIE (2010) establece como uno de los dos desafios energéticos
futuros para el 2050, el de implementar un nuevo sistema de suministro
de energia con bajas emisiones de carbono, eficiente y respetuoso con
el medio ambiente. Se plantea un escenario futuro en el que las energfas
renovables (incluida la solar fotovoltaica) se beneficiaran de reducciones
de costos.

México, derivado de las iniciativas originadas de la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro en 1992, asumié diversos compromisos con el medio
ambiente que se consolidaron con la Ley General de Cambio Climatico en
el ano 2012 (LGCC). En ella, el objetivo indicativo fue de reducir al afio
2020 un treinta por ciento sus emisiones respecto a la linea base, y un cin-
cuenta por ciento al 2050 con a relacion a las emitidas en el afio 2000. De
esta forma, la energfa limpia, como lo es la energfa FV, contribuira a redu-
cir un treinta y uno por ciento del CO, proyectado a 2030 (LGCC, 2012).
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Posteriormente, durante su participacion en la 22 Conferencia de las
Partes (COP22) de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, México
presentd su estrategia de reduccion de emisiones de Gases Efecto Inver-
nadero (GEI) al 2050, refrendando con ello su compromiso para dar cum-
plimiento al Acuerdo de Paris, que entr6 en vigor en noviembre de 2017.
Con ello, México se compromete a reducir el 25 % de sus emisiones de
GEI y de Contaminantes Climaticos de Vida Corta (bajo BAU) al afio
2030. Este compromiso implica una reduccion del 22 % de GEI y una
reduccion del 51 % de Carbono Negro.

Por lo que, la creciente demanda de electricidad debe ser atendida au-
mentando la oferta de electricidad a través de tecnologias limpias que ayu-
den a mitigar las emisiones de CO,. Dada la favorecida irradiacién solar
con la que México cuenta, la electricidad FV surge como la primera opcién
a considerar. A este respecto, es necesario realizar estudios particulares
donde se analice la mitigacion de las emisiones de CO, a través de generar
electricidad FV, comparada con otras tecnologias limpias de generacién
eléctrica.

7. Proyeccion de la participacién de la electricidad FV en la
generacion eléctrica nacional

A pesar de las ventajas con las que cuenta la generacion de electricidad FV,
esta no es considerada como un elemento destacable dentro de la expan-
sion del sistema eléctrico nacional. En SENER (2019) se plantea que, en
la oferta energética se prevé la adicion de 66,912 MW de nueva capacidad
instalada para el afio 2032. De los cuales, el 54.9 % sera de tecnologias
limpias y el restante 45.1 % de tecnologias convencionales. La tecnologia
de ciclo combinado concentrara el 42 % del total de adiciones, le seguira
la edlica con el 22.1 %. Por su parte, la oferta de energia eléctrica con tec-
nologfa FV aumentara en 21.6 %.

Es de destacar que las necesidades de inversion se dirigen principal-
mente en proyectos relacionados con la reactivacion de centrales eléctri-
cas de la CFE", la incorporacién a mediano plazo de centrales de ciclo
combinado, geotermoeléctricas, cogeneracion eficiente y la rehabilitacién

12 Comisién Federal de Electricidad.
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y modernizacién de hidroeléctricas en operacion. Mientras que la electrici-
dad FV apenas es considerada dentro de las energias limpias en uno de los
Principios de la Nueva Politica Energética en Materia de Electricidad, que
establece “Aumentar la generacion eléctrica con energfas limpias y renova-
bles, y cumplir con los compromisos en relaciéon con el cambio climatico
y reduccién de emisiones.” (SENER, 2019).

De hecho, en SENER (2019) se tiene proyectado que la participacion
de la electricidad FV en la generacién eléctrica nacional sea de entre el 8.51
y el 10.3 % para los afios 2018 a 2031. No obstante, como se muestra en
la Figura 10, estas proyecciones de participaciéon no se han cumplido para
los afios 2018 (proyectada, 10.3 %; real, 0.7 %) y 2019 (proyectada, 10.01
%; real, 1.99 %).

Figura 10: Proyeccién de la participacion de la electricidad FV en la generacion

eléctrica.
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Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de SENER (2017 y 2019).

Lo anterior sugiere que la participacioén de la electricidad FV en la gene-
raciéon eléctrica nacional sera mucho menor a la proyectada en SENER
(2019). De hecho, es posible preguntar si la participaciéon proyectada de
electricidad FV es eficiente en la generacion eléctrica mexicana. Para dar
respuesta a esta pregunta es necesario realizar estudios particulares que
analicen la participacion eficiente de la electricidad FV en un portafolio de
generacion de electricidad en México.
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8. Conclusiones

¢Por qué la México deberfa impulsar la generacion de electricidad FV? En

este analisis se presentan cuatro razones principales:

1. Aprovechar la privilegiada irradiacién solar con la que cuenta México;

2. Aprovechar la tendencia decreciente de los costos de la tecnologia FV;

3. Representa una alternativa factible para satisfacer la creciente demanda
de electricidad, debida al crecimiento de la poblacion, y;

4. Contribuye a mitigar las emisiones de CO, asociadas a la generacion
eléctrica.

De hecho, se encuentra que, para que México aproveche su favorecida
irradiacion solar se deberfan generar 115,733.7 GWh de electricidad FV.
Lo que implica un aumento de 1,656 % con respecto a la generacion actual
(6,591 GWh).

El presente analisis deja en claro que es necesario realizar investigacio-
nes académicas sobre generacion de electricidad FV en México. A este res-
pecto se recomienda analizar: los factores (politicos, legales, econémicos,
tecnolégicos, entre otros) que limitan la participacion de la generacion de
electricidad FV en México; el costo de la tecnologia FV en México; el costo
de generacion de electricidad FV, comparado con los costos de otras tec-
nologfas de generacion de electricidad, asi como dentro de portafolios de
generacion de electricidad en México; la mitigacion de las emisiones de CO,
a través de generar electricidad FV, comparada con otras tecnologfas limpias
de generacion eléctrica; la participacion eficiente de la electricidad FV en un
portafolio de generacion de electricidad en México.
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1. Introduccion

En México, durante la década de los ochenta del siglo pasado, se presento
un cambio en el rumbo econémico al agotarse el modelo de sustitucion de
importaciones para pasar a un modelo econémico de corte neoliberal. Es
decir, el pafs transité de un modelo econémico que se sostenia en la trans-
formacion de las materias primas propias hacia un modelo de crecimiento
econémico generado por el flujo de mercancia a nivel global y en donde
la Inversion Extranjera Directa IED) adquiere una particular relevancia
para el desarrollo econémico. Para el afio de 1987, la economia mexicana
era una de las economias con mayor apertura econémica a nivel mundial.
En los afios posteriores, se presentd un crecimiento sostenido en la capta-
cién de IED, a la vez que se lograron afianzar importantes acuerdos en el
ambito internacional como la entrada a la Organizacion para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econémico (OCDE), asi como la firma del Tratado
de Libre Comercio (TLCAN).

Lo anterior permitié consolidar el modelo econémico neoliberal y
como consecuencia se otorgd mayor participacion al sector privado. Al
respecto, se destaca que el ingreso a la OCDE afianz6 el modelo neo-
liberal dando por concluido el enfoque proteccionista de sustituciéon de
importaciones. Para el afio de 1993, previo a la puesta en marcha del
TLCAN la industria manufacturera captaba el 31.3 % de la IED, siendo
la industria electrénica una de las mas importantes en conjunto con las
industrias automotriz y farmacéutica (Pérez, 2012; Ruiz y Moreno, 2000;
Dominguez y Brown, 2003).

Este giro en el modelo econémico mexicano se sustentd bajo la pre-
misa del desarrollo como progreso de las personas evidenciado a través
de mejores niveles de vida sustentado en el bienestar y la modernizacion.
En concordancia con lo anterior, Storper (1997) sefiala que el desarrollo
econémico —local y regional— consiste en un proceso de bisqueda de la
prosperidad y el bienestar, por lo que se centra en el incremento sostenido
del empleo, ingreso y productividad como el centro del desarrollo econé-
mico. Siguiendo a Beer y Haughton (2003) el desarrollo local y regional
es un conjunto de actividades enfocadas en la mejora del bienestar eco-
némico de un territorio, en donde se involucra la participacion de empre-
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sas, gobierno, tecnologia, entre otros actores. Estas visiones de desarrollo
estan enfocadas a la dimensiéon econémica, dejando en un segundo nivel
de analisis aspectos como el impacto al ecosistema o la sustentabilidad de
las acciones realizadas por la actividad humana. Lo anterior, ha generado
que diversas localidades apuesten por un desarrollo econémico industrial
a costa del deterioro ambiental. Derivado de ello, muchas de las politicas
publicas de promocién econémica implementadas en México estuvieron
enfocadas en la atracciéon de IED para el desarrollo econémico y la crea-
ci6n de empleo, mas que en la sustentabilidad de las regiones.

Para el caso de Jalisco, histéricamente ha sido un estado con alta con-
centracion industrial, resultado de la herencia del centralismo que vivié el
pais previo a la apertura econémica. Se ha localizado dentro de los estados
del pafs con mas porcentaje de aportacién al Producto Interno Bruto (PIB)
nacional. Sin embargo, durante la década de los noventa con la entrada en
vigor del TLCAN se deton el crecimiento de la industria electrénica en
Jalisco debido a la suma de diversas politicas de promocién econémica, asi
como al otorgamiento de incentivos para el fortalecimiento de la industria,
atraccion de capital y la preparacion de técnicos y profesionistas. Esto fo-
ment6 una industria electrénica dentro del estado que incluso permitié a
la capital de Jalisco y sus municipios conurbanos ser llamados el “valle de/
silicio mexicano”.

El objetivo del presente escrito consistié en analizar las condiciones es-
tructurales del empleo en la industria manufacturera en Jalisco a partir de un
modelo multidimensional basado en sistemas de inferencia difusa consideran-
do cuatro variables: salario promedio de los ocupados en el sector, porcentaje
de ocupados con contrato por esctito, jornada laboral promedio y cobertura
de acceso a servicios de salud tomando como variable diferenciadora el nivel
educativo. Para ello, se emplean los microdatos de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE) durante el periodo del 2011 al 2020.

2. Las politicas de promocién econdmica y el desempeio econémico
en Jalisco

En un sentido general, se entiende por politicas publicas al conjunto de ac-
ciones por parte del gobierno para dar solucion a las demandas sociales en
sus multiples dimensiones. Estas intervenciones pueden ser de caracter te-
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rritorial o sectorial. En otras palabras, acciones con una légica horizontal de
cobertura territorial —federal, estatal o municipal— o acciones sectoriales en-
cargadas del desenvolvimiento de un sector determinado tales como salud,
economia, educacion, empleo, entre otras (Jolly, 2005). Asimismo, existen
acciones gubernamentales para impulsar el desarrollo econémico de una re-
gi6n o localidad, las cuales son llamadas politicas de promocioén econémica.
Este concepto esta alineado a la capacidad de los gobiernos para impulsar
el desarrollo a través de politicas industriales que favorezcan el estableci-
miento de nuevas empresas o que apoyen a las ya establecidas mediante di-
versas estrategias. De acuerdo con Meyer (1999), las politicas de promocion
economica son la suma de todas las medidas gubernamentales que resultan
inmediatamente significativas en términos de las decisiones empresariales en
cuanto a la inversién econémica y el asentamiento y consolidacion de una
industria. Por tanto, las politicas de promocién econémica responden a una
légica tanto territorial como sectorial.

Para el caso de Jalisco, previo al 2010 el entramado de politicas de pro-
mocién econémica habia generado una industria del soffware y rescatado
un porcentaje considerable de la industria manufacturera que parecia poco
a poco emigrar hacia otras latitudes durante la primera década del siglo
XXI. La atraccién de capital extranjero permitié establecer clusteres de
la industria electrénica en Jalisco (Gonzalez, 2008). A través de planes de
desarrollo alineados entre los diferentes niveles de gobierno, tanto a nivel
federal, estatal y municipal, se sentaron las bases para impulsar al sector
electrénico, particularmente en el AMG.

Los esfuerzos realizados desde el gobierno durante la segunda década
del siglo XXI obtuvieron, en su mayorfa, resultados con tendencias desea-
bles de acuerdo con el Monitoreo de Indicadores del Desarrollo Jalisco
(MIDE), estrategia que coordina la definicién y el seguimiento dinamico y
periédico de los indicadores y metas vinculadas a los PED.
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Tabla 1. Indicadores econémicos generales en Jalisco.

délares)

Indicador 2010 2020
Fondos concurrentes a la inversion estatal en investigacion, 1762.6 207
desarrollo tecnolégico e innovacién (en millones de pesos)
Gasto publico estatal destinado a CyT como porcentaje del 0.44 0.57
presupuesto estatal
Grado promedio de escolaridad 8.7 9.9
Ingreso por hora trabajada de la poblacién ocupada (en pesos) 29.9 46.6
Inversion extranjera directa (en millones de délares) 1,667.4 2,152
Kilémetros de carretera conservados o reconstruidos 3,019.86 | 4,492.98
Porcentaje de cobertura en educacioén superior sin posgrado 25.71 38.23
de 18 a 22 afios
Porcentaje de poblacién total ocupada 94.2 95.9
Posicion en el PIB nacional 4 4
Posicion en PIB per capita 14 13
Promedio diario de cotizacién ante el IMSS (en pesos) 248.67 398.34
Tasa de Desempleo 6 4.1
Tasa de informalidad laboral 55.3 471
Trabajadores registrados ante el IMSS 1,263,487 | 1,780,367
Exportaciones de la industria electrénica (en millones de 3,317,179 | 3,091,709

Fuente: elaboracién propia con datos de Mide Jalisco e ITEG.

3. Metodologia

Para llevar a cabo el anilisis, se utilizé el modelo de inferencia difusa de-
sarrollado por Salas (2021) para estimar las condiciones estructurales de la
calidad del empleo del sector manufacturero en Jalisco. Se decidié emplear
dicho modelo con la finalidad de contar con un parametro homologado
para profundizar en el analisis de los sectores econémicos, en este caso, de

la industria de la manufactura.
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El modelo empleado esta definido como:
Condiciones generales relativas a la calidad del empleo (sector/grupo) =

f(Remuneracioén, tiempo de dedicacion al empleo, formalidad laboral, seguridad social)

Asimismo, las categorias y variables empleadas se muestran en la figura 1.

Figura 1. Categorias y variables empleadas.

Salario promedio

mensual

Remuneracion

Duracién promedio de la

jornada laboral (horas /
Tiempo de dedicacién )/ semana)
Condiciones generales

sobre la calidad del

Fiko Formalidad laboral )\ Porcentaje de ocupados
con contrato por escrito

Acceso a servicios de
Cobertura en el acceso a
salud ..
servicios de salud por el

empleo

Fuente: elaboracién propia.

En la figura 2 y 3 se muestran el modelo de inferencia difuso empleado y
las funciones que componen al modelo, respectivamente.

Figura 2.- Modelo de inferencia difusa.

X X

Salario

S

Jomada_laboral

P ad

Contrato_por_escrito

@4

Acoeso_a_saud

modelo de inkerencia difusa

(mamdani)

Calidad_del_empleo

V4

Fuente: elaboracion propia.
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Figura 3.- Funciones de inferencia difusa empleadas en el modelo.
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mf1 mf2 mf3 mf4 mf5 mf6 mf7

05 -

c A — A A A A A A A A

0 0.1 02 03 04 05 0.6 0.7 08 09 1
output variable“Calidad_del_empleo”

Fuente: elaboracién propia.

Los datos empleados para el calculo provienen de los microdatos de la
ENOE durante el periodo del 2011 al 2020, en todos los casos con infor-
macion al tercer trimestre. La informacion fue procesada con el fuzgy logic

toolbox del programa Mathlab 2020.
4. Resultados y Discusion

Derivado de los datos obtenidos a través de la ENOE se puede apreciar que
existe una tendencia positiva en los ocupados en el sector de manufactura en
Jalisco. En ese sentido, durante el periodo 2011-2020 se presentd un incre-
mento de aproximadamente 111,000 empleos, solo en la industria manufac-
turera. Estos datos indican que para el 2020 el 67 % del empleo proveniente
del sector secundario se desarrollé dentro de la industria manufacturera.
Asimismo, durante este periodo se tuvo un incremento en la propor-
cién de profesionistas en esta industria, pasando del 12 % al 20 % en 2018,
afio con mayor proporcion de profesionistas en la industria. Para el 2020,
la proporcion se redujo al 17 %, lo cual aun expresa un incremento no solo
en la cantidad de ocupados en la manufactura sino también en una mayor
profesionalizacion dentro de la misma al demandar un capital humano
con mayores grados académicos y, por tanto, con mayor habilitacion. En
la figura 4 se muestra la evolucion en el nimero de ocupados en el sector

de manufactura en Jalisco (2011-2020).
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Figura 4.- Ocupados en el sector de manufactura en Jalisco (2011-2020).
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).

Focalizando el analisis en el nivel educativo de los ocupados, se identifica
que el crecimiento en el nimero de profesionistas en el sector no tuvo
correspondencia con el incremento de los ocupados en este sector con
estudios de posgrado. En todo el periodo de analisis, no supera el 1 %
dentro de la distribuciéon por escolaridad como se ilustra en la figura 5.
Esto es reflejo de la naturaleza del sector en Jalisco, cuya vocacion es ma-
yormente a la produccion sin que ello implique el desarrollo de tecnologfa,
innovacion y transferencia de tecnologfa.

Figura 5.- Ocupados en el sector de manufactura en Jalisco por nivel educativo
(2011-2020).
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® Hasta EMS| 87% 88% 86% 84% 84% 84% 81% T9% 81% 82%

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).
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Al hacer referencia a la formalidad del sector, se identifica que la mayoria
de los ocupados en la manufactura cuentan con un contrato por escrito.
Para el 2020, cerca del 80 % de los profesionistas dentro de la manufac-
tura en Jalisco tenfan un contrato por escrito, en contrate con el 60 % de
los ocupados en el sector tnicamente con educacion media superior. Esta
variacién en los porcentajes permite analizar la importancia de la profe-
sionalizacién dentro de la manufactura en Jalisco para obtener una mayor
estabilidad laboral. Al margen de lo anterior, el comportamiento del sector
es mayor al nivel de formalidad presente en el mercado laboral mexicano.
En la figura 6 se muestra el porcentaje de ocupados en el sector de ma-
nufactura en Jalisco con contrato por escrito para el periodo 2011-2020.

Figura 6.- Porcentaje de ocupados en el sector de manufactura en Jalisco con con-
trato por escrito (2011-2020).
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SN — \

80% \
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2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
s Hasta EMS 53% | 51% | 53% | 51% | 55% | S6% | 38% | 4% | 61% | 5%
Profesional 3% | 73% | T5% | T4% | TR% | B1% | T6% | T9% | TT%% | 7%
Posgrado 89% | 100% | 100% | B6% | 92% | 100% | 100% | 81% | 90% | 71%
= Promedic del sector | 56% | 54% | 56% | 55% | 59% | 61% | 62% | 59% | 65% | 62%

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).

En lo relacionado a la jornada laboral, los datos muestran que no existie-
ron variaciones significativas por nivel educativo a lo largo del periodo de
analisis. Por lo que se puede argumentar que la industria manufacturera
ha mantenido jornadas laborales estandarizadas entre 40 y 48 horas por
semana. Lo anterior, podria reflejar la relativa estabilidad del sector, ya
que no identifica que ante externalidades negativas se haya optado tanto
por la reduccién del numero de ocupados como de las jornadas laborales.
En la figura 7 se muestra la duraciéon de la jornada laboral promedio de
los ocupados en el sector de manufactura en Jalisco por nivel educativo

(2011-2020).
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Figura 7.- Duracién de la jornada laboral promedio de los ocupados en el sector de
manufactura en Jalisco por nivel educativo (2011-2020).
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).

Los mayores niveles de contratacién por escrito impactan positivamente
en las prestaciones y las condiciones laborales. De manera que la cobertura
de servicios de salud originada por la ocupacion presenta niveles similares
al de porcentaje de contratos por escrito, tal como se ilustra en la figura 8.

Figura 8.- Cobertura de acceso a servicios de salud de los ocupados en el sector de
manufactura en Jalisco por nivel educativo (2011-2020).
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m— Posgrado 89% | 100% | 100% | 86% | 92% | 100% | 100% | 94% | 90% | 86%
= Promedio del sector| 60% | 58% | 58% | 58% | 61% | 64% | 63% | 66% | 68% | 68%

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).
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Una vez descritas las categorias de manera independiente, el modelo de
inferencia difusa permite conocer las condiciones estructurales de los ocu-
pados en el sector manufacturero. De acuerdo con los resultados obteni-
dos, las condiciones estructurales del sector manufacturero se encuentran
por encima del sector primario y terciario en adiciéon a lo reportado por
Salas (2021). Como primer elemento se identifica estabilidad en los valores
al ser analizados durante el periodo propuesto.

No obstante, al segregar los datos por nivel educativo se observa que
a menor nivel educativo se present6 una precarizaciéon de las condiciones
estructurales de la calidad del empleo durante el 2011 al 2020. En otras
palabras, una mayor preparacion académica posibilita mayor estabilidad en
las condiciones estructurales en el sector manufacturero, mientras que los
ocupados con un nivel educativo inferior a la educaciéon superior durante
el 2011 y 2020 tuvieron atenuaciones en la calidad del empleo dentro del
sector manufacturero en Jalisco. En la figura 9 se presentan las condicio-
nes estructurales de los ocupados en el sector de manufactura en Jalisco
en el periodo 2011-2020.

Figura 9.- Condiciones estructurales de los ocupados en el sector de manufactura en
Jalisco (2011-2020).
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).

En términos generales, las condiciones estructurales del empleo de la in-
dustria manufacturera se han mantenido superiores a las del sector pri-
mario y terciario con una relativa estabilidad en su comportamiento del
2011 al 2020. Al analizar las categorfas y variables, de manera individual,
para conocer las condiciones estructurales del empleo en la manufactura
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de Jalisco, se puede apreciar un incremento en la cantidad de empleos y
en la proporcién de profesionales en el sector. Sin embargo, al realizar un
analisis multivariado que toma en consideracion el nivel educativo de los
empleados, se detecta que existe una baja en las condiciones estructurales
del empleo de la industria manufacturera para el capital humano con me-
nos preparacion académica como se muestra en la figura 10.

Figura 10.- Condiciones estructurales de los ocupados en el sector de manufactura
en Jalisco por nivel educativo (2011-2020).
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).
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5. Conclusiones

A manera de cierre, el trabajo permite detectar un crecimiento en el nua-
mero de ocupados y un incremento en la profesionalizacion de la industria
manufacturera en Jalisco durante el periodo 2011- 2020. Sin embargo, este
crecimiento no tuvo el mismo impacto al considerar el nivel educativo.
Por un lado, los trabajadores con posgrado aun representan una poblacién
minima y poco representativa para el sector. Lo anterior puede ser explica-
do debido al poco desarrollo que ejercen las industrias manufactureras en
Jalisco para fomentar la innovacién o invertir en investigacion.

Por su parte, el grupo de profesionales fue el que tuvo un mayor cre-
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cimiento en su proporciéon, durante la década de analisis y el grupo en
el que se muestran los incrementos mas destacados de las condiciones
estructurales de la calidad del empleo. Por dltimo, el grupo de ocupados
con nivel educativo inferior al nivel superior fue el mas vulnerable al verse
disminuidas las condiciones para establecer la calidad del empleo.

Lo anterior abre como lineas futuras de investigacion el estudio de la
relacién existente entre las politicas de promocion econémica y el desem-
pefio del sector con la finalidad de comprender a mayor profundidad el
papel de las politicas publicas en un sector econémico que si bien no se
encuentra en su apogeo, realiza una importante aportacion al PIB estatal y
concentra una fuerte cantidad del empleo formal en Jalisco.
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Anexo A. Concentrado de informacidn relativa a las condiciones
estructurales de los ocupados en el sector de manufactura en Jalisco
(2011-2020)

Ao Escolaridad Numero | Contra- | Jornada | salario Acce-
de ocu- | topor | laboral | promedio | soa

pados escrito salud

2011 Hasta EMS 479,044 53 % 43 4,360 58 %
Profesional 65,788 73 % 43 8,799 71 %

Posgrado 3,389 89 % 45 24,000 89 %

Total 548,221 56 % 43 4,926 60 %
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2012 Hasta EMS 528,700 51 % 43 4,853 54 %
Profesional 71,550 73 % 44 9,841 76 %

Posgrado 1,878 100 % 44 10,000 100 %

Total 588,662 54 % 43 5,409 58 %

2013 Hasta EMS 542,954 53 % 43 4,823 55 %
Profesional 86,999 75 % 43 10,345 76 %

Posgrado 2,752 100 % 44 29,000 100 %

Total 632,705 56 % 43 5,544 58 %

2014 Hasta EMS 496,759 51 % 44 5,002 55 %
Profesional 90,540 74 % 43 10,098 72 %

Posgrado 5,568 86 % 43 14,333 86 %

Total 592,967 55 % 44 5,693 58 %

2015 Hasta EMS 555,012 55 % 44 5,255 58 %
Profesional 97,647 78 % 43 11,876 77 %

Posgrado 6,714 92 % 44 20,212 92 %

Total 659,373 59 % 44 6,276 61 %

2016 Hasta EMS 528,958 56 % 44 5,524 60 %
Profesional 92,757 81 % 43 10,047 83 %

Posgrado 4,811 100 % 44 19,366 100 %

Total 626,526 61 % 44 6,143 64 %

2017 Hasta EMS 554,692 58 % 45 5,647 60 %
Profesional 120,314 76 % 44 11,443 77 %

Posgrado 5,929 100 % 45 15,250 100 %

Total 680,935 62 % 45 6,560 63 %

2018 Hasta EMS 518,907 54 % 45 6,312 61 %
Profesional 131,132 79 % 44 10,184 82 %

Posgrado 8,213 81 % 42 28,333 94 %

Total 658,252 59 % 45 6,947 66 %

2019 Hasta EMS 559,051 61 % 45 6,561 65 %
Profesional 125,889 77 % 44 12,301 80 %

Posgrado 5,629 90 % 45 13,006 90 %

Total 690,559 65 % 45 7,327 68 %

2020 Hasta EMS 542,671 59 % 44 6,797 65 %
Profesional 112,379 79 % 42 12,401 83 %

Posgrado 4,272 71 % 42 15,333 86 %

Total 659,322 62 % 44 7,614 68 %

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la ENOE (2011-2020).
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1. Introduccion

Desde la perspectiva econémica el gasto publico en educacion es conside-
rado una de las mejores inversiones que una nacién puede hacer, debido a
que es un elemento activo para el desarrollo (Molina, Amate, & Guarnido,
2011); es decir, el gasto educativo "contribuye al crecimiento econémico,
favorece al desarrollo social y abona a la disminucién de desigualdades”
(Becerra-Pena, 2018: 24).

La educacion es un derecho, las condiciones y el marco normativo que
regula las condiciones de este servicio, estan contenidas en los articulos
3.2 y 31.° de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), y esta reglamentada por la Ley General de Educacion (LGE).
Dicha regulacién abarca la educacion impartida por el Estado, los orga-
nismos descentralizados y aquellos particulares (autorizados o con validez
oficial de estudios); ademas de establecer la facultad de las universidades
y demas instituciones de educacién superior que son autbnomas adminis-
trativa y académicamente.

La educacién como servicio publico es impartida y regulada en Mé-
xico por la Secretaria de Educacion Publica (SEP), a nivel federal, y por
los organismos locales responsables, en el caso de las entidades federati-
vas (SEP, 2012). De acuerdo con lo sefialado en la Ley de Planeacion, es
responsabilidad de cada administracién federal manifestar la planificacion
durante su sexenio, en cuanto a politica educativa se refiere, en conformi-
dad con lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Tabla 1. Estructura del Sistema Educativo Nacional

Tipo Educativo Nivel Educativo ¢Obligatoria?
Educacién Bisica Preescolar Si
Primaria
Secundaria
Educacién Media Supe- Profesional Técnico
tior Bachillerato General
Bachillerato Tecnolégico
Educacién Superior Licenciatura No
Posgrado

Fuente: Elaboracién propia con base a la informacién del INEE (2014).



3. Gasto piiblico en educacion bdsica en el México del siglo XXI... 65

Segun lo establecido en la LGE, se instituyen tres tipos de educacion:
basica, media superior y superior (Véase la Tabla 1). La educacion basica
se compone por tres niveles; el preescolar, formado por tres grados para
nifios de tres a cinco afios; la primaria, impartida en seis grados para la
poblacién de 6 afios hasta menores de 15; y la secundaria, que precisa del
certificado oficial del nivel anterior, es impartida en tres grados. A su vez,
la educaciéon media superior consta del bachillerato general, bachillerato
tecnologico, profesional técnico bachiller y la educacién profesional técni-
ca; y finalmente, la educacién superior se compone por el técnico superior
universitario, normal licenciatura, licenciatura universitaria y tecnologica y
posgrado (SEP, 2014a).

Dentro del Sistema Educativo Nacional (SEN) encontramos que tanto
la educacién basica como la educacion media superior son obligatorias,
ademas es posible diferenciar distintos niveles de servicio y cuatro tipos
de control, tanto administrativo como de sostenimiento: federal, estatal,
particular y auténomo.

La federacién esta encargada de la funcién normativa de la educa-
cién basica y normal, ademads de la definiciéon de lineamientos, elabo-
rar planes y programas (junto a las respectivas autoridades educativas
locales), establecer el calendario escolar, asi como la elaboracién y la
produccién de los libros de texto gratuitos. Por su parte, las autorida-
des locales de caracter educativo prestan los servicios de educacién
inicial, basica, especial y normal, ademas de brindar capacitacion, ac-
tualizacién y superacion profesional de maestros de educacion basica
(Becerra-Pena, 2018: 24).

Esta investigacion analizara las tendencias, avances y retos que se presen-
tan en el ejercicio del gasto que realiza el gobierno en la educacion basica
en México. Primero, contextualizaremos el caso mexicano en la region de
América Latina y el Caribe. Luego, analizaremos las tendencias que tal gas-
to ha tenido segun sus fuentes de financiamiento: federal y estatal. Tercero,
Nos enfocaremos en los avances y desafio presentados en el referente de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio para 2015 y Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible para 2030. Finalmente, presentamos algunas reflexiones
finales.
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2. Gasto publico en educacion basica en México

Al comenzar el siglo XXI, México habfa pasado por dos décadas de creci-
miento minimo e inestable, ademas de presentar una productividad estancada;
lo anterior, aunado a altos niveles de desigualdad econémica y social, asociada
a altos niveles de pobreza y rezago social. La situacién mencionada ha debili-
tado el orden y tejido social; y ha generado instituciones débiles y excluyentes.

El exceso de desigualdad que existe en la sociedad mexicana al com-
pararse con otras sociedades, no se origind en el México prehispanico,
la Colonia ni en el siglo XIX. Esta mayor desigualdad se originé en el
siglo XX, cuando en otras regiones como Occidente, Europa del Este y
el este asiatico se lograron reducciones sostenidas de la desigualdad con
bases institucionales muy diversas. En contraste, México mantuvo la des-
igualdad, a pesar de que el Estado moderno se construy6 a partir de la
Revolucién Mexicana y que se redacté una Constitucion que otorga al
Estado obligaciones redistributivas. Ante dichas circunstancias vivimos en
un equilibrio politico-institucional de alta desigualdad, bajo crecimiento e
instituciones excluyentes; en una trampa de crecimiento. La situacion es
resultado del fracaso del proyecto redistributivo de la Revoluciéon Mexica-
na; la construccion de instituciones redistributivas producto de la reforma
agraria, de los sistemas educativo, salud y seguridad social y el sistema fis-
cal implementados al principio del siglo XX; debido a este fracaso, no se
nivel6 la desigualdad ni se generd un crecimiento con base amplia.

Desde el triunfo de la revolucién a principios del Siglo XX y con el es-
tablecimiento del articulo tercero de la Constitucién Politica, la educacién
primaria y la formaciéon de maestros en escuelas normalistas adquirieron
un gran impulso y desde entonces son responsabilidad del Estado mexi-
cano (Villareal, 2016).

En el caso de la cobertura de la educacion, ésta no se construyo a partir
de una base amplia, aunado a que el gasto publico en educacion federal
resulta progresivo en los niveles basicos y se vuelve regresivo en la educa-
cioén superior; las becas en educacion superior estan ademas concentradas
en el decil mas alto, el acceso a la educacion superior es inexistente para
los mas pobres, lo cual exacerba la desigualdad en la calidad educativa.
En México las brechas en la educacion entre los diferentes sectores de su
poblacién se han ido acentuando con el paso de los afios.
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Mediante la firma del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacion Basica (ANMEB) desde 1992 se federaliza el sistema de educa-
cién basica y normal en el territorio mexicano, al transferir a los gobiernos
estatales las escuelas y el personal que hasta ese momento eran controladas
por la administracion federal, y al redistribuir la responsabilidad del sector
educativo entre ambos 6rdenes de gobierno (Arnaut, 2010). Previo a la
federalizacion, el gobierno federal administraba todas las escuelas oficiales
de educacién basica dentro del Distrito Federal, hoy Ciudad de México,
mas del 80 % en la mitad de las entidades federativas y tenfa una presencia
muy fuerte en la mitad restante (excepto en el Estado de México, donde
la presencia de la administraciéon del gobierno estatal sobrepasaba la del
gobierno federal). Esto creaba una complejidad de las responsabilidades y
demandas sociales que tenfa la SEP (Arnaut, 2010).

A la par del ANMEB se da la implementaciéon de un programa de
reforma pedagdgico-curricular en la educacion basica y una reforma do-
cente. De esta manera, se integra la transferencia de las responsabilidades
de caracter operativo y administrativo del gobierno federal a los gobiernos
locales, junto al fortalecimiento de la autoridad federal sobre la direccién
del sistema educativo ante las autoridades locales (Fierro, Tapia & Rojo,
2009). En 1993 se promulga la Ley General de Educacion (LGE), donde
se establece como potestad del gobierno federal la planeacién y el disefio
de los programas de estudio de la educaciéon basica y normal (Rodriguez
& Meza, 2011).

El federalismo educativo o descentralizacion administrativa buscé res-
ponder a las necesidades del centro, a la instrumentaciéon de politicas na-
cionales en el ambito local y a la racionalizacién del gasto (Ornelas, 2003).
Para ello inicialmente se plantearon cuatro estrategias: (1) incrementar el
gasto educativo de los gobiernos federal y estatales; (2) una reorganizaciéon
del sistema educativo (federalismo y participacion social); (3) reformular
contenidos y materiales educativos; y (4) revalorar la funcién magisterial
(Fierro, Tapia & Rojo, 2009). Con la nueva estructura educativa instaurada
y sus correspondientes atribuciones en cada nivel de gobierno, se plan-
teaba la necesidad de una mejor y mayor comunicacion, coordinaciéon y
cooperacion entre la administracion federal (SEP) y las nuevas administra-
ciones estatales (Arnaut, 2010). Sin embargo, las condiciones presentes en
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el sector de la educacién indican que no se ha conseguido un equilibrio y
se han perdido los limites continuamente, donde ningun orden de gobier-
no (federal, estatal o municipal) posee la facultad de legislar en su totalidad
las decisiones (Fierro, Tapia, & Rojo, 2009).

Una de las finalidades de la federalizacién de la educacién estuvo ci-
mentada en alcanzar la calidad en el sector, con lo que se buscé el
reforzamiento de la evaluacién a través de la Direcciéon General de
Evaluacién de Politicas (DGEP) y el Instituto Nacional para la evalua-
cién de la Educacion (INEE), asf como de propiciarse el fomento de
la participacion social por medio de los consejos escolares, ademas de
implementarse una reestructura en la SEP (Becerra-Pefia, 2018: 27).

Dado que las limitaciones de las responsabilidades en las acciones edu-
cativas no estan bien definidas entre los niveles de gobierno, no ha sido
posible llevar a cabo un adecuado seguimiento, mucho menos se ha
conseguido identificar cual deberfa ser el origen de los recursos para
implementatlas. Ambas administraciones, federal y estatal, requieren
de la cooperacién de la otra para poder desempefiar plenamente sus
atribuciones (Becerra-Pefia, 2018:27).

El sistema fiscal mexicano ha seguido la tendencia internacional, dado que
estuvo caracterizado por un alto grado de centralismo hasta mediados de
la década de los ochenta. Posterior al surgimiento del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal (SNCF) se detecta la necesidad de una descentra-
lizacién. En ese momento el pafs mostraba un panorama poco alentador,
ya que se observaba una caida significativa del precio del petréleo en los
mercados internacionales, se experimentaba una débil capacidad de re-
caudacion de ingresos publicos y se enfrentaba a la dificultad de gravar al
sector informal en expansion constante, situaciéon acontecida a principios
de la década de los noventa (Sempere & Sobarzo, 1999).

De este modo se comienza la implementacién de un federalismo fiscal,
lo cual implica una delimitacién de las competencias que corresponden a
los diferentes estratos dentro de una administracion federal, en cuanto a
recaudacion de impuestos y de gasto publico se refiere, asi como la forma
en que se relacionan entre ellos (Pliego, 2010; Rosen, 2008).

En este sentido, de acuerdo con Sempere y Sobarzo (1999), el grado
de responsabilidad fiscal dentro del federalismo se determina por cinco
factores:
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1) La flexibilidad y eficiencia del sistema estatal: las entidades federativas
son capaces de financiar sus obligaciones, y de presentarse dificultades
pueden modificar los parametros fiscales.

2) El sistema politico democratico y plural: ello garantiza un mejor gasto
por parte de las entidades federativas,

3) La disciplina de los mercados financieros: penalizaciones a deudores
que abusen del endeudamiento.

4) El riesgo moral: aceptacion de mas obligaciones de las que se debieran.

5) La credibilidad del gobierno federal: compromiso de penalizar, econd-
mica y/o politicamente, la falta de responsabilidades en los niveles mds
bajos de gobierno.

Se observa que las reformas, los ajustes y las modificaciones en el sis-
tema tributario mexicano han buscado su simplificacion al involucrar a
todos los 6rdenes de gobierno (Sobarzo, 2004). Este proceso de descen-
tralizaciéon tuvo su comienzo durante la década de los ochenta y puede
dividirse en dos momentos: primero, surgen los cambios constitucionales
para brindar de mas autonomia a los municipios; y segundo, se presentan
cambios politicos dentro del sistema y provocan una mayor demanda de
autonomia en los gobiernos locales (Arcudia, 2013).

Descrito en forma simple, el sistema fiscal en México funciona de la
siguiente manera: el gobierno federal recauda las bases impositivas mas
amplias (impuesto sobre la renta o ISR, e impuesto al valor agregado o
IVA); los gobiernos estatales se encargan de bases impositivas muy redu-
cidas (impuesto sobre néminas o ISAN, e impuesto especial sobre pro-
duccién y servicios o IEPS); y los gobiernos municipales tienen como
principal fuente de ingresos el impuesto predial, ademas de otros ingresos
por servicios locales. Asimismo, las entidades federativas ceden parte de
su capacidad recaudatoria, a cambio de recibir transferencias (participacio-
nes) provenientes del gobierno federal (Becerra-Pefia, 2018:29).

Tradicionalmente, en cuanto a gasto se refiere, los gobiernos estatales
han sido poco auténomos en su toma de decisiones, esto principalmente a
que una partida importante de su gasto publico corresponde a los conve-
nios de desarrollo social, donde trabajan en conjunto con el gobierno fede-
ral. A mediados de la década de los noventa comienzan algunos procesos
de descentralizacion de gastos asignados a estados y municipios, donde de
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acuerdo con su magnitud e importancia, destacan las partidas de salud y
educacion (Sempere & Sobarzo, 1999; Rosen, 2002; Sobarzo, 2005).

El llamado gasto federalizado esta integrado por dos componentes: las
participaciones federales (gasto federalizado no programable) y las trans-
ferencias condicionadas (gasto federalizado programable); son recursos
otorgados por el gobierno federal a estados y municipios, dichos rubros
representan la mayor proporcion de la totalidad de sus ingresos, que va del
85 % al 95 %, y que constituyen una parte fundamental del financiamiento
de sus estrategias y programas de desarrollo (Pliego, 2010).

Las participaciones federales se originan en el SNCF y no son fiscali-
zables por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) instituyen transfe-
rencias no condicionadas en cuanto a uso y destino se refiere, consideradas
de libre administracién hacendarfa por los gobiernos estatales y munici-
pales, segun corresponda a sus prioridades y marco juridico. Mientras que
las transferencias condicionadas constituyen aquellos recursos otorgados
cuya aplicacién se hara conforme a los fines que se hayan establecido en
el marco juridico al que corresponda y que si son auditados (ASE, 2013).

El progreso de las relaciones fiscales intergubernamentales en México
ha creado distorsiones al sistema, lo que ha permitido que los estados re-
cobren la capacidad de gasto (Sobarzo, 2005). Sin embargo, gran parte de
los recursos que se han descentralizado corresponden a gastos condicio-
nados, en los que el gobierno federal influye en demasia con respecto del
monto y su asignacion territorial.

De acuerdo con la teoria, los tres niveles de gobierno que conforman
a la federaciéon mexicana poseen cierto grado de autonomia, que va desde
su capacidad para recaudar hasta la toma de decisiones con respecto a su
gasto; en un principio se consiguié que el sistema fiscal fuera eficiente,
ademas de generar una disminuciéon de la discrecionalidad preexistente
(Sempere & Sobarzo, 1999; Pliego, 2010). Pese a los beneficios del proce-
so de descentralizaciéon paulatina, no se ha conducido a una mayor auto-
nomia en los gobiernos subnacionales, debido a que tanto el disefio como
el funcionamiento fortalecieron un predominio del ambito federal cuando
en la practica se ha fomentado una centralizacion hacia este nivel (Sobar-
zo, 2009; Carrera, 2010). Asimismo, se ha provocado un desajuste fiscal,
derivado principalmente por la falta de incentivos hacia los estados para
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fomentar la responsabilidad fiscal o rendicién de cuentas (Sobarzo, 2005).

Asi, para el caso mexicano, es muy visible como la lenta y pertinente
evolucién del marco juridico-institucional, ha afectado a la interrelaciéon en
los diferentes niveles de gobierno, lo que denota una débil coordinacién
para la ejecucion de acciones de corte social aunado a una baja capacidad
de gestion de los gobiernos locales en su mayoria (Martinez, 2010).

La instauracién de un federalismo excesivamente centralizado en la
practica se halla ante la problematica de formular y desarrollar un sistema
que articule las facultades y las responsabilidades de cada entidad politica,
la federacién y las entidades federativas en el plano fiscal, de tal manera
que se posibilite una cohesién y coherencia entre sus objetivos, asi como
la consecucién de la eficacia y la eficiencia para la federacion (Tello, 2004).

La tradicion centralista mexicana ha permeado sobre una legitima coor-
dinacion fiscal, que con el paso de los afios se ha acrecentado, de modo que
se vislumbra una gran concentracién de potestades y de administracion de
gravamenes dentro del gobierno federal (Becerra-Pefia, 2020: 485).

En este contexto, los presupuestos estatales, histéricamente, muestran
gran dependencia y en alta proporcién de las transferencias que se reciben
de la federacién, esto dada la carencia de fuentes propias para la tributa-
cioén a nivel estatal, ademas del escaso poder de decision que se tiene con
respecto del destino y la ejecucion de los recursos (Tello, 2004).

Se observa que uno "de los grandes problemas en la coordinacién fiscal
intergubernamental mexicana, recae en la falta de atencién en una estrate-
gia de politica fiscal basada en el aprovechamiento de los impuestos esta-
tales y municipales" (Becerra-Pefia, 2020: 486), y esto no solo con miras de
incrementar la recaudacién y asi potenciar un crecimiento de una region,
sino también con la limitante del ejercicio de esos recursos escasos.

En México, el disefio de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) esta encau-
sado para que aquellas entidades federativas en situacién de desventaja sean
quienes mas recursos reciban (Isusquiza, 2014). "Este precepto ha provocado
un efecto casi nulo en la generacién de incentivos para que los estados vy, por
ende, los municipios den un uso eficiente a los recursos que se les han asigna-
do" (Becerra-Pefia, 2020:480).

De seguir con este mecanismo de descentralizaciéon del gasto a los
estados, sin que la recaudacion se descentralice, incluso solo de forma
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parcial, se expone la solvencia global del sistema fiscal, ya que, de existir
problemas financieros derivados de los gobiernos subnacionales, sera el
gobierno federal quien funja como dltimo garante de acuerdo (Sobarzo,
2009). En este sentido, se observa una fragmentacién en la formulacién
de politicas a nivel local que se deriva de la ausencia de mecanismos que
coordinen los diferentes niveles de gobierno eficazmente, asi como de la
nula presencia de instituciones que fomenten la responsabilidad fiscal de
manera conjunta entre los ambitos de gobierno (Caldera, 2013).

Adicionalmente, la fuerte dependencia que existe hacia las participa-
ciones federales se ha convertido en un grave detonante de desigualdades
entre las diversas regiones del pais, incluso han llegado a neutralizar inicia-
tivas de corte regional para impulsar el desarrollo, y que a su vez reflejan
un desequilibrio fiscal vertical intergubernamental.

3. El gasto publico y la educacién

El gasto publico que se destina a la educacién por entidad federativa se
compone por aquellas transferencias que destina el gobierno federal a los
estados, ademas de los recursos que las mismas entidades y municipios
designan a dicho rubro (INEE, 2008).

Chavez (2000) destaca la importancia de hacer transparente la obten-
cién y asignacion de recursos presupuestarios en todo el pais por parte de
la administracién del gobierno federal, colocando el acento principal en la
planeacion seria de las politicas publicas, pues solo a través de su eficiente
organizacién es posible identificar como pueden resolverse las necesida-
des mas urgentes y estratégicas de la nacion.

Luego de la descentralizaciéon del sector educativo, iniciada en 1992 y
formalizada mediante el ANMEB, dentro del Ramo 33 surge el Fondo
de Aportaciones para la educacion Basica y Normal (FAEB), el cual esta
conformado por los recursos que el gobierno federal transfiere a las ha-
ciendas publicas de las entidades federativas, y la Ciudad de México (antes
Distrito Federal), y para el caso de los municipios, por medio de los ramos
25 y 33, con un gasto condicionado a la consecuciéon y cumplimiento de
los objetivos establecidos dentro de la Ley de Coordinaciéon Fiscal (LCF)
y conforme a los articulos 13 y 16 en la Ley General de Educaciéon (LGE)
(SEP, 2013).
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En el afio de 1999, luego de creado el Ramo 33, se incluy6 al Fondo de
Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos (FAETA), que
son recursos econémicos complementarios destinados a la prestacion de
los servicios de educacién tecnologica y de educacion para adultos, ade-
mas de la administraciéon de recursos humanos, materiales y financieros
que sean necesarios para brindar el servicio en cada una de las entidades
federativas, a través del Colegio Nacional de Educacion Profesional Técni-
ca (CONALEDP) y el Instituto Nacional para la Educacién de los Adultos
(INEA). La férmula de distribucién se encuentra en la LCE, y toma en
cuenta prioridades especificas y estrategias de caracter compensatorio para
combeatir los atrasos en alfabetizacién, educacion basica y formacion para
el trabajo (SEP, 2013). El tercer fondo incluido en el Ramo 33 es el Fondo
de Aportaciones Multiples (FAM), compuesto por dos subfondos que se
designan a la asistencia social y a la infraestructura educativa de educacioén
basica y supetiof.

Latapi & Ulloa (2002) elaboraron un diagnoéstico y desarrollan un con-
junto de criterios encaminados a ordenar y racionalizar el proceso distri-
butivo conforme al cual el gobierno federal distribuye entre los estados
los recursos destinados al financiamiento de la educacién basica. FAEB
y FAETA en un 99.6 % y 100 % respectivamente, estan dirigidos hacia
el gasto corriente, primordialmente para el rubro de servicios personales
(sueldos y salarios), este apartado suele tener modificaciones en el transcur-
so de un ejercicio fiscal gracias a los aumentos salariales, la incorporacion
de nuevas plazas, transferencia de horas y plazas docentes a las entidades
federativas, estimulos y apoyos de reconocimiento docente, y mejoras a las
prestaciones (INEE, 2014). Para el caso del FAM, el monto total de sus
recursos es reservado al gasto en capital, es decir, el presupuesto se destina
a la construccién, equipamiento y rehabilitacion de instalaciones de los
niveles de educacion basica y superior INEE, 2008).

Los elementos y el método de distribucion de los recursos que integran
el FAEB para cada entidad, se establecieron en el articulo 27 de la LCF;
asi mismo en el articulo 28 de mencionada ley, se establece la obligacién
de brindar periddicamente la informacion financiera y operativa que se
requiera para llevar a cabo la planeacién, programacion y evaluacion del
SEN (SEP, 2013).
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Cabe destacar que, a partir de su creacion, el reparto de dichos recursos
ha cambiado la férmula de distribucién. Hasta antes del afio 2007 no se
contaba con una metodologia o férmula para calcular la asignacién de los
recursos provenientes de la federacion hacia las entidades federativas, uni-
camente se consideraba el registro comun de escuelas, la plantilla de per-
sonal federal y el monto de recursos que se asignaban en el presupuesto de
egresos del ejercicio inmediato anterior. Luego de aprobada la reforma de
la LCF del 2007, se presenta la modificacién, donde cada estado recibe al
menos las transferencias nominales del FAEB que haya presentado el ciclo
anterior, distribuyendo asf el incremento anual al beneficiar los esfuerzos
que se hayan realizado por incrementar su matricula, aumentar la calidad
educativa y designar recursos propios al sector educativo a lo largo del afio
anterior (INEE, 2013).

Asi, los recursos federales que se destinan a la educacion, via la SEP, se
otorgan a través de tres ramos administrativos: 11, 25 y 33. En el Ramo
11 se encuentra el gasto que realiza en forma directa la propia SEP, se
incluyen recursos destinados a los servicios estatales, esto para el impulso
de la calidad y el desarrollo con mas equidad entre los sistemas estatales.
El Ramo 25 atafie a los recursos que se asignan a los servicios de educa-
ci6n del Distrito Federal (o Ciudad de México), administrado por la SEP
derivado de la Unidad Administradora Federal de Servicios Educativos del
Distrito Federal. Por dltimo, el Ramo 33 contiene al FAEB, FAM y FAE-
TA, que son los recursos de operacion e inversion canalizados directamen-
te a los gobiernos estatales, para financiar la educaciéon (SEP, 2014b).

Dado el monto que representa, el FAEB constituye el fondo de ma-
yor importancia del Ramo 33 y de las transferencias condicionadas, que
de acuerdo con el reporte emitido por la ASF (2013), durante el periodo
de 1998 a 2011 se le asignaron recursos que ascienden a 3,345.5 miles de
millones de pesos (a precios de 2011); esta cantidad representa el 58.6 %
del Ramo 33, 45 % de las transferencias condicionadas y 26.2 % del gasto
federalizado (incluye a las participaciones federales) a lo largo del ciclo
mencionado.

En México, la educacion basica (incluida la indigena y la especial) y la
formaciéon de docentes son brindadas a la sociedad por medio de los set-
vicios educativos del sistema federalizado, donde las entidades federativas
se encuentran financiadas por el FAEB (ASE, 2013).
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4. Analisis del gasto publico y la educacion basica

Para realizar el analisis de tendencias procederemos a comparar el gasto
publico en educacién de México con el de América Latina de 2000-2014.
Luego veremos cémo evoluciona el gasto publico federal y estatal en edu-
cacién basica en México de 2003-2015.

4.1 Gasto Publico en Educacion en América Latina, 2000-2014

La Figura 1 muestra el gasto publico en educaciéon como porcentaje del
Producto Interno Bruto (PIB) nacional, para tener una idea que permita
comparatles se usa el promedio anual del gasto publico en educacién du-
rante el periodo del 2000 al 2014.

Figura 1. Gasto publico en educacion para América Latina y el Caribe (promedio
anual, 2000-2014).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT (2017).

Cuando comparamos el gasto en educacion en México con otros paises de
la regién, podemos hallar algunas sorpresas o paradojas. En la muestra de
paises de América Latina, México gasta por encima del promedio, asi que
exhibe un alto porcentaje de gasto publico en educacion (4.83 %) compa-
rado a otros paises en la region. El gasto publico en educaciéon equivalio a
un 4 % del PIB de la regién durante el periodo analizado. El gasto publico
en educacion ha sido muy desigual entre los paises de la muestra.

Para conocer la tendencia del cambio de este gasto, la Figura 2 muestra
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la tasa de crecimiento del gasto publico en educacién durante el perfodo
del 2000 al 2014, para tener una idea que permita que haga comparable
tales tasas se utiliza el promedio de la tasa de crecimiento del gasto publico
en educacion. Las tasas de crecimiento del gasto publico en educaciéon en
la regién han sido también muy desiguales.

Figura 2. Tasa de crecimiento del gasto publico en educacién (promedio anual,

2000-2014).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT (2017).

LLa tasa de crecimiento de ese gasto publico en educacion en México (2.33 %)
apenas esta ligeramente por encima de la media en la muestra de paises de
Latinoamericanos (2 %). Solamente Costa Rica esta al doble del promedio.

Figura 3. Gasto publico en educacién en los paises de Latinoamericanos (promedio
anual, 2000-2014).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT (2017).

La Figura 3 muestra al gasto publico en educacion para la region, se usa
el promedio regional para cada uno de los afios (2000-2014). Este grafico
evidencia que la crisis financiera internacional no redujo el gasto publico
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en educacioén para la region latinoamericana inmediatamente. De hecho,
se ve que el gasto subid de 4 % a 5 % en el periodo de 2008-2009. Aunque
baja en 2010 y 2011, luego volvi6 a su senda.

Para conocer si la tendencia del cambio del gasto publico en educacién
durante el perfodo del 2000 al 2014, 1a Figura 4 contrasta esta tasa de cre-
cimiento con la tasa de crecimiento econémico (PIB regional) por afio.

Figura 4. Tasa de crecimiento del gasto puiblico en educacién vs. tasa de crecimiento
del PIB (promedio anual, 2000-2014).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de CEPALSTAT (2017).

Las tasas de crecimiento del gasto en educacién fueron mayores que las
tasas de crecimiento del PIB en la region en 2001, 2008, 2009 y 2014, aun-
que la tasa de crecimiento econémico es mas estable.

4.2 Gasto Publico Federal en Educacion Basica en México, 2003-2015

Al no contar con informacién desagregada a nivel escuela se optd por
utilizar los promedios por entidad federativa. El gasto promedio anual
real per capita se construye usando datos del Fondo de Aportaciones para
la Némina Educativa y el Gasto Operativo (FONE); se usa el indice de
precios para tomar como afio base el 2010 (INEGI, 2017a) para tener
el gasto en términos reales y datos de poblacién (CONAPO, 2017) para
hacetlo per capita.
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Figura 5. Promedio anual del Fondo de Aportaciones para la Némina Educativa y el
Gasto Operativo (FONE) per cdpita en términos reales por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP.

En la Figura 5 se ve que para el periodo 2003-2015 el Gasto Publico Fede-
ral promedio en Educacion Basica en México es muy heterogéneo. Siendo
grandes estados como Estado de México, Jalisco y Nuevo Ledn los que
menos gastan en términos per cdpita. En contraste, entidades federativas
del sur Como Guerrero y Oaxaca son los que tiene un mayor gasto en
términos per capita.

Figura 6. Promedio anual a nivel nacional del Fondo de Aportaciones para la Némi-
na Educativa y el Gasto Operativo (FONE) per cdpita en términos reales.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP.
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Usando datos del Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y el
Gasto Operativo (FONE) y teniendo como ano base el 2010 para ver el
gasto en términos reales se crea la Figura 6. De la Figura 6 se observa que
el promedio anual de gasto a nivel naciénal en términos per cdpita crecié en
forma estable de 2,250 en 2013 a 3,570 en 2014 (a precios de 2010).

Figura 7. La tasa de crecimiento del Fondo de Aportaciones para la Némina Educa-
tiva y el Gasto Operativo (FONE) per cipita en términos reales por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP.

Para mostrar la heterogeneidad entre las entidades federativas la Figura
7 muestra que en términos de tasa de crecimiento del gasto en términos
per capita del FONE a nivel estatal, el crecimiento promedio fue de 7.36
%. Siendo estados de centro como Oaxaca, Hidalgo, Tlaxcala y Veracruz
los que experimentaron un mayor crecimiento de gasto en términos per
capita. En contraste con estados en la region del bajio como Guanajuato,
Querétaro, Zacatecas que son quienes crecieron menos en ese gasto en
términos per capita del FONE a nivel estatal.

4.3 Gasto Publico Estatal en Educacion Basica en México, 2003-2015

Basados en datos de los Reportes Estadisticos del Cuestionario sobre Fi-
nanciamiento Educativo Estatal (SEP, 2016) se calculan los promedios
anuales del financiamiento per cipita en términos reales a la educacion ba-
sica con fondos estatales representados para cada entidad federativa y la
media en la Figura 8. Como lo ha sefialado Becerra-Pefia (2018):
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A pesar de los esfuerzos realizados por la SEP al aplicar el Cuestiona-
rio sobre Financiamiento Educativo Estatal (CFEE), la informacion
presenta inconsistencias. Cabe destacar que la informacién es propot-
cionada por los gobiernos de los estados, sin existir acuerdos con los
que se obligue a las entidades federativas a rendir cuentas que permitan
conocer cual es el uso especifico de sus recursos.

Figura 8. Financiamiento estatal per cdpita real a la educacion basica por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los Reportes Estadisticos del Cuestionatio
sobre Financiamiento Educativo Estatal (SEP, 2016).

Pesos Constantes de 2010
—

La Figura 8 muestra a estados del norte gastando mas de 1,000 (pesos de
2010); en cuanto al sostenimiento estatal del gasto de educacién basica,
los Estado de México, Veracruz, Jalisco, Michoacan, y Puebla fueron las
entidades con partidas mayores a la media. En contraste otros estados del

centro, como Morelos, Querétaro, Hidalgo y Ciudad de México, gastando
menos de 350 (pesos del 2010).
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Figura 9. La tasa de crecimiento del financiamiento estatal per capita real a la educa-
cién basica por entidad federativa.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los Reportes Estadisticos del Cuestionatio
sobre Financiamiento Educativo Estatal (SEP, 20106).

La Figura 9 muestra que la tasa del crecimiento entre el 2003 y el 2015
del gasto publico estatal en educacién basica en promedio para México
fue del 3.23 %. Estados con poca poblacién como Tlaxcala y Nayarit ex-
hiben tasas sobre el 13 %. Mientras que otras entidades federativas como
Ciudad de México, Hidalgo, Campeche y Tabasco tuvieron mas bien un
decremento.

La evidencia indica que tanto en como el financiamiento estatal per ca-
pita real como en su tasa de crecimiento a la educacion basica por entidad
federativa, los estados de Baja California y Nuevo Ledén encabezaron la
lista durante todo el periodo de analisis. Los resultados también sugieren
que los estados operaron con niveles de eficiencia poco altos con respecto
a unos de otros.

4.4 Gasto Publico Federal y Estatal en Educacién Basica en México,
2003-2015

El gasto educativo, conforme a la evoluciéon que han tenido los recursos,
en su mayoria proviene del sector publico, en especifico del gobierno fe-
deral (Tello, 2004). Por ejemplo, en 2012, el gasto educativo de todo el pais
registré su mayor nivel luego de la tltima década transcurrida, incremen-
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tandose a 975,723.3 millones de pesos, dicho monto fue aportado en un
62.3 % por la federacion, el 16 % por las entidades federativas, un 0.2 %
por los municipios y un 21.5 % por el sector privado (Mexicanos Primero,
2013).

La Figura 10, al usar el promedio anual en el periodo 2003-2015, con-
trasta la tasa de crecimiento del PIB (INEGI, 2017b) con tanto la tasa de
crecimiento del gasto publico federal en educacion y la tasa de crecimiento
del gasto publico estatal en educacion.

Figura 10. Comparando la tasa de crecimiento del PIB con la tasa de crecimiento del
gasto publico federal en educacién y la tasa de crecimiento del gasto publico estatal en
educacién (promedio anual, 2003-2015).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los Reportes Estadisticos del Cuestionario
sobre Financiamiento Educativo Estatal (SEP, 2016).

De la Figura 10 se hace evidente que el progreso del gasto a nivel nacional
en el sector de la educacion, a lo largo de las ultimas dos décadas muestra
una clara tendencia creciente. Unica excepcién es en el financiamiento
estatal de 2006 y 2014, donde decreci6 su gasto.

La falta de coincidencia en los gastos con fondos de origen federal y los
de origen estatal evidencia que los gastos federal y estatal a la educacion
basica han sido distribuidos de manera muy desigual en niveles y en tasas
de crecimiento.



3. Gasto piiblico en educacion bdsica en el México del siglo XXI... 83

Adicional al hecho de que el gasto federal en educacién es a su con-
traparte estatal, las tasas de crecimiento del gasto federal son mas estables
que sus contrapartes del gasto estatal y de la produccion.

Ademas, estadisticamente no hay evidencia empirica de que exista co-
rrelacién ni complementariedad entre los montos de gasto publico federal
y estatal.

5. Los Avances y los Desafios

En 2008 a través de la SEP y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (SNTE), se present6 la Alianza para la Calidad de la Educa-
cioén, que planted una nueva etapa en la politica educativa nacional (SEP,
2013). Conforme al PND 2007-2012, al final de dicho periodo la SEP
acrecento las acciones encaminadas al incremento de la calidad y la cober-
tura de los servicios educativos, ademds de la garantia en cuanto a acce-
so y permanencia de alumnos en situaciéon de pobreza o vulnerabilidad.
Las acciones buscaban promover el desarrollo individual, conseguir una
mejora en las condiciones de vida de la poblacién, asi como incitar a la
conformacién de una sociedad que estuviera caracterizada por ser justa,
equitativa y funcional.

Tradicionalmente la educaciéon obligatoria debe ser cursada en un ran-
go de edad que va de los 3 a los 17 afos, siendo el ano 18 el de finaliza-
ciéon (SEP, 2013). El Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010, muestra que
la cobertura neta alcanzé un 87.3 % a la edad de 5 afios al término del
preescolar, e incremento a un 96 % en el transcurso de 6 afios de primaria,
mientras que para la secundaria se presenté un decremento anual, con 87
% a la edad de 14 afios.

El Programa Sectorial de Educacion afirma que México se acerca a la
cobertura universal en cuanto a educacion basica se refiere, dicho logro
es el reflejo de la labor del sistema educativo para brindar un lugar en la
escuela a la poblacion que posee la edad de asistir a la misma; sin embargo,
menos de la mitad de la poblaciéon sigue con sus estudios luego de los 18
afios (SEP, 2013).

Cuando se crea la SEP, en el afio de 1921, casi el 90 % de la poblacién
mexicana era analfabeta, o sea, la poblacién de 15 afios y mas que no sabe
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leer ni escribir, ni posee el dominio del calculo basico; hasta la década de
los noventas, el esfuerzo educativo a nivel nacional estaba concentrado en
la alfabetizacion, asi como también en proporcionar el espacio en las aulas
a una poblacién creciente (SEP, 2013), para el afio de 1998 alrededor del
90 % de la poblacion total se habia alfabetizado.

Conforme a las cifras del sistema de Indicadores educativos de la SEP
(IndiSEP), en el ciclo escolar 2012-2013, la cobertura para la educacion
basica presentd su mejor posicion en la entidad federativa de la Ciudad de
México (100 %), mientras que Quintana Roo se colocé en el ultimo puesto
(88.2 %), asimismo la media nacional se encontré en 95.7 % (SEP, 2014c).

Durante el ciclo escolar 2013-2014 se observa un incremento en la
media nacional que llega al 94 %, donde la entidad federativa con mayor
tasa de alfabetizacién ha sido la Ciudad de México (98.2 %), le siguen
Nuevo Leoén (98.1 %) y Coahuila (98.1 %), mientras que las menores tasas
se encuentran en Guerrero (85.8 %), Chiapas (84.5 %) y Oaxaca (83.7 %).

Ahora bien, se contrastaran los Avances con los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio, 2015 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible para 2030.
Los Desafios provendran de los resultados de la prueba para medir com-
petencias.

Objetivos de Desarrollo del Milenio en 2015

De entre los Objetivos de Desarrollo del Milenio para México nos interesa
particularmente el objetivo nimero 2 sobre lograr la ensefianza primaria
universal, pues se vincula con el tema del gasto educativo en educacién
basica. A su vez este objetivo tenfa como meta 2. A. Asegurar que el afo
2015, los nifios y nifas de todo el mundo pudieran terminar un ciclo com-
pleto de ensefianza primaria. L.a Tabla 2 muestra como la presidencia de la
Republica (2015) percibia el logro de las metas particulares.
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Tabla 2. Objetivo 2. Lograr la enseflanza primaria universal. Meta 2. A. :Cémo va México?

Indicador 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 | 2015 | Meta | Meta
2015
2.1) Tasa neta de matriculacién | 97.6 | 98.4 | 99.3 | 97.3 | 100 | 98.7 | 100 | Cum-
primatria (6 a 11 afios de edad) plida
2.2) Proporcién de alumnos | 75.1 | 81.9 | 87.7 | 92.2 | 95.4 | 97.4 | 100 A
que comienzan el primer grado cum-
y llegan al dltimo grado de plirse

enseflanza primaria

2.3) Tasa de alfabetizacién 9541959 96.7 | 975 1985| 99 In- | Cum-
(personas de 15 a 24 afios de cre- | plida
edad) men-

tar
2.3.2) Tasa de alfabetizacién | 94.8 | 95.4 | 96.5 | 97.5 [ 985 99.1 | In- | Cum-
(mujeres de 15 a 24 afios de cre- | plida

edad) men-
tar

2.3.a) Tasa de alfabetizacién | 96.1 | 96.4 | 96.9 | 97.6 | 984 | 99 In- | Cum-
(hombres de 15 a 24 afios de cre- | plida
edad) men-

tar

Fuente: Presidencia de la Republica. (2015).

Objetivos de Desarrollo Sostenible para 2030

El cuarto objetivo de los Objetivos de Desarrollo Sostenible para 2030

consiste en garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y

promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos

(UN, 2017). Entre las metas de Gasto Publico que se proponen estan:

* Velar por que todas las nifias y todos los nifios terminen los ciclos de la
enseflanza primaria y secundaria, que ha de ser gratuita, equitativa y de
calidad y producir resultados escolares pertinentes y eficaces.

* Construir y adecuar instalaciones escolares que respondan a las necesi-
dades de los nifios y las personas discapacitadas que tengan en cuenta
las cuestiones de género, y que ofrezcan entornos de aprendizaje segu-
ros, no violentos, inclusivos y eficaces para todos.

* Aumentar sustancialmente la oferta de maestros calificados, entre otras
cosas mediante la cooperacion internacional para la formacion de do-
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centes en los pafses en desarrollo, especialmente los paises menos ade-
lantados y los pequenos Estados insulares en desarrollo.

Los avances en la consecuciéon de los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio fueron satisfactorios; pero todavia es necesario incrementar la tasa
de alfabetizacion. Los desafios planteados para la consecucion de los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible para 2030 requieren que el gasto publico
en educacién se incremente y que se utilice de mejor manera como se evi-
dencia por los resultados de la evaluaciéon hecha por la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

La Prueba PISA

El Programa para la Evaluacion Internacional de Estudiantes o prueba
PISA (por sus siglas en inglés para Programme for International Student
Assesment) es aplicada cada tres afios por la OCDE a jovenes de 15 afios de
edad, en las areas de lectura, matematicas y ciencias. Se encarga de medir las
competencias que se requeriran para una participacion de éxito en la socie-
dad del conocimiento. Es un reflejo de los resultados de la educacion basica,
a pesar de que parte del analisis se hace a quienes cursan la educaciéon media
superior. Los resultados de México en la prueba PISA muestran la carencia
existente en la mejora de la calidad de la educacion, dado que no se observan
cambios significativos entre lo observado durante el afio 2000, primer afio
en que se aplico la prueba, y el afio 2015 (ver Tabla 3).

Tabla 3. Resultados de la prueba PISA.

e México Promedio OCDE
Matematicas | Lectura | Ciencias | Matematicas | Lectura | Ciencias

2000 387 422 422 500 500 500
2003 385 400 405 500 494 500
2006 406 410 410 498 492 500
2009 419 425 416 496 493 501
2012 413 424 415 494 496 501
2015 408 423 416 490 493 493

Fuente: OCDE (2017).
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Desde la mejor prueba que ocurrié en 2009, los puntajes se han deterio-
rado para la nacién mexicana. México se ubicé en la posicion 58 entre los
70 paises que participaron en la prueba durante el afio 2015; ademas, se
posiciond al final de la lista de los 34 paises miembros de la OCDE, donde
conforme a las cifras publicadas por el INEE, el porcentaje de alumnos
de 15 afios con bajo desempeno (nivel 2) fue de casi 33.8 % en promedio.

Por ende, se sugiere llevar a cabo una aproximacion que permita esti-
mar la eficiencia en la gestién de los recursos publicos, propiciara la imple-
mentacion de buenas practicas y la correccion de sus ineficiencias (Santin,
2015).

Lo ideal serfa que cada entidad federativa contara con un sistema de
seguimiento y que, a su vez, estos estuvieran desagregados a nivel es-
cuela, lo que permitirfa detectar aquellos cambios que pudieran sur-
gir luego de la implementaciéon de nuevos programas o los ajustes en
cuanto a asignacion de recursos se refiere (Becerra-Pefia, 2018: 135).

6. Reflexiones finales

El gasto publico en educacion basica es fundamental para promover el
alfabetismo y apuntalar el desarrollo econémico. Grandes desigualdades
econdmicas caracterizan tanto a América Latina como a México. Esas des-
igualdades se ven reflejadas en el gasto publico en educacién. Las posibi-
lidades de aumentar el gasto en educaciéon no necesariamente deben estar
limitadas por un incremento exclusivamente en el gasto federal en edu-
cacion, sino que el gasto de los estados, los municipios y los particulares
puede concurrir de manera creciente en esta finalidad.

Aunque los avances en la consecucién de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio fueron satisfactorios, todavia es necesario incrementar la tasa
de alfabetizacion. Los desafios planteados para la consecucion de los Ob-
jetivos de Desarrollo Sostenible para 2030 requieren que el gasto publico
en educacion se incremente, pero que sobre todo este se utilice de mejor
manera.

Como Estado mexicano mas vale gastar bien que gastar mucho, y es
mejor facilitar que obstaculizar el progreso. Es necesario revisar y replan-
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tear aquellos mecanismos que se emplean para la asignacion y la distribu-
cién de los recursos destinados al gasto educativo, dando prioridad a los
criterios de equidad y calidad por los que se rige la Secretaria de Educacion
Publica, con lo que se dara paso al fortalecimiento del federalismo por
medio de la participaciéon de los municipios.
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1. Introduccion

El sistema democratico estimula gestiones gubernamentales enfocadas a
la eficiencia, transparencia y bienestar ciudadano, porque que garantiza
la competencia efectiva entre los partidos politicos y la alternancia en los
espacios publicos. En este contexto, la ciudadania evalua el rendimiento
de las acciones publicas y, al final de cada periodo gubernamental, con su
voto decide la reeleccion del partido politico en funciones o bien opta por
una opcion diferente.

Los politicos tienen fuertes incentivos partidistas y electorales para ma-
nipular la cantidad, naturaleza y oportunidad en la asignacién de bienes y
servicios publicos (Cleary, 2003; Saez y Sinha, 2010; Fonseca ez al., 2012).
Buscan evitar la alternancia asignando bienes publicos en funcién de las
demandas e intereses agregados de la poblacién; también suelen utilizar
transferencias directas en forma de bienes privados para persuadir electo-
ralmente a la ciudadania y a sus grupos clientelares (Bueno de Mezquita
et al., 2004). La necesidad de mantener una base de apoyo ciudadano los
conduce a determinar asignaciones de transferencias publicas que les ge-
neren resultados electorales positivos.

En este sentido, valuar la rentabilidad politica derivada de la asignacion
de estos bienes es trascendental para definir la provision que maximice
los votos en los comicios y haga posible la permanencia del partido poli-
tico en el proximo periodo gubernamental. Numerosos analisis coinciden
en que una correcta gestion gubernamental, reproducida en la asignacion
eficaz de bienes publicos, es clave cuando se trata de persuadir a los ciu-
dadanos pivotes o indecisos; es decir, a los votantes que no tienen una
identificacion plena con el partido politico (Coughlin, 1986; Lindbeck y
Weibull, 1987). En contraste, para otros, se obtiene una mayor rentabili-
dad electoral si la asignacion del gasto publico se transfiere directamente
en forma de bienes privados (Dixit y Londregan, 1995) o si se efectiia una
correcta diversificacion en la asignacion de ambos tipos de transferencias
(Magaloni, 2000).

Esta dualidad ha convertido al municipio en el mejor laboratorio para
descubrir la eficacia electoral del gasto publico. A nivel local, existen refe-
rencias analiticas que se han enfocado a mostrar evidencias del uso electo-
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ral de los recursos publicos, asi como las combinaciones 6ptimas de trans-
ferencias publicas y privadas (Hubert ez a/., 1993; Magaloni, 2006; Person
y Tabellini, 2003; Chandra, 2004; Fonseca e al., 2012), pero carecen de
una medicién que corrobore la efectividad o ineficacia del intercambio de
bienes publicos por votos. En este articulo se presenta una discusion in-
troductoria sobre el uso de las transferencias publicas y privadas que pre-
tenden evitar la alternancia en los gobiernos locales en México buscando
esclarecer ideas basicas y motivar la discusion.

En primer lugar, hacemos una identificaciéon conceptual de los bienes
publicos y privados para determinar su naturaleza y propiedades. A partir
de alli, identificamos en la segunda seccién, desde un plano tedrico, los
incentivos politicos que estan detras de la asignacion de transferencias pu-
blicas y privadas, estableciendo su relacién con las teorfas de la asignacion
de bienes publicos con fines electorales y el clientelismo politico. Poste-
riormente, en la tercera secciéon se describe el uso estratégico del gasto
publico a través de redes clientelares. En la cuarta secciéon hacemos un
recuento del paso evolutivo de la asignacién de bienes publicos con fines
electorales en México, asentando cémo la democracia cambid las reglas
del juego en el uso de los instrumentos gubernamentales para tratar de
evitar la alternancia. Finalmente, ofrecemos una reflexion orientada a los
gobiernos municipales en México.

2. Caracteristicas y naturaleza de los bienes publicos y privados

La consolidacién democratica, aparejada con la alternancia politica mul-
tinivel, ha concebido incentivos electorales con los cuales los gobiernos
manipulan la cantidad, naturaleza y oportunidad en la asignacion de bienes
y servicios publicos (Cleary, 2003; Saez y Sinha, 2010; Fonseca ez al., 2012).
El sufragio se ha constituido en un elemento persuasivo para el impulso
de cambios importantes en las formas de gobernar, como es, entre otras,
el uso de instrumentos publicos disponibles para evitar la alternancia en el
gobierno. Uno de los medios predilectos para esos propositos es la provi-
sién de bienes publicos (Fonseca ez al., 2012).

Comprender las formas en las que se tipifican los bienes publicos es nece-
sario para determinar la naturaleza y las caracteristicas asociadas a su pro-
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visién, asi como la exclusion y rivalidad en su aprovechamiento”. Como
punto de partida, todo bien es en esencia positivo, por lo que a todos se
les asigna un valor que los hace susceptibles de ser adquiridos, consumidos
y en otros casos compartidos y asociados (Gonzalez, 2009). Trasladado al
estado o al gobierno, el bien puede llegar a constituirse en un bien comun,
determinado por la forma en que grupos humanos asentados en territo-
rios especificos definen lo que es apropiado para su realizaciéon colectiva,
asi como la forma en la que esto se puede dar. En este sentido, el bien se
transforma en bien comuin y su valor se inscribe dentro de las estrategias
de accién que proporcionan a los individuos las herramientas necesarias
para acceder a una vida mejor.

La definicién de bien publico parte de dos disciplinas que han trabajado
en la estructuracion de sus caracteristicas y propiedades. Para la economia,
los bienes publicos se inscriben en la categorfa de bienes econémicos o
escasos de acceso universal, esto es, bienes materiales e inmateriales que
poseen valor econémico y, por ende, susceptibles de ser valuados en tér-
minos monetarios. Sus propiedades radican en dos caracteristicas centrales:
primero, no son bienes rivales, es decir, su uso por parte de una persona no
impide que otra persona, en parte o totalmente, también lo utilice; segundo,
no son excluyentes o competitivos; es decir, no es posible, al menos que se
establezcan costos restrictivos, impedir su uso por parte de las personas.

Desde la perspectiva social, los bienes publicos se consideran como
satisfactores de deseos de diversa indole, biolégicos y sociales hasta cul-
turales y recreativos, diferenciandose de los bienes privados por poseer la
cualidad de una oferta conjunta y no exclusiva (Benjamin, 1991).

Por este sentido de colectividad y busqueda del bienestar general, el
Estado se encargara de proporcionar los bienes publicos. Asi, los servicios
de salud y educacién, por ejemplo, se constituyen en bienes cuya provi-
sién recaera casi exclusivamente en el aparato gubernamental, el cual se
ocupara de conformar la estructura de unidades administrativas necesarias
para suministratlos. Por lo tanto, la provisiéon de los bienes publicos se

19 Aunque hagamos una distincion de los bienes privados en el analisis, en todo mo-
mento nos referimos a recursos de origen publico; por lo cual, diferenciar sus propieda-
des es fundamental para avanzar en el andlisis correspondiente a la efectividad politica
de su provision.
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contextualiza en el accionar gubernamental y se materializa a través de las
politicas publicas que se ejecutan.

El Estado es el encargado de suministrar una enorme cantidad de bie-
nes y servicios, desde la defensa nacional, los servicios de salud y de segu-
ridad, pero ¢Por qué estos bienes no se pueden asignar y racionar eficiente-
mente por el sistema de precios en un mercado? A diferencia de los bienes
privados ¢Qué propiedades poseen los bienes publicos que les imposibilita
ser suministrados por el sector privado y por qué, en dado caso que este
suministro se presente, su asignacion tiende a ser insuficiente?

De acuerdo con Stiglitz (2000), para distinguir entre los bienes publicos
y privados se deben hacer dos preguntas basicas, en primer lugar stiene el
bien la propiedad de consumo rival? Es decir, si un bien es utilizado por
una persona, no puede ser utilizado por otra. En cambio, el consumo no
rival se refiere a los casos en los que el consumo de una persona no impide
el consumo de otra. La segunda cuestién que se plantea Stiglitz se refiere a
la propiedad de exclusion ¢Es posible excluir a una persona de los benefi-
cios de un bien publico (sin incurrir en grandes costos)? Por ejemplo, ¢Es
posible impedir que las personas que pasan por la calle disfruten de los
beneficios del alumbrado publico?

Por consiguiente, si la exclusion es imposible también lo es la utilizacion
del sistema de precios para asignar bienes publicos, pues los consumidores no
tienen ningun incentivo para pagar. En cambio, la propiedad de exclusion es
intrinseca a los bienes privados, ya que es posible impedir que los individuos
disfruten de ellos si no pagan, por lo tanto, inscriben las propiedades de con-
sumo rival y de exclusion. Los bienes publicos, por su parte, se caracterizan
por el consumo no rival y la imposibilidad de excluir a nadie de sus beneficios.

En términos econémicos, las propiedades de los bienes publicos y pri-
vados se expresan a través de las diferencias referentes al costo marginal
de su provision. En el caso de la defensa nacional, el costo marginal de
suministrar el bien a otra persona mas es nulo. Propiedad que contrasta
con los bienes privados, pues si se desea ofrecer un cono de helado a otra
persona implica un costo adicional equivalente al valor de este. Es im-
portante distinguir, sin embargo, el coste marginal de suministrar un bien
adicional del coste marginal de que una persona mas disfrute de este bien,
es decir, instalar lamparas adicionales de alumbrado publico implica mas
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costo, pero no cuesta mas que una persona adicional disfrute de este bien.

La defensa nacional constituye uno de los pocos ejemplos de bienes
publicos puros, pues satisface las condiciones de consumo no rival y de
imposibilidad e inconveniencia de exclusién. Sin embargo, existen tam-
bién otros bienes que poseen al menos una de las dos cualidades anteriores
y son suministrados por el gobierno, los bienes publicos impuros pueden
poseer alguna de las dos cualidades en diferente grado y su exclusion pue-
de ser factible mas no deseable. Por ejemplo, durante las campanas de va-
cunacion las personas que son vacunadas reciben un beneficio privado, a
saber, se protegen de contraer alguna enfermedad, pero, a final de cuentas,
una gran parte del beneficio es publico por la reduccion de la posibilidad
de contagio en la comunidad. En estos casos, la exclusion puede ser fac-
tible con el simple hecho de cobratle la vacuna a la gente y, dado que la
vacuna es un bien privado, nadie puede recibir la vacuna que ya fue sumi-
nistrada a otra persona. Su provision publica se debe en esencia al hecho
irrefutable de que los beneficios sociales son muy superiores a los costos
en los que incurre el gobierno por suministrarla y la gente por recibitla.

En este sentido, el gobierno se encarga en muchos casos de suministrar
también bienes privados cuyo costo marginal a mas personas es alto. El
combate a la pobreza engloba un nimero importante de transferencias
privadas que corresponden a un bien publico, debido a que la erradicacién
de la pobreza no serfa rival en el consumo: el que una persona disfrutara
vivir en una sociedad sin pobreza no reduciria el disfrute de otra persona;
ademas, no serfa excluyente: una vez erradicada la pobreza no serfa posible
evitar que alguien mas obtuviera placer de este hecho.

En este caso, las acciones privadas (beneficencias, fundaciones, etc.) no
podrian proporcionarlo adecuadamente porque las personas se aprove-
charfan de la generosidad de otros, es decir, disfrutarian de los beneficios
de la eliminacién de la pobreza sin contribuir a la causa. La accion del go-
bierno resolveria este problema a través del sistema impositivo, gravando
a los ricos para mejorar las condiciones de vida de la gente mas pobre, asi
estos gozarfan de un mejor nivel de vida y aquellos que pagan impuestos
disfrutarfan de vivir en una sociedad con menos pobreza.

La provisién publica se aborda también como resultado de las exter-
nalidades provocadas por una falla del mercado. Por ejemplo, si empresas
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privadas proveyeran el alumbrado publico se otorgaria un beneficio exter-
no a todas las personas, incluso a aquellas que no pagarfan por este servi-
cio, y la inviabilidad de la utilizacién del sistema de precios para racionatlo
precisaria que este fuera suministrado por el gobierno. A través del cobro
de impuestos a toda la poblacion, el gobierno internaliza el costo de su
beneficio y, dado que todas las personas gozaran del alumbrado publico,
lo mas correcto es que sea a través de impuestos su financiamiento y su
asignacion por medio del gobierno (Benegas, 1998).

Por lo antes expuesto, la administracién publica eficiente se ha catalo-
gado como uno de los bienes publicos mas importantes, ya que todos re-
sultan beneficiados con una gestiéon gubernamental mas eficiente y sensi-
ble, ademas de que no es facil o deseable excluir a nadie de sus beneficios.
Silos gobiernos son mas eficientes en la provision de los bienes y servicios
publicos que les competen, todos recogeran los beneficios, el politico ga-
nara simpatfas para sus aspiraciones politicas futuras y la poblacion tendra
para si una cantidad mayor de bienes y servicios que mejoren su bienestar.

Investigaciones relacionadas con el uso electoral del gasto publico, han
realizado clasificaciones de bienes publicos y privados basadas primordial-
mente en las caracteristicas descritas. Diag Cayeros y Magaloni (2003) sefialan
que los partidos que buscan mejorar sus posibilidades de ganar elecciones y
permanecer en el poder, pueden emplear los fondos publicos de tres dife-
rentes formas: 1) proveyendo bienes publicos; 2) asignando proyectos tipo
pork-barrel; y 3) mediante el intercambio discrecional de bienes privados.

El sistema de asignaciéon de recursos que se conoce como pork-barrel
politics se presenta de manera mas comun en paises desarrollados, particu-
larmente en el caso de Estados Unidos. Debido a las reglas electorales que
dan la posibilidad de reeleccién en su distrito, los congresistas le deben
su puesto mas a los distintos intereses concentrados en sus regiones, que
a los intereses dispersos a nivel naciénal representados por los partidos
politicos, esto lleva a un sistema de asignacion de recursos en el que los
representantes intercambian los votos a ciertas legislaciones solo si les ase-
guran ciertos bienes publicos que beneficien directamente a sus distritos
(Shepsle y Weingast, 1987).

En el caso de los paises en vias de desarrollo se ha utilizado de manera
mas frecuente el clientelismo politico, esto es, el intercambio de favores,
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dadivas o trato privilegiado a cambio de aquiescencia y apoyo politico.
Con la finalidad de generar dividendos electorales, el clientelismo politi-
co se fundamenta primordialmente en atender mediante gasto publico las
demandas sociales que sean susceptibles de convertirse en votos o apoyo
politico. La asignacion de bienes privados, por su propiedad de exclusion,
ha operado a favor del clientelismo de estado, ya que ha permitido a los
politicos capturar, solidificar e incrementar el tamafio de las coaliciones
electorales y maximizar el rendimiento electoral del gasto publico (Diaz
Cayeros et al., 2007).

Los bienes privados provistos por el gobierno se han clasificado den-
tro de la categoria de transferencias clientelares, por el hecho de poseer
tres caracteristicas principales: 1) discrecionales, es decir, asignados con
criterios politicos; 2) individuales, otorgados de forma tal que se identifica
claramente al destinatario de las mismas; y 3) reversibles, situaciéon que
permite al partido o politico otorgante retirar el apoyo en el caso de que el
receptor de los mismos deje de apoyar a quién le otorgd dicha transferen-
cias (Magaloni ef al., 2002; Fonseca, 2012).

Diaz Cayeros y Magaloni (2006), en su analisis correspondiente al uso
electoral del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), realizaron
una clasificacion de bienes publicos y privados de acuerdo a si los bienes
provistos por el programa se dirigfan a individuos que podian disfrutar de
su consumo mientras exclufan a otros o no, y por el hecho de que algin
programa o proyecto tuviera externalidades positivas para los habitantes
de jurisdicciones especificas.

De acuerdo con la composicion de los fondos de PRONASOL para
todos los municipios durante los seis afios de operacion del programa,
se consideraban como bienes privados diversos insumos productivos y
apoyos para productores, los programas de desarrollo regional que eran
dirigidos especificamente a las comunidades indigenas, microcréditos para
mujeres, apoyos para vivienda y fondos de becas para nifios, los cuales
no se basaron en derechos universales, sino que se asignaron de manera
altamente discrecional. Por su parte, los bienes publicos se suscribfan pri-
mordialmente en los programas dirigidos especificamente al desarrollo de
la infraestructura: agua potable y alcantarillado, electricidad, infraestruc-
tura deportiva, escuelas dignas, urbanizacién, infraestructura educativa,
infraestructura en salud y carreteras.
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Otros estudios a nivel internacional han analizado el impacto de las
politicas publicas en las preferencias electorales de los ciudadanos y han
tipificado los bienes publicos con base al gasto per cdpita en salud y edu-
cacion, los servicios basicos brindados desde la localidad —electricidad y
agua potable— y todos aquellos servicios de cobertura general (Chhiber
y Nooruddin, 2004; Nye y Vasilyeva, 2013). Sin embargo, como indica-
bamos, todos los tipos de bienes asignados por el estado, sean publicos o
privados, tienen la caracteristica intrinseca de ser publicos, la cual puede
variar entre paises, ciudades o localidades, debido a las férmulas estableci-
das para su asignacion.

Para efectos del analisis, nos enfocamos en la asignacion de bienes publi-
cos desde el municipio, los cuales, de acuerdo con la clasificacion establecida
por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia INEGI) inscriben ti-
pos de bienes y servicios especificos sujetos de gasto. Conforme a la clasi-
ficacion de las Estadisticas de Finanzas Publicas Estatales y Municipales de
dicho organismo, se realiza una aproximacion a rubros de gasto publico que
se pueden inscribir en las categorias de bienes publicos y bienes privados.

Dado que el capitulo de finanzas publicas municipales referente a Trans-
ferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas posee, entre los elemen-
tos que lo integran, rubros de gasto publico relacionados con transferencias
directas a la ciudadania, lo utilizamos como la aproximacion mas viable de
los bienes privados que asigna el municipio. Transferencias para el desarro-
llo de programas de asistencia social, ayudas sociales a personas, becas, y
subsidios diversos —produccion, vivienda, inversion, distribucion, etc.—,
que poseen las caracteristicas propias de consumo rival y exclusion.

3. Los incentivos politicos de la asignacién de bienes publicos

La alternancia partidista en las esferas publicas de decision ha constituido,
hasta cierto punto, un incentivo para que partidos y candidatos busquen
ofertas politicas que se ajusten a las preferencias de los ciudadanos (Manin
et al. 1999), empoderando lo electoral como el elemento que orienta la
accion gubernamental hacia la busqueda de la eficiencia y honestidad en el
servicio publico (Careaga y Weingast 2001; Cleary 2003).

El engranaje institucional que ha operado a favor de la democracia, ha
sentado las bases de una efectiva competencia que se ha concretado en
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la alternancia politica del poder publico. La competencia electoral y las
condiciones que posibilitan la alternancia, generan una estructura de in-
centivos que inciden en el animo de los politicos para atender las necesida-
des ciudadanas, con base en la implementaciéon de acciones publicas mas
eficientes. Esta interrelacion, ha concebido un bagaje teérico que se ha en-
focado en demostrar su relacion positiva a través de diversas dimensiones.

La importancia de la competencia electoral radica en el objetivo pri-
mordial de los politicos y partidos de acceder al poder y permanecer en
el mismo. La incertidumbre respecto al triunfo en las votaciones, precisa
convencer a los ciudadanos acerca de las virtudes de su gestion, o de los
beneficios que obtendrfan si su partido ganara la eleccion (Ibarra e al,
2000). Los representantes en el poder trabajaran por el interés publico si
creen que es la mejor manera de demostrar a los votantes que los deben
regresar a ese puesto en el futuro, mientras los aspirantes opositores de-
nostaran las acciones de la administracion en funciones para resaltar las
virtudes de su plataforma politica.

De acuerdo con Ibarra ez al., (2006), “la competencia electoral provee
una estructura de incentivos constituida por tres elementos: 1) los elec-
tores utilizan su voto, entre otras cosas, para manifestar su aprobacién o
condena a la forma de gobernar del partido en el poder; 2) para acceder
o mantenerse en el poder, los partidos deben mostrar resultados de una
gestion eficiente o convencer al electorado respecto a su propuesta de
gobierno; 3) los administradores publicos, ven acotada su autonomia para
el ejercicio de sus funciones en presencia de alta competitividad electoral,
ya que el partido en el poder debera buscar la implementacién de politicas
que garanticen su permanencia en el mismo” (p.473).

La probable remocién del gobernante en las elecciones sucesivas, o en
su defecto, la llegada del partido de oposicién al poder, implicara trabajar
por el interés publico si se pretende demostrar a los votantes que el par-
tido o gobernante en turno deben continuar en ese puesto en el futuro.

En el contexto del pais, diversos analisis incorporan el papel de la com-
petencia politica como elemento promotor del buen desempefio guberna-
mental y la rendicion de cuentas. Basados en la hipétesis de que el entorno
electoral competitivo genera incentivos para responder a las necesidades
ciudadanas y permanecer en el poder. De acuerdo con Rodriguez (1998),
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el desempefio del gobierno puede mejorar en la medida en que la conti-
nuacién en el cargo se supedite a la voluntad expresa de los votantes.

Sin embargo, los politicos frecuentemente responden a la competencia
de formas que no necesariamente se relaciénan con una mayor responsa-
bilidad. Es comuin que los politicos en México, en un ambiente electoral
competitivo, recurran a practicas clientelares como el intercambio de fa-
vores, dadivas y privilegios por apoyo politico, a la compra de votos y al
plazismo® (Cleary, 2007). A favor de estas practicas se encuentra el bajo
nivel de desarrollo econémico debido a que la competencia fortalece al
clientelismo en aquellas areas con altos grados de pobreza y desigualdad,
mientras en paifses desarrollados la competencia fomenta una mayor pro-
vision de bienes publicos (Kischelt y Wilkinson, 2007).

LLa alta valoracion que los politicos otorgan a la reeleccion o permanencia
de su partido los conduce a utilizar estrategias, medios e instrumentos dispo-
nibles para concretar dicho objetivo. La puesta en marcha de los preceptos
basicos de la administracién publica, dirigidos a realizar una gestion basada
en la eficiencia, la transparencia y la equidad, los cuales reflejan un correcto
funcionamiento del gobierno, debieran ser la razén principal para obtener
dividendos electorales; sin embargo, esta no ha sido razén suficiente para
incidir de manera definitiva en el animo electoral de la ciudadania.

Ante esta insuficiencia, el ejercicio del gasto publico con fines electorales
se ha instituido en el instrumento predilecto e imprescindible de politicos
y partidos para llegar y perdurar en los puestos de poder (Downs, 1957,
Buchanan y Tullok, 1962; Nordhaus, 1974; Meltzer y Richard, 1981; Ames,
1987; Snyder y Kramer, 1998). En toda clase gobierno, incluidos los regime-
nes autoritarios, es evidente el uso de recursos propios del presupuesto para
incidir electoralmente en la ciudadania mediante una adecuada provision
de bienes y servicios publicos o mediante el intercambio de transferencias
clientelares por apoyo politico (Bueno de Mezquita e al., 2004).

La alternancia juega un rol fundamental en la transiciéon del sistema
politico mexicano. En este contexto, la posibilidad que tienen los partidos

20 El plazismo corresponde a un término comunmente empleado para hacer referen-
cia a proyectos de alto perfil politico como el embellecimiento de la plaza central de la
ciudad, procurando incidir en la captacion de votos para las elecciones venideras.
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para acceder a puestos de eleccién popular estimula a los gobernantes a
trabajar por el interés ciudadano. A través de este mecanismo, los ciuda-
danos toman la decision final en las urnas, con la que aprobaran el buen o
mal desempefio gubernamental. En virtud del enorme poder definitorio
que tiene la ciudadania, los gobernantes buscan politicas institucionales
con mayor valia electoral para evitar su desplazamiento del poder publico.
En esta logica, la asignacién de bienes publicos configura una de las estra-
tegias favoritas para lograr ese proposito.

4. La provision de bienes publicos con fines electorales en México

La utilizacién de recursos y programas publicos con fines electorales viene
por lo menos desde la hegemonia del Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI) que institucionaliz6 el intercambio de protecciones particulares
por apoyo politico, es decir, el reparto de bienes publicos y privados por
votos. Sin embargo, a pesar de su gradual erosién en la vida politica, se
han encontrado evidencias contundentes de la reformulacién de un clien-
telismo que se basaba en un corporativismo y un patronazgo centralizado,
por otro, configurado a partir de la operaciéon de programas publicos. Se
entiende como desde el gobierno se llevo a cabo la reconfiguracion de las
estructuras clientelares, institucionalizando un sistema basado en el inter-
cambio de protecciones particulares por apoyo politico (Molinar, 1991;
Gibson, 1997; Diaz Cayeros et al., 2006; Romero, 2007; Gonzalez, 2011).

La quiebra del sistema de partido hegemoénico abrié paso a la democra-
tizacion, requiriendo nuevas formas de control, por lo cual, la busqueda
del desarrollo econémico liderado por el Estado debia prescribir cambios
que fortalecieran las coaliciones politicas y electorales. Las presiones eco-
némicas inherentes a la apertura comercial hacfan necesario refundar, con
un trasfondo meramente electoral, las coaliciones populistas mediante la
identificacién de los beneficiarios de las politicas neoliberales (Molinar,
1991; Gibson, 1997; Romero, 2007).

Entre los analistas prevalece el consenso sobre la importancia que tu-
vieron los recursos publicos y el uso discrecional en la supervivencia po-
litica de PRI (Magaloni, 2006; Greeen, 2007). El Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) inici6 la mutacién de la estrategia clientelista
del PRI para recuperar su base de apoyo popular perdida durante la elec-
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cion presidencial de 1988. Dicho programa orientaba estratégicamente sus
recursos conforme al calendario electoral y a necesidades politicas espe-
cificas, compensado selectivamente a grupos de acuerdo con su afiliacién
politico partidista (Dresser, 1991; Molinar y Weldon, 1994).

Los bienes provistos por PRONASOL se distribufan por medio de trans-
ferencias directas de beneficio privado: apoyos a productores, microcréditos
para mujeres, apoyos para vivienda y becas. Estos bienes se asignaban dis-
crecionalmente y no con base en los derechos universales. También, el com-
ponente urbano del programa contenfa una serie de transferencias dirigidas
a recuperar las afiliaciones perdidas. Aun mas, se llevaban a cabo obras para
el desarrollo de infraestructura —agua potable y alcantarillado, electricidad,
infraestructura deportiva, escuelas dignas, urbanizacion, infraestructura edu-
cativa, etc.— dirigida a jurisdicciones especificas.

Desde entonces, el imperativo por ganar elecciones ha constituido el
trasfondo politico de los programas sociales para los mas desprotegidos
(Molinar, 1991; Diaz Cayeros ez al., 2006; Gibson, 2007). Después de la al-
ternancia politica del 2000, el uso electoral de programas publicos como
Oportunidades y Seguro Popular; los cuales, a pesar de controles corres-
pondientes a afiliacién y uso con fines electorales, evidencian una tendencia
a ampliar y consolidar una base de votacion. Inclusive, este imperativo ha
dado forma también al disefio e implementacién de los programas sociales
dirigidos a ayudar a los pobres, (Diaz Cayeros ¢ al., 2006; Gonzalez, 2011).

Por otra parte, la descentralizacion es considerada como el medio mas
eficaz para ampliar la democracia y mejorar el bienestar de los pafses en
desarrollo. Siguiendo a (Tiebout, 1956; Oates, 1968), los gobiernos locales
estan mas capacitados para responder con rapidez y eficacia a las necesi-
dades cotidianas de la comunidad, asi como para ser el conducto de las
demandas ciudadanas hacia los ambitos superiores de gobierno.

En este sentido, cabe subrayar también que la emergencia de los go-
biernos locales como actores relevantes de la politica intergubernamen-
tal y su consolidacion como aparato publico que implica multiplicidad de
funciones relativas a ingresos y gasto publico, ha concebido también una
sociedad local interesada en la definicién y alternativas de los asuntos pu-
blicos. Por tal razén, los gobiernos representan hoy en dfa parametros
relevantes de la realidad sociopolitica de una nacion.
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En nuestro pafs, el desmoronamiento del sistema de partido hegemo-
nico significé el desplazamiento del poder centralizado que caracterizo al
poder gubernamental. Simultaneamente al inicio de la etapa de apertura
comercial en la que los mercados extranjeros se constituian como la fuente
principal del dinamismo econémico y en la que la posiciéon competitiva
de las regiones resultaba determinante para cosechar los beneficios de la
apertura a los mercados internacionales, se produjo la emergencia de los
gobiernos locales como actores relevantes de la politica intergubernamen-
tal (Diaz Cayeros, 1997; Arcudia ¢ al., 2010).

En este escenatio, los actores locales comenzaron a cobrar fuerza, in-
crementando sus demandas y presionando para cristalizar un verdadero
pacto federal. A partir de la ultima década del siglo pasado, el gobierno
federal mexicano concreté un nuevo federalismo, cimentado en reformas
judiciales, distribuciéon de ingresos publicos, separacion efectiva y funcio-
nal de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, fortalecimiento de las
instituciones municipales y estatales a través de una mayor autonomia en
sus funciones, reformas electorales y desarrollo de nuevas formas de de-
mocracia participativa (Rodriguez, 1998).

El debilitamiento de la cohesion central basada en el presidencialismo y la
exigencia de mayor protagonismo por los actores politicos locales, derivaron
en la formalizacion de la autonomia del municipio. Si bien, el primer paso de la
descentralizacién se gestd mediante la reforma®' al articulo 115 constituciénal
de 1983 que coloca al municipio libre en la base de la division territorial y de
la otganizacién politica y administrativa de los estados, las modificaciones™ de
la reforma de 1999 le otorgaron al municipio la personalidad juridica de una
estructura politico-administrativa.

! Esta reforma le asigna competencia reglamentaria a los Ayuntamientos para ordenar
lo relativo al bando de policfa y buen gobierno, y competencias en las siguientes areas:
agua potable y alcantarillado, alumbrado publico, limpia, mercados, centrales de abasto,
panteones, rastros, calles, parques y jardines, seguridad publica y transito, y las demas
que les confieran las legislaturas de los estados.

# 1a reforma establece que cada municipio serd gobernado por un Ayuntamiento

de eleccién popular directa, integrado por un presidente municipal y el numero de
regidores y sindicos que la ley determine. Llas competencias de gobierno municipal se
ejerceran de manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna entre ste y el
gobierno del estado
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La nueva configuraciéon econémica y politica del municipio incentivd
en los politicos la busqueda del desarrollo para sus regiones, como ele-
mento clave de su sobrevivencia politica y del progreso en sus carreras
(Diaz Cayeros, 1997). Al contar con potestades exclusivas y ampliadas para
la provisién de diversos servicios publicos, obras y transferencias para la
ciudadania, se dot6 a los representantes locales de los medios necesarios
para garantizar la supervivencia politica de su partido politico en los po-
deres locales.

Grifica 1. Transferencias publicas y privadas municipales en México, 1989-2016
(miles de millones de pesos constantes de 2010).
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Fuente: INEGI. Finanzas publicas estatales y municipales.

LLa consolidaciéon del municipio como aparato publico gubernamental ha
implicado la ampliacién de funciones relativas a ingresos y gasto publico,
fortaleciendo sus capacidades para financiar proyectos de infraestructura
publica que mejoren la competitividad en sus jurisdicciones, bienes y ser-
vicios publicos para su poblacion. La tendencia creciente en la asignacion
de transferencias publicas y privadas producida a raiz de la reforma de
1999 pone de manifiesto las capacidades expresadas y fortalece la teoria
respecto a la relevancia socioeconémica adquirida por el municipio.

ILa democracia electoral ha influido de manera particular en el desempenio
de los gobiernos locales, induciéndolos a poner un mayor énfasis en la eficien-
cia de su administracion, en la adopcion de enfoques mas tecnocraticos para
su accion gubernamental, asi como en una mayor atencion de las necesidades
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expresas de su poblacion. La estructura de sus incentivos de gasto publico se
ha cimentado en la logica de evitar la alternancia en el poder.

La supervivencia se suscribe en asegurar el triunfo de su partido en la
siguiente eleccion. Para ello, el buen desempefio y la rendiciéon de cuentas
de las autoridades en funciones constituiran factores determinantes del
voto retrospectivo®, lo cual abonard también a su carrera politica por el
hecho de ampliar sus posibilidades a ser nominados por su partido a otros
puestos de eleccion popular (gubernaturas, senadurias, diputaciones, etcé-
tera).

Sin embargo, los representantes locales en muchos casos han aban-
donado las normas relaciénadas con la eficacia y la rendicién de cuentas,
reflejando intereses corporativos mas que objetivos territoriales (Diaz Ca-
yeros, 1997; Fonseca, 2012). Han respondido a la competencia politica de
manera que no necesariamente se relaciéona con la mejora de su desem-
pefio. Frecuentemente, han recurrido al clientelismo para solidificar una
base de apoyo por medio de la compra de votos y el plazismo, reflejado
en proyectos de alto perfil, con muy poco impacto en el desarrollo de los
servicios publicos. Ademas, factores instituciénales como la prohibicion
irrestricta de la reelecciéon consecutiva® y el mandato limitado a un trienio
para las alcaldias, se han convertido en obstaculos potenciales para permi-
tir al ciudadano premiar o castigar al gobernante en turno en las elecciones
subsiguientes (Cleary, 2007).

Como hemos venido sefialando, las acciones publicas desde el muni-
cipio se han convertido en parametros relevantes de la realidad socioe-
conémica del pais; por lo cual, se han establecido en el contexto de los
gobiernos municipales, los fundamentos de la influencia del gasto publico
—trascrito en bienes publicos y privados— en la alternancia gubernamen-
tal. Los fundamentos para determinar la efectividad electoral de ambos
tipos de bienes, radica en multiples factores —educacion, crecimiento
econémico, poblacion, competencia politica— que concurren en las deci-
siones de los votantes.

» La hipdtesis del voto retrospectivo se refiete a que los electores deciden su voto
teniendo en cuenta la evaluaciéon que realizan al desempefio del gobierno anterior.
* La reforma al articulo 115 constitucional realizada en 2014 mandata que las constitu-
ciones de los estados deberan establecer la eleccién consecutiva para el mismo cargo de
presidentes municipales, regidores y sindicos, por un periodo adicional a partir de 2018.
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Fonseca et al., (2012) analizan empiricamente el efecto que tienen las
transferencias locales sobre la probabilidad de alternancia partidista. To-
mando como unidad de estudio los 124 municipios del estado de Jalisco y
las siete elecciones del periodo 1988-2006, concluyen que “las transferen-
cias privadas (realizadas a favor del sector conocido como voto duro) con-
tribuyeron a evitar la primera alternancia por parte del partido dominante;
sin embargo, una vez instalada la competencia electoral en el estado, las
transferencias publicas se posicionaron como estrategia general de todos
los partidos gobernantes para maximizar sus posibilidades de seguir en el
poder local” (p. 165).

Soto (2012), en su estudio referente a la alternancia politica en las en-
tidades federativas —entendida como el cambio de partido con una repre-
sentacion de mayorfa en los congresos locales-- para el periodo 1980-2009,
establece la importancia que tiene el marco institucional sobre la proba-
bilidad de experimentar la alternancia. Si bien, se ha podido demostrar
la relacién positiva de la competencia econémica con el desempefio de
los gobiernos locales, se han descubierto factores adicionales que inciden
en la provision de bienes publicos como la pobreza, la desigualdad y la
educacion. Los ciudadanos que viven en condiciones econémicas de pre-
cariedad pueden ser la mayor parte de las veces mas proclives a aceptar el
intercambio irracional y dirigido de diversos tipos de bienes y transferen-
cias publicas a cambio de apoyo electoral (Soto, 2016).

De manera inversa, otros analisis han discernido sobre la influencia de
la competencia politica y la alternancia gubernamental en las decisiones
de gasto publico de los gobiernos municipales, abordando los incentivos
que ostentan los tomadores de decisiones locales para invertir en obras
y servicios que promuevan el desarrollo de sus regiones. Moreno (2007),
parte de la premisa de que los formuladores de decisiones publicas en la
esfera local persiguen el objetivo central de garantizar su supervivencia
politica mediante el uso de recursos publicos, inquiere que el aumento de
la competencia politica y la alternancia partidista han ocasionado que los
ayuntamientos den prioridad a la inversion en obra publica. Una conclu-
sién adicional de este autor es que el gasto publico es altamente politico,
ya que es un medio util para que las acciones de los gobiernos municipales
sean mas visibles para la poblacion.
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5. Comentarios finales

La reformulacion de las estructuras democraticas de los Estados se ha ges-
tado a través del establecimiento del entramado legal e institucional que ha
garantizado elecciones libres y competitivas. En las sociedades modernas,
la democracia es el régimen politico en el que el voto se erige como el me-
dio principal para juzgar a representantes y partidos politicos y en el que la
alternancia o permanencia de los partidos en el poder son la expresion de
aprobacién o rechazo del desempeno gubernamental.

En México, el proceso de reformas electorales gener6 una dinamica de
transicion democratica en el momento en el que la alternancia empez6 a
producirse en todos los niveles de gobierno. La consolidacién democratica
inicié con la sucesion partidista, pues el sentido social relacionado con la
necesidad de cambio otorgé a la alternancia una carga simbolica respecto
al mejoramiento de las condiciones de vida de los ciudadanos.

La triada democracia-competencia politica-alternancia constituye un
elemento complementario e interdependiente que ha fortalecido la expec-
tativa ciudadana en relacién con la convergencia de sus intereses con las
acciones publicas. Considerando que el gobierno tiene el propdsito de
maximizar su base de apoyo politico, dicho trinomio ha influido también
en la formulacién de sus politicas publicas. Finalmente, el ciudadano actaa
como un actor politico racional que busca también maximizar la utilidad
derivada de la accién gubernamental.

La competencia electoral y la consiguiente alternancia multinivel han
dado forma al incentivo para que politicos y partidos procuren las ofertas
politicas que se ajusten a las demandas de la ciudadania, empoderando lo
electoral como el elemento que guifa gran parte de las decisiones de politica
publica de los gobiernos. En este contexto, la utilizacién de los instrumen-
tos gubernamentales disponibles tiene un trasfondo politico que busca en
lo sucesivo evitar la alternancia.

La asignacion de bienes publicos se ha constituido en el instrumento
predilecto de los politicos para la permanencia partidista en el gobierno.
La provision de bienes publicos y privados —ambos de naturaleza pabli-
ca— se efectia con el fin de consolidar una base ciudadana de apoyo que
les asegure la rentabilidad electoral necesaria para permanecer en el poder.
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A partir de dicha asignacion, se establecen estrategias de provision dirigi-
das a atender demandas generales e intereses particulares de la poblacion.

En los niveles subnacionales de gobierno se ha erigido una sociedad
cada vez mas interesada en la definicién y solucién de los asuntos publi-
cos, toda vez que las acciones desde la localidad toman forma en la vida
comunitaria. La consolidacion de la competencia electoral ha influenciado
en el desempefio de los gobiernos locales, mejorando su gestion a través
de la busqueda de la eficiencia y la adopcion de enfoques tecnocraticos, asi
como en la atencién de las necesidades mas apremiantes de la ciudadania.
Agregando a lo anterior, los gobiernos locales se han constituido en ac-
tores relevantes de la politica intergubernamental y en aparatos publicos
con multiplicidad de funciones. Por estas razones, se ha instaurado al mu-
nicipio como el mejor laboratorio publico para descubrir la significancia y
rentabilidad politica de la asignacién de bienes publicos.

Una vez instalada la competencia electoral, las transferencias publicas se
posicionan como la estrategia general de todos los partidos gobernantes para
maximizar sus posibilidades de seguir en el poder local (Moreno, 2007; Fon-
seca ¢t al., 2012). Debido al aumento de la competencia politica y la alternan-
cia partidista, los ayuntamientos priorizan la inversién en obra publica y el
gasto publico se torna altamente politico, siendo un medio eficaz para que
las acciones de los gobiernos municipales sean mas visibles para la poblacién.

En suma, independientemente de su rentabilidad, en los ayuntamientos
promedio del pais se suelen asignar ambos tipos de bienes y, debido al he-
cho irrefutable de que la competencia electoral cada dfa gana mas terreno,
la mejor estrategia de asignacion para evitar la alternancia se basa en la ren-
tabilidad electoral que puedan brindar los bienes publicos. La democracia
ha fortalecido el voto ciudadano y, en retrospectiva, los ciudadanos toman
cada dia mas en cuenta las acciones gubernamentales a la hora de emitir
su sufragio, haciendo de esta obligacién civica un medio para castigar a las
malas administraciones municipales.

Por lo tanto, resulta mas determinante en la permanencia de los parti-
dos en el poder, un gobierno local que lleve a cabo una correcta gestién
publica asociada a la eficacia, cantidad y calidad con la que asigna los bie-
nes y servicios de beneficio publico, que aquellos que dirijan sus recursos
de manera excluyente para beneficio directo de ciudadanos o grupos po-
liticos afines.
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1. Introduccion

Desde su independencia América Latina ha tenido periodos de creci-
miento econémico que, la mayorfa de las veces, han terminado en crisis y
prolongados periodos de estancamiento. Se ha realizado una importante
cantidad de investigacién para determinar cuales son los factores princi-
pales que se encuentran detras del crecimiento econémico. Constructos
como la gobernanza y el capital social han sido estudiados empiricamente,
por lo general, de manera independiente para conocer su impacto en el
crecimiento econémico de diversos pafses o regiones. Por gobernanza,
de acuerdo con Kauffmann, Kraay y Mastruzzi (2007; 2010), se entiende
la manera en que se ejerce la autoridad en un pafs, los gobernantes son
elegidos y vigilados, su capacidad para formular e implementar politicas
publicas, el respeto a los derechos de los ciudadanos. Por capital social,
y en coincidencia con lo expuesto por Bourdieu (1986; 2000), Coleman
(1987; 1988 y 1990) y Putnam (2000), se entiende el grado de interaccion,
apego, cooperacion que existe y la confianza que los ciudadanos tienen en
sus instituciones publicas y politicas.

Diversos investigadores han prestado atencion a estas variables consi-
derando que inciden sobre el comportamiento de los agentes econémicos
y el crecimiento. En el caso de la gobernanza, North (1991) y Acemoglu,
Johnson y Robinson (2001) concluyen que las instituciones tienen un im-
pacto negativo en el crecimiento econémico. Por su parte, Ndulu y O’-
Connell (1999), Galindo (2009), Gani (2011), Dzhumashev (2014), Kwon
y Kim (2014), entre otros, sefialan que la gobernanza presenta impactos
diferenciados sobre el crecimiento econémico. Aghion (2006) concluye
que las instituciones o politicas publicas afectan de manera distinta al cre-
cimiento de la productividad. Por su parte, Eicher ez a/, (2006) sefiala que
las instituciones cuentan mas para el desarrollo en paises con escaso capi-
tal humano. Y Adam y Filippaios (2007) muestran el impacto que tienen
las libertades politicas sobre la inversion extranjera.

Por lo que corresponde al capital social, Putnam (1993), Knack y Kee-
fer (1995), Woolcock (2007), Dasgupta y Serageldin (2000), Groostaer y
Bastelaer (2002) y Sabatini (2007). Demuestran que el capital social es un
determinante del crecimiento econémico en la medida en que la acumu-
lacién de vinculos sociales, voluntarios y reciprocos contribuye a obtener
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fines sociales y producen efectos de mediano y largo plazo en el desarro-
llo de la economia. Investigaciones realizadas en diversos paises sefialan
que el capital social es un determinante del crecimiento econémico, en la
medida en que la acumulacién de vinculos sociales, voluntarios y recipro-
cos, contribuyen a obtener fines sociales y a producir efectos a mediano
y largo plazo en la economia (Putnam ez a/., 1993; Knack y Keefer, 1997,
Woolcock, 1998; Dasgupta y Seralgin, 2000; Grootart y Bastelaer, 2002; y
Sabatini, 2007).

Los objetivos de este trabajo son evaluar el impacto que tienen la go-
bernanza y el capital social en la formacién bruta de capital en 16 pafses
de América Latina para el periodo 1996-2018, contribuir al debate sobre
el impacto que generan estos constructos en el crecimiento econémico,
ofrecer elementos de reflexion y analisis para proponer su incorporacion
en las politicas publicas. La principal limitaciéon de este estudio empirico
son las pocas medidas consistentes de la calidad de las instituciones y de la
gobernanza (Kurtz y Sherank, 2007; Bevir, 2011; Norris 2011).

En la literatura existen pocos estudios que vinculen a la formacién bru-
ta de capital con la gobernanza o el capital social. Por lo anterior, este tra-
bajo contribuye a la literatura empirica existente al analizar el impacto de
las tres dimensiones politica, econémica e institucional de la gobernanza y
dos de las dimensiones relativas a la confianza y al apego a las normas del
capital social en la formacién bruta de capital, componente fundamental
de la inversién productiva, la cual esta vinculada con el crecimiento eco-
némico. Asimismo, la importancia de esta investigacion radica en que son
pocos los estudios de corte cuantitativo cuyo propoésito sea medir el im-
pacto de la gobernanza, la cual ha sido vista como débil en Latinoamérica
(Przeworski y Curvale, 2000), asi como del capital social en el crecimiento
econémico, el cual ha sido estudiado de manera focalizada en algunas zo-
nas de América Latina.

En este trabajo se aplica la metodologia de datos en panel, la cual per-
mite analizar dos aspectos relevantes que forma parte de la heterogeneidad
no observable como son los efectos individuales especificos, que afectan
de manera desigual a las variables de estudio contempladas en la muestra,
que son invariables en el tiempo y que afectan directamente a las decisio-
nes que se tomen. Y los efectos temporales que afectan por igual a todas
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las variables objeto de estudio. Por lo anterior, esta técnica permite aplicar
pruebas de hipétesis para confirmar o rechazar la heterogeneidad y como
capturarla.

El documento se divide en cuatro secciones. La primera seccién pre-
senta la introduccién a la gobernanza, capital social y la formaciéon bruta
de capital en América Latina. La segunda seccion presenta una revision de
la literatura de la gobernanza, el capital social y el crecimiento econémico.
La tercera seccion muestra la metodologia para el analisis cuantitativo, las
bases de datos y la estadistica descriptiva de los indicadores seleccionados.
La cuarta presenta los modelos econométricos y los resultados de dichas
especificaciones. La quinta seccion presenta las conclusiones de las esti-
maciones de la gobernanza, capital social relativo a la confianza y al apego
a las normas y la formacién bruta de capital.

2. Marco teorico de referencia

En esta seccion se presentan las discusiones tedricas y los estudios empi-
ricos que analizan la relacién entre gobernanza, capital social y crecimien-
to econémico. Los enfoques tedricos consideran la vision de la escuela
neoinstitucionalista, que considera que el comportamiento de los agentes
que integran una sociedad explica su desempefio econémico.

2.1 Gobernanza y crecimiento econémico

De acuerdo con Rodrik, Subramanian y Trebbi (2002) son tres escuelas de
pensamiento que explican el crecimiento econémico: 1) la que asigna un
papel significativo a los recursos naturales y el clima; 2) la que se basa en el
comercio; v, 3) la que se fundamenta en las instituciones.

Dentro de esta ultima escuela de pensamiento, North (1990) establece
que existe una relacién importante entre gobernanza e instituciones, de
tal manera que existe una buena gobernanza cuando el pais presenta un
conjunto adecuado de instituciones que inciden sobre la actividad econé-
mica. De acuerdo con Galindo (2009), es indispensable considerar que el
desempefio del gobierno influye sobre las diferentes politicas que tienen a
su disposicion tales como la politica fiscal y la monetaria.
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North (1993), Ayala (2002) y Rodrik ez al., (2002) coinciden en sefialar
que los derechos de propiedad y el estado de derecho en una sociedad y
su conducciéon permiten alcanzar un comportamiento econémico desea-
ble. La gobernanza contempla factores y/o atributos que la convierten
en un fin en si misma: transparencia, efectividad institucional, estado de
derecho, ausencia de violencia y participacion civica (Rodrik, 2008), son
factores relacionados con el establecimiento de condiciones sostenidas de
desarrollo (véase Knack, 2003; Feng, 2003). Algunos autores asumen que
la gobernanza es un prerrequisito para incrementar los niveles de vida de
la poblaciéon de una manera sostenida (Dellepiane-Avellaneda, 2010).

2.2 Estudios empiricos sobre la gobernanza y crecimiento
econdémico

Entre los estudios que analizan las relaciones entre la gobernanza y el cre-
cimiento econémico, se encuentran los de Knack y Keefer (1995), Mauro
(1995) y Alesina (1997), los cuales fueron pioneros en evaluar las relacio-
nes mencionadas centrandose en el papel de las instituciones y los dere-
chos de propiedad. Consideraron que la gobernanza era un fenémeno
multidimensional y que su analisis podia desvincularse de los regimenes
politicos. Ndulu y O’Connell (1999), evaltan como la violencia y el riesgo
se vinculan con el crecimiento econémico.

Rodrik ef al., (2002) presentan un modelo econométrico con datos de
ochenta paises que muestra que la proteccion brindada a los derechos de
propiedad y la solidez del Estado de derecho impactan positiva y significa-
tivamente el nivel del ingreso. Por su parte, Rivera-Batiz (2002) analiza las
relaciones entre la democracia, la gobernanza y el crecimiento econémico.
Este estudio es relevante pues complementan otros estudios sobre el cre-
cimiento econémico. Particularmente, los estudios que enfatizan el papel
de los derechos politicos y las libertades civiles (Grier y Tullock, 1989), y
la democracia y los conflictos sociales (Keefer y Knack, 2002).

Przeworski y Curvale (2006) analizan la manera en que las instituciones
y los acontecimientos politicos son responsables de las diferencias eco-
némicas entre América Latina y los Estados Unidos, llegando a concluir
que las instituciones son la principal causa del desarrollo econémico. Por
su parte, Gani (2011) muestra que la estabilidad politica y la eficacia gu-
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bernamental se encuentran correlacionadas significativa y positivamente
con el crecimiento econémico. Y que los indicadores de voz y rendicién
de cuentas, asi como el control de la corrupciéon estan correlacionados
significativa y negativamente.

Ndulu y O Connell, (1999) argumentan que Sudafrica ha tendido a de-
sarrollarse tras las transformaciones democratica e institucional ocurridas
en este pafs. Ram y Kaur (2013) revierten la direccion de dicha causalidad
con base en la experiencia de la India. Sin embargo, Gani (2011), Dzhu-
mashev (2014) y Kwon y Kim (2014) no comparten esta opinion. Sus
resultados muestran que la gobernanza tiene impactos diferenciados so-
bre el desempeno econémico. Particularmente, Dzhumashev (2014) halla
que la corrupciéon puede promover el crecimiento en economias en vias
de desarrollo. Mas atn, Kwon y Kim (2014) concluyen que promover la
gobernanza no debiera ser una prioridad de los paises mas pobres.

La mediciéon de la gobernanza causa controversias, por lo que esta
investigaciéon considera que la gobernanza tiene una naturaleza multidi-
mensional y que pudieran no existir relaciones lineales, y que una primera
evaluacién debiera enfocarse en los “hechos estilizados” de las relaciones
entre la gobernanza y el crecimiento.

2.3 Capital social y crecimiento econémico

El capital social ha adquirido relevancia en el debate académico y en la
politica en los ultimos afios. Para Putnam (1993) existen tres elementos la
confianza — reciprocidad, normas de reciprocidad y la reciprocidad gene-
ralizada que facilitan los intercambios y estimulan la posibilidad de que los
individuos cooperen entre si para beneficio comun. Al igual que Putnam,
Fukuyama (1995) relaciona los conceptos de cooperacion, confianza y
asociacion con la economia. Woolcook y Narayan (2000) establecen una
cuarta dimension del capital social, las normas o redes institucionales, es-
tableciendo que la capacidad de los grupos sociales de movilizarse por
intereses colectivos depende de la calidad de las instituciones formales con
las cuales funcionan (North, 1990).

Pantoja (2000) establece una definicion de capital social que considera
a las distintas formas de relacion entre la sociedad, las normas sociales y
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valores con el marco institucional (Estado). Por su parte, Grootaert y van
Bastelaer (2001) indican que el capital social de una sociedad incluye las
instituciones, las relaciones, las actitudes y valores que rigen las interaccio-
nes entre personas y que contribuyen al crecimiento econémico y social.

2.4 Estudios empiricos sobre capital social y el crecimiento
econdémico

Los estudios empiricos de un solo pais o regioén consideran al capital so-
cial relativo a la pertenencia a grupos y con la confianza. Putnam (1993)
presenta un estudio con las diferencias en el funcionamiento de gobiernos
locales entre las regiones norte y sur de Italia, a pesar de que poseen la mis-
ma estructura e igualdad de recursos financieros y legales. Esa diferencia
se explica por “las caracteristicas de la organizacion social tales como la
confianza, las normas y las redes que pueden mejorar la eficiencia social
facilitando acciones coordinadas” (Putnam, 1993).

Knack y Keefer (1997) determinan que la confianza y la cooperacion
civica son asociadas con desarrollos econdomicos mas fuertes; las activida-
des de asociaciéon no estan correlacionadas con el desarrollo econémico
—contrario a los resultados que Putman observo en las regiones italia-
nas—, y la confianza y las normas civicas de cooperacién son mas fuertes
en paises con instituciones que protegen la propiedad y los derechos con-
tractuales, asf como en pafses que estain menos polarizados a lo largo de las
clases sociales y grupos étnicos.

En un estudio posterior, Helliwell y Putnam (1999) afirman que algunas
regiones de Italia han sido capaces de mantener altos sus niveles de Produc-
to Interno Bruto (PIB) en virtud de una mayor dotacién de capital social.
En este sentido, Whiteley (2000) establece que la confianza interpersonal
es un factor importante para explicar las variaciones nacionales en el cre-
cimiento econémico de diversos paises, independientemente del hecho de
estar frente a un pais con gobiernos democraticos y economias de mercado.

Berggren, Elinder y Jordahl (2008) investigan si los resultados previos
sobre la relacién de confianza y crecimiento econdémico para el periodo
1970-1992 tienen los mismos efectos para la década de 1990. Una de sus
conclusiones es que la confianza puede estar relacionada con otras varia-
bles clasicas con el crecimiento econdémico.
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3. Materiales y métodos
A continuacion, se presentan las definiciones para este trabajo, las bases de
datos y la estadistica descriptiva de las variables gobernanza, capital social

y econoémicas.

3.1 Gobernanza. Definicion, variables y bases de datos

Tabla 1. Variables de gobernanza.

Variable Definicion

Libertades civiles | Miden la libertad de expresion y creencias, derechos de asociacion
LO) y organizacion, estado de derecho y derechos humanos, autono-
mia personal, derechos individuales y econémicos y la indepen-
dencia del poder judicial.

Derechos politicos [ Miden el grado de libertad en el proceso electoral, el pluralismo
(DP) politico y la participacién y funcionamiento del gobierno.

Voz y rendicién de | Mide las percepciones de los ciudadanos de un pais sobre su par-
cuentas (VRC) ticipacion en la seleccién de gobierno, en la libertad de expresion,
de asociacién y la libertad de los medios de comunicacion.

Estabilidad politica | Mide las percepciones de la probabilidad de inestabilidad politica
y ausencia de vio- y/o violencia por motivos politicos, incluido el
lencia (EPAV) terrotismo.

Fuente: Elaboracién propia con base en Cepalstat — CEPAL y Aggregate Governance
Indicator — World Bank.

Este trabajo define a la gobernanza, siguiendo la propuesta de Kauffmann,
Kraay y Mastruzzi (2007; 2010), como la manera en que se ejerce la autori-
dad en un pafs, incluyendo la manera en que los gobernantes son elegidos,
vigilados a través del proceso de rendicion de cuentas, su capacidad para for-
mular e instrumentar politicas publicas, asi como el respeto a los ciudadanos
y a las instituciones que regulan sus interacciones.

Por esta razon, se asume que los factores politicos, econémicos e
institucionales que inciden en la gobernabilidad de los paises se pueden
agrupar en seis componentes, cada uno integrado por un conjunto de
indicadores y variables que permiten medir el estado y las caracteristicas
del ejercicio de la autoridad en un pais. Estos componentes son: 1) Voz
y rendiciéon de cuentas; 2) Estabilidad politica y ausencia de violencia; 3)
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Efectividad gubernamental; 4) Calidad regulatoria; 5) Estado de derecho;
y 6) Control de la corrupcion.

Enla Tabla 1, se presentan las variables de gobernanza, las cuales se ajusta-
ron a una escala de cero a 100 para facilitar su interpretacion. De esta manera,
valores altos de estos indicadores significan niveles altos de gobernanza.

3.2 Capital social. Definicion, variables y bases de datos
De acuerdo con las propuestas de Bordieu (1986; 2000), Coleman (1987; 1988
y 1990) y Putnam (2000), este trabajo define al capital social como el grado de

interaccion, confianza y cooperacién mutua que existe entre los individuos de
una sociedad, asi como el apego a las normas que tienen los individuos.

Tabla 2. Variables de capital social.

Variable I Definicién

Relativas a la confianza

Confianza interpersonal (CI) Muestra el grado en que las personas consideran

que pueden confiar en la mayorfa de las personas.

Percepcién de corrupcion (PC) Mide el grado de corrupcién que se percibe
como existente entre los funciénarios del sector

publico, asi como de los politicos

Poblacién que declara confiar | Mide la cantidad de poblacién que declara que se

en la mayoria de las personas
(PCP)

Confianza en las instituciones

politicas y del Estado (CIPE)

puede confiar en la mayorfa de las personas de 18
afios y mas.

Muestra el grado de confianza que la poblacién
tiene en las instituciones politicas y del Estado.

Relativas a las normas

Confianza en el poder judicial | Mide la percepcién sobre la confianza que tiene

(CPJ) una persona en el poder judicial de su pais.
Confianza en los partidos politi- | Mide la percepcién sobre la confianza que tiene
cos (CPP) una persona en los partidos politicos de su pafs.

Indice de democracia (ID)

Muestra el porcentaje de personas que creen que
la democracia es la mejor forma de gobierno.

Estado de derecho (ED)

Muestra hasta qué punto los agentes confian y
respetan las reglas de la sociedad.

Fuente: Elaboracién propia con base en Cepalstat — CEPAL, Aggregate Governance
Indicator — World Bank y Latinobarémetro.
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El grupo de variables de capital social se encuentran en la Tabla 2, las
cuales se ajustaron estadisticamente para facilitar su interpretacion, a una
escala de cero a 100 Donde los valotes altos corresponden a niveles
altos de capital social.

3.3 Econdémicas. Variables y bases de datos

En la Tabla 3 se presentan el grupo de variables econémicas. Estos indi-
cadores se interpretan como proporcion del PIB, excepto el dltimo que
se interpreta en puntos porcentuales. Adicionalmente se consideran tres
variables dummy (VD) binarias. La primera para la crisis derivada de las
hipotecas de alto riego 2008 — 2009 y su impacto a corto plazo, que toma
el valor 1 para los afios 2008 - 2009 y 0 para el resto de la serie. La segunda
para crisis 2008-2009 y su impacto a largo plazo, que toma el valor 1 para
los afios 2008 - 2015 y 0 para el resto de la serie. Y la tercera para el periodo
post crisis de 2008-2009, que toma un valor 1 para los afios 2009 — 2018.

7 La variable Estado de detrecho originalmente presenta una escala de -2.5 a +2.5. Las
series de las variables Poblacién que declara confiar en la mayorfa de las personas y
Confianza en las instituciones politicas y del Estado se completaron mediante un pro-
medio de los dltimos tres afios.
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Tabla 3. Variables econdmicas.

Variable Definicién

Formacion bruta | Es la medicién de los aumentos o disminuciones del valor de los acti-
de capital (FBC) | vos fijos adquiridos o producidos por el sector publico y el privado de
un pafs durante un periodo de tiempo.

Su importancia radica en que la formacién bruta de capital fijo es
considerada como uno de los componentes principales de la inversién.
Por lo que debe considerarse para la estimacién del PIB.

Ingresos tributa- | Son las transferencias obligatorias al gobierno central para fines publi-
rios (IT) cos excepto multas, sanciones y la mayorfa de las contribuciones a la
seguridad social.

Gasto guberna- | Son todos los gastos corrientes del gobierno para la compra de bienes

mental (G) y servicios.
Comercio exte- | Esla suma de las exportaciones e importaciones de mercadetfas divi-
rior (CE) dida por el valor del PIB en délares de los Estados Unidos, a precios
corrientes.
Tasa de intet- Es un término utilizado en economia y comercio internacional para
cambio comercial | medir la evolucion relativa de los precios de las exportaciones y de las
(TIC) importaciones de un pafs.

Fuente: Elaboracién propia con base en Cepalstat — CEPAL, The Global Economy y Ag-
gregate Governance Indicator — World Bank.

La base de datos se compone de un panel de 368 observaciones con una
periodicidad anual, correspondientes al periodo 1996-2018. Este panel
contiene datos comparables y consistentes para Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay.

3.4 Analisis estadistico de las variables

Con la finalidad de conocer el impacto que tuvo la crisis financiera 2008-
09, se presenta un analisis estadistico descriptivo (Tabla 4) para los indica-
dores de gobernanza, capital social relativo a la confianza, las instituciones
y econdmicas para el periodo anterior a la crisis financiera 1996 — 2007 v,
un analisis para el periodo posterior a este evento 2008 — 2018 (Tabla 5).
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Tabla 4. Estadistica descriptiva indicadores de gobernanza, capital social y econémicos
para el periodo 1996 — 2007.

Indicador Media | Desviacion | Maximo | Minimo
estandar
Variables de gobernanza
Libertades civiles 60.43 11.99 85.71 42.86
Derechos politicos 66.12 14.46 85.71 28.57
Voz y rendicién de cuentas 53.77 9.59 75.85 37.23
Estabilidad politica y ausencia de 44.53 14.00 71.83 2.51
violencia
Variables de capital social relativas a
la confianza
Confianza interpersonal 18.32 7.91 43.00 2.00
Percepcion de corrupeion 34.49 13.80 75.00 10.00
Poblacién que declara confiaren el | 18.95 8.19 44.00 2.00
resto de la gente
Confianza en las instituciones politi- [ 33.49 12.79 72.00 7.00
cas y del Estado
Variables de capital social relativas a
las instituciones
Confianza en el poder judicial 6.69 4.98 24.24 0.00
Confianza en los partidos politicos 3.59 2.48 18.00 0.00
Indice de democracia 52.45 17.67 86.00 0.00
Estado de derecho 44.53 14.00 71.83 2.51
Variables econémicas
Ingresos tributarios 12.27 3.01 20.18 5.55
Gasto gubernamental 12.45 3.24 22.16 5.00
Comercio exterior 62.48 32.72 165.34 15.64
Tasa de intercambio comercial 91.33 25.36 212.30 42.10

Fuente: Elaboracion propia con base en Cepalstat — CEPAL y Aggregate Governance
Indicator — World Bank.
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Derivado del analisis estadistico descriptivo de los indicadores de gober-

nanza, capital social relativo a la confianza y a las instituciones y econo-

micos, correspondientes a los periodos 1996 - 2007 y 2008 - 2018, los
principales hallazgos son:

1) Las variables de gobernanza, Libertades civiles, Voz y rendicién de
cuentas, Estabilidad politica y ausencia de violencia muestran ligeros
incrementos de sus valores medios. Y las variables Libertades civiles
y Derechos politicos incrementan sus valores maximos en el periodo
2008 - 2018.

2) Las variables de capital social relativas a la confianza, Percepcion de co-
rrupcién y Confianza en las instituciones politicas y del Estado mues-
tran ligeros incremento de sus valores medios. Mientras que las varia-
bles Confianza interpersonal y Poblaciéon que declara confiar en el resto
de la gente muestran decrementos en su media. En todos los casos, los
valores maximos disminuyen en el periodo posterior a la crisis econo-
mica 2008-2009.

3) Todas las variables de capital social relativas a las instituciones, Con-
fianza interpersonal, Percepcion de corrupcion, Poblacion que declara
confiar en el resto de la gente y Confianza en las instituciones politicas
y del Estado muestran decrementos en sus valores medios y en los va-
lores maximos observados en el periodo 2008-2018.

4) Todas las variables econémicas, excepto la tasa de intercambio comer-
cial aumentan en sus valores medios y en sus valores minimos en el
periodo posterior a la crisis econémica 2008-2009.
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Tabla 5. Estadistica descriptiva indicadores de gobernanza, capital social y economia
para el periodo 2008 — 2018.

Indicador Media Des- Mixi- | Mini-
viacion mo mo
estandar

Variables de gobernanza

Libertades civiles 63.10 15.45 92.09 42.44
Derechos politicos 66.01 15.71 93.84 28.57
Voz y rendicién de cuentas 54.15 10.43 74.25 28.34

Estabilidad politica y ausencia de violencia | 45.84 11.44 71.25 12.98

Variables de capital social relativas a la

confianza

Confianza interpersonal 17.69 5.56 34.00 3.30
Percepcion de corrupeion 37.82 14.02 74.00 20.00
Poblacién que declara confiar en el resto de | 18.62 5.53 36.00 3.00

la gente
Confianza en las instituciones politicas y del | 35.32 10.62 70.00 16.00

Estado

Variables de capital social relativas a las
instituciones
Confianza en el poder judicial 5.12 3.01 19.19 0.00
Confianza en los partidos politicos 3.00 1.89 10.00 0.00
Indice de democracia 53.66 11.83 81.00 14.00
Estado de derecho 44.30 12.08 72.59 12.98
Variables econémicas

Ingresos tributarios 14.23 3.21 22.11 8.07
Gasto gubernamental 13.97 2.65 20.38 7.20
Comercio extetior 65.11 29.78 166.70 | 22.11
Tasa de intercambio comercial 90.45 17.54 134.90 49.58

Fuente: Elaboracién propia con base en Cepalstat — CEPAL y Aggregate Governance
Indicator — World Bank.
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3.5 Modelos econométricos

Metodolégicamente, las relaciones entre la gobernanza, el capital social
y la formacién bruta de capital se evalian usando modelos de regresion
datos agrupados y con efectos fijos (Ordinary Least-Squares, OLS) y con
efectos aleatorios (Generalized Least-Squares, GLS). La validez de las espe-
cificaciones de efectos fijos y aleatorios se evalua mediante la prueba de
Hausman (1978), que determina si las diferencias son sistematicas y signi-
ficativas entre dos estimaciones, conocer si un estimador es consistente y
determinar si una variable es o no relevante.

El analisis econométrico se basa en los siguientes supuestos: 1) las rela-
ciones entre la gobernanza, el capital social y la formacion bruta de capital
son lineales; 2) las estimaciones se agrupan considerando las variables de
gobernanza y de capital social desagregadas. El uso de modelos estaticos
para paneles de datos tiene como limitacién metodologica que los residua-
les de las regresiones pueden no ser normales.

Los modelos utilizados permiten: 1) tomar en cuenta la heterogeneidad
de las variables analizadas; 2) combinar las propiedades de los datos en series
de tiempo y de corte transversal para efectos de estimacion econométrica;
3) aprovechar al maximo la informacién disponible; 4) revelar dinamicas de
cambio y efectos dificiles de detectar cuando solo se usan datos de corte trans-
versal o en series de tiempo; y 5) estudiar comportamientos complejos.

3.6 Las especificaciones del modelo empirico

El modelo empirico considera dos conjuntos de datos panel. El primer
conjunto considera a todas las variables de gobernanza y capital social
relativas a la confianza y a las instituciones. Y, el segundo corresponde a
las variables seleccionadas de gobernanza y de capital social relativas a la
confianza y a las instituciones.

4. Resultados y discusion

En este apartado se presentan los resultados del modelo econométrico y
los dos conjuntos de datos panel descritos anteriormente.
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Tabla 6. Principales resultados del primer modelo econométrico para las estima-

ciones de la formacién bruta de capital con variables de gobernanza y capital social.

Variable Efectos Aleatorios
Fijos
Formacioén bruta de capital (-1) 0.5079 *#* 0.6287 **
(0.0000) (0.0000)
Ingresos tributarios 0.2708 *** 0.1139
(0.0040) (0.15406)
Gasto gubernamental -0.5478 ¥ -0.3801 ***
(0.0000) (0.0000)
Comercio exterior 0.0781 *** 0.0514 ***
(0.0000) (0.0000)
Tasa de intercambio comercial -6.7289 ¥ -3.8379 Hokx
(0.0000) (0.0000)
Libertades civiles 0.0426 ** 0.0112
(0.0325) (0.5112)
Derechos politicos 0.0270 * 0.0126
(0.0919) (0.4590)
Voz y rendicién de cuentas -0.0066 0.0707 *
(0.8861) (0.10006)
Estabilidad politica y ausencia de violencia 0.0261 -0.0359
(0.5144) (0.3789)
Confianza interpersonal -0.0853 -0.0773
(0.2808) (0.3804)
Percepcion de corrupeion 0.0203 -0.0111
(0.3725) (0.6052)
Poblacién que declara confiar en el resto de la 0.0869 0.0595
gente
(0.26406) (0.4902)
Confianza en las instituciones politicas y del 0.0245 0.0307 *
Estado
(0.1384) (0.0854)
Confianza en el Poder Judicial 0.0280 -0.0125
(0.6092) (0.82806)
Confianza en los partidos politicos -0.0121 0.0082
(0.9068) (0.9423)
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Indice de democracia 0.0123 0.0188
(0.3853) (0.2160)
Estado de derecho -0.0389 -0.0272
(0.2470) (0.4599)
VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a -0.9554 ** -1.3055 #**
corto plazo
(0.0302) (0.0066)
VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a -0.9393 ** -1.3555 otk
largo plazo
(0.0288) (0.0044)
VD post Crisis 2008 — 2009 0.8483 *xk 1.0559 ok
(0.0104) (0.0017)
Intercepto 9.3504 *** 7.7260 *x*
(0.0072) (0.0035)
Varianza 0.9063 0.6957
Varianza ajustada 0.8959 0.6771
Error estandar del coeficiente de regresion 1.8604 2.0115
SSR 1083.372 1327.155
Log Likehood -092.8765
AIC 41769
Estadistico Durbin-Watson 1.7030 1.7860
Media de la variable dependiente 21.8807 8.3019
Desviacion estandar de la variable dependiente 5.7665 3.5559
Prueba de Hausman (Nivel de significancia) 1.0000

Numero de observaciones del modelo con datos de referencia: 349.
Niveles de significatividad: (*) 10 %, (**) 5 %, (***) 1 %.
Los valores en paréntesis son probabilidades p-value.
Fuente: Elaboracion propia.
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4.1 Resultados de la primera especificacion econométrica

Los resultados de la primera especificaciéon econométrica para medir las
relaciones de la gobernanza y del capital social con la formacién bruta de
capital, con un nivel de significancia de 0.10, se encuentran en la Tabla 5.

Regresion con efectos fijos

La estimacién econométrica con efectos fijos sefala que las variables sig-
nificativas para la estimacion de la Tasa de formacién bruta de capital son:
Libertades civiles, Derechos politicos, Ingresos tributarios, Gasto guber-
namental, Comercio exterior, Tasa de intercambio comercial, VD para la
crisis 2008-2009 y su impacto a corto plazo, VD para la crisis 2008-2009 y
su impacto a largo plazo, asi como la VD post crisis 2008-2009.

Regresion con efectos aleatorios

La estimaciéon econométrica con efectos aleatorios muestra que las va-
riables significativas para la estimacion de la Tasa de formacién bruta de
capital son: Voz y rendiciéon de cuentas, Confianza en las instituciones
politicas y del estado, Gasto gubernamental, Comercio exterior, Tasa de
intercambio comercial, VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a corto
plazo, VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a largo plazo, asi como la
VD post crisis 2008-2009.

4.2 Resultados de la segunda especificacion econométrica

Los resultados de la segunda especificacion econométrica para medir las
relaciones de las variables de gobernanza y del capital social seleccionadas,
con un nivel de significancia de 0.10, con la formacién bruta de capital se
encuentran en la Tabla 7.
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Tabla 7. Principales resultados del segundo modelo econométrico para las estimaciones de
la formacion bruta de capital con variables de gobernanza y capital social seleccionadas.

Variable Eli;cot;)s Aleatorios

Formacion bruta de capital (-1) 0.5104 ***< | 0.6458 ***
(0.0000) (0.0000)
Ingresos tributarios 0.2608 *** 0.1020
(0.0044) (0.1826)

Gasto gubernamental -0.5524 *#% | -0.3741 #F*
(0.0000) (0.0000)

Comercio exterior 0.0780 *** | 0.0494 ***
(0.0000) (0.0000)

Tasa de intercambio comercial -0.7321 ¥+ | -3.5884 *F*
(0.0000) (0.0000)
Libertades civiles 0.0384 ** 0.0031
(0.0472) (0.8415)
Derechos politicos 0.0278 * 0.0128
(0.0804) (0.4522)
Voz y rendicién de cuentas -0.0088 0.0811 *
(0.8464) (0.5250)
Estabilidad politica y ausencia de violencia 0.0280 -0.0415
(0.4799) (0.3050)
Confianza interpersonal -0.0786 -0.0626
(0.3126) (0.4745)
Percepciéon de corrupcion 0.0210 -0.1390
(0.3547) (0.5160)
Poblacién que declara confiar en el resto de la gente 0.0788 0.0464
(0.3053) (0.5891)

Confianza en las instituciones politicas y del Estado 0.0299 ** 0.0335 ***
(0.0258) (0.0218)
Estado de derecho -0.0384 -0.0213
(0.2461) (0.5605)

VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a corto plazo | -0.9963 *** | -1.3580 ***
(0.0226) (0.0048)
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Efectos

Variable e Aleatorios
VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a largo plazo | -0.9025** | -1.3153 #¥*
(0.0324) (0.0054)
VD post crisis 2008 — 2009 0.8124 *x | 10623 **+*
(0.0126) (0.0010)
Intercepto 10.3585 8.2047 *x*
(0.0016) (0.0007)
Varianza 0.9060 0.7027
Varianza ajustada 0.8965 0.6875
Error estandar del coeficiente de regresion 1.8544 2.0262
SSR 1086.673 1359.038
Log Likehood -693.4073
AIC 4.1627
Estadistico Durbin-Watson 1.6996 1.8031
Media de la variable dependiente 21.8807 8.9978
Desviacion estandar de la variable dependiente 5.7665 3.6422
Prueba de Hausman (Nivel de significancia) 1.0000

Numero de observaciones del modelo con datos de referencia: 349.

Niveles de significatividad: (¥) 10 %, (%) 5 %, (¥%%) 1 %,

Los valores en paréntesis son probabilidades p-value.

Fuente: Elaboracion propia.

Regresion con efectos fijos

La estimacién econométrica con efectos fijos muestra que las variables
significativas para la estimacion de la Tasa de formacién bruta de capital
son: Libertades civiles, Derechos politicos, Confianza en las instituciones
politicas y del Estado, VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a corto
plazo, VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a largo plazo, asi como la

VD post crisis 2008-2009.
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Regresion con efectos aleatorios

La estimacién econométrica con efectos aleatorio sefiala que las variables
significativas para la estimacion de la tasa de formacion bruta de capital
son: voz y rendicion de cuentas, confianza en las instituciones politicas y
del estado, VD para la crisis 2008-2009 y su impacto a corto plazo, VD
para la crisis 2008-2009 y su impacto a largo plazo, asi como la VD post
crisis 2008-2009.

5. Conclusiones

Los resultados de la segunda estimacion con efectos fijos sugieren que las
variables de gobernanza, Libertades civiles y Derechos politicos; y la varia-
ble de capital, Confianza en las instituciones politicas y del Estado, tienen
una relacion inversa con la formaciéon bruta de capital. Aparentemente,
esto significa que considerando datos simultaneos de América Latina en el
periodo 1996-2018, dichas variables impactan negativamente a la forma-
ci6n bruta de capital y, por tanto, al crecimiento econémico.

Para la gobernanza, esto contradice lo expuesto por North (1993) y
Ayala (2002) quienes establecen que el estado de derecho de una sociedad
permite un comportamiento econémico deseable; con Rodrik ez a/., (2002)
quien concluye que la solidez del estado de derecho impacta positivamente
el nivel del ingreso; con Delleapiane- Avellaneda (2010) quienes asumen
que la gobernanza es un prerrequisito para incrementar los niveles de vida
de la poblacion; y, por ultimo, con Przeworski y Curvale (2006) quienes se-
fialan que las instituciones son la principal causa del desarrollo econémico.

Por lo que hace al capital social, los resultados de este trabajo con-
tradicen lo expuesto por Knack y Keefer (1997), quienes senalan que la
confianza esta asociada con desarrollos econémicos fuertes; con Helliwell
y Putnam (1999) quienes afirman que una mayor dotacién de capital social
permite mantener altos niveles de PIB.

Lo anterior confirma que un incremento en la gobernanza a través de
mayor libertad de expresion, asociacion, organizacion, derechos humanos,
del poder judicial, de los procesos electorales; asi como el capital social
medido a través de un mayor grado de confianza de la poblacién en las
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instituciones politicas y del estado impacta negativamente a la formacién
bruta de capital y, por ende, al crecimiento econémico en Latinoamérica
en el periodo 1996-2018.

Al comparar los resultados del analisis estadistico con la segunda espe-
cificacion econométrica es posible observar las coincidencias entre ambos.
Esto es que las variables de gobernanza, Libertades civiles, incrementan
sus valores y Derechos politicos y la variable de capital social, Confianza
en las instituciones politicas y del Estado incrementan sus valores maxi-
mos en el periodo 2008-2018.

Las lineas de investigacion a futuro son contar una definicion e indica-
dores universalmente aceptados para la gobernanza y el capital social; y la
formulacién de indicadores de capital social en su vertiente de asociacio-
nismo y medir el impacto que estos tienen en el crecimiento econémico.
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1. Introduccion

El objetivo de este trabajo es mostrar diferentes hechos sobre la desigual-
dad en México y que cualquier teorfa que busque explicar la dinamica de la
distribucion y la desigualdad deberia de poder explicar. Para ello analizamos
la desigualdad enfocandonos en distintas dimensiones de ingreso y en la
riqueza que estan fuertemente relacionadas entre si pero que reflejan proce-
sos diferentes. En este estudio analizamos la desigualdad en los ingresos por
trabajo asalario subordinado, en los ingresos por negocios y autoempleo, en
el ingreso monetario que incluye las diferentes fuentes de ingreso ademas de
las transferencias a los hogares, y por ultimo en la riqueza.

La unidad de analisis que consideramos son los hogares, por lo cual, la
informacion presentada tiene como base el agregado a este nivel. Nuestro
analisis utiliza la informacién de la Encuesta Nacional de Ingreso Gasto
de los Hogares en México 2018 (ENIGH), la cual es la dltima disponible
para México.

El trabajo que presentamos esta organizado en cuatro apartados. Ini-
cialmente presentamos una revision sobre los principales trabajos que se
han efectuado sobre la desigualdad el México, para situar la aportacion
que nuestro analisis provee a esta literatura. Posteriormente mostramos
la metodologia para la definiciéon y construccion de nuestras variables y
luego, en el siguiente apartado, desarrollamos el analisis de las variables a
partir de los estadisticos e indicadores de desigualdad. Finalmente, en la
ultima seccién recapitulamos los hechos que identificamos en relaciéon con
la desigualdad de los distintos componentes del ingreso y presentamos
nuestras conclusiones.

2. El Anadlisis de la Desigualdad en México

En gran medida la literatura dedicada a estudiar la desigualdad en Méxi-
co se ha enfocado en la descripciéon de su evolucion a través del tiempo,
sefialando los eventos y las condiciones que pudieran dar explicacion de
su comportamiento. Algunos otros estudios han buscado determinar la
relacién que la desigualdad guarda con ciertas variables macroeconémicas;
otros tantos identifican patrones regionales y geograficos de la desigual-
dad. En todos estos casos, dependiendo de los datos existentes, se utiliza
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alguna medida del ingreso de los hogares con la que se calcula una serie
temporal de indicadores de desigualdad para observar sus movimientos
durante un determinado periodo. La gran mayoria se basan en los datos
de las encuestas de ingreso gasto de los hogares y por lo general utilizan
el ingreso monetario total de los hogares, y algunos, cuando los datos lo
han permitido, han anadido medidas de ingreso no monetario (ver por
ejemplo Bouillon, Legovini, y Lustig (2003), Wodon, Briere, Siaens, y Yit-
zhak (2003), Székely (2005), Gasparini y Lustig (2011), Esquivel y Cruces
(2011), Campos-Vazquez, Esquivel, y Lustig (2012), Cortés (2012), As-
torga (2016), M de Navarrete (1960), Mann y Mann (1979), Borraz y Lo-
pez-Cérdova (2007), Michel y Cortez (2012), Aguilar-Retureta (2016), Rey
y Sastré Gutiérrez (2015), Esquivel (2015) y Campos, Chavez y Esquivel
(2016) y Ramirez y Valdez (2018)). Todos estos estudios se enfocan pri-
mordialmente en dar seguimiento de los indicadores de desigualdad como
una forma de dar cuenta de la distribucién del bienestar entre la sociedad
mexicana y sefialar la gran inequidad existente. Por supuesto que este no es
un problema serio no solo desde una perspectiva de justicia, sino también
como un fundamento para el buen funcionamiento de la sociedad y de su
desarrollo. Sin embargo, no se ha abordado un analisis de la desigualdad
del ingreso desde una perspectiva macroeconémica para entender el pro-
ceso de distributivo en la economia; las capacidades que las personas y las
familias tienen para generar su sustento en los mercados existentes, lo cual
finalmente determina la desigualdad en la economia. Es pues necesario
tener mayor claridad de lo que ocurre con los diferentes componentes
del ingreso de los hogares de acuerdo con su procedencia, asi como de la
riqueza que los hogares acumulan, y la relaciéon que tienen con variables
como la edad, los niveles de educacion y otras condiciones y caracteristicas
de quienes aportan el ingreso en los hogares. El analisis de las dispersio-
nes contemporaneas de las diferentes fuentes de ingreso y de la riqueza,
provee informacion indispensable para entender los mecanismos distribu-
tivos e identificar algunos factores que inciden en ellos. A partir de esta
identificaciéon podemos encontrar pautas para disefiar algunas soluciones
frente a la inequidad y la pobreza que aqueja al pafs.

Perspectivas como esta se han empleado para construir mejores teorfas
sobre el funcionamiento de las economias, que puedan explicar desde una
perspectiva macroeconémica el comportamiento de la distribuciéon de los
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distintos tipos de ingreso y de la riqueza, y a partir de las cuales se pueda
diseflar mejor politica econémica (ver por ejemplo Benhabibes af., (2017),
Benhabib y Bisin (2018), Castaneda e# a/., (2003), Huggett ez al., (2011),
Quadrini y Rios-Rull (2015)). Nuestro trabajo se desarrolla bajo ese mismo
espiritu y sigue en buena medida el trabajo de Quadrini y Rios-Rull (1997)
que realizan analizan analisis de corte transversal de diferentes dimensio-
nes del ingreso para el caso de Estados Unidos. En contraste con este
ultimo, en nuestro caso separamos una dimensiéon mas que es la referente
a los ingresos por autoempleo y negocios debido a que estas activida-
des estan ligadas fuertemente con el sector informal en el caso mexicano.
Uno de los muy pocos trabajos que siguen una linea similar para el caso
mexicano es el de Binelli y Attanasio (2010). A diferencia de la mayoria
de los trabajos existentes para el caso mexicano, estos autores desarrollan
un analisis de seccién cruzada sobre el ingreso, la riqueza, el consumo y
el empleo durante la década de los noventa, y estudian la distribuciéon de
dos dimensiones del ingreso, el ingreso laboral y el ingreso financiero. En
nuestro caso analizamos la desigualdad de diferentes componentes del in-
greso y la riqueza, para lo cual consideramos las diferencias en la distribu-
cién de cuatro variables; I) los ingresos por trabajo asalariado, II) los ingre-
sos por pago al trabajo, tanto subordinado como independiente, as{ como
los provenientes de negocios 11I) los ingresos monetarios que incluyen los
pagos al trabajo, ingresos por negocios, asi como rentas y transferencias y
1V) la riqueza de los hogares.

Si bien el estudio que presentamos en este trabajo es puramente descrip-
tivo, consideramos que enriquece la literatura existente para el caso mexica-
no al analizar la desigualdad en diferentes dimensiones de ingreso, e identi-
ficar varios hechos relevantes para una interpretacion mas robusta sobre la
distribuciéon del ingreso y la dinamica de la desigualdad econémica.

Como ya mencionamos, a diferencia de otros trabajos, no buscamos
describir la trayectoria de la desigualdad en el tiempo o explicar el efecto
que otras variables pueden tener sobre ella, sino analizar la desigualdad
enfocandonos en diferentes medidas de ingreso que de acuerdo con su
procedencia reflejan, cada una, mecanismos econémicos distintos pero
que se articulan en el proceso distributivo, y cuyo analisis es un punto de
partida para una mejor comprension de la dinamica de inequidad que se
vive en México. Asi, a diferencia de 1a literatura existente, contrastamos la
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desigualdad desde diferentes perspectivas, ejercicio del cual no tenemos
registro se haya efectuado. Los hechos que este analisis muestra se relacio-
nan también con otros fendmenos como lo es el ahorro o el consumo, por
lo que ofrece informacién que puede contribuir al estudio de estas otras
dinamicas.

Este trabajo presenta el analisis para un solo periodo de tiempo y se
enfoca al afio 2018; un estudio que contemplara varios periodos requeriria
una mayor extensioén de lo que nos es permitido en nuestra contribucién
a este volumen. No obstante, el estudio de la distribucién de diferentes
dimensiones de ingreso, aun vistas en un solo punto en el tiempo, provee
de evidencia para una mejor comprension de la dinamica distributiva y la
desigualdad en la economfa. De igual manera, si bien este trabajo presenta
las limitantes tradicionales del uso de las Encuestas Ingreso Gasto a nivel
de hogares, particularmente al ya reiterado sefialamiento del subreporte en
la cola alta de la distribucién, esto no resta importancia a los resultados ob-
tenidos, pues el objetivo de esta investigacion no es medir la desigualdad,
sino proveer mayor evidencia para entender la dinamica y la relacién que
existe entre las diferentes dimensiones de desigualdad aun considerando
los sesgos que pudieran resultar de los datos disponibles.

3. Metodologia y Definicion de Variables

En este trabajo utilizamos la informacién de la Encuesta Nacional Ingre-
so Gasto de los Hogares (ENIGH) del afio 2018. Siguiendo a Quadrini y
Rios-Rull (1997) y Binelli y Attanasio (2010) analizamos la desigualdad en
el caso de México desagregando el ingreso en varias dimensiones. En nues-
tro caso consideramos cuatro dimensiones. Quadrini y Rios-Rull (1997),
desagregan tres dimensiones. La primera contiene el pago al trabajo de los
hogares, que incluye los sueldos, salarios y pagos provenientes de negocios
propios y autoempleo, una vez descontados impuestos. La segunda es el
ingreso o flujo total de recursos que reciben los hogares y que considera
los ingresos por sueldos y salarios, ingresos por practicas profesionales,
por negocios y actividades agricolas, ingresos por rentas y otros tipos de
inversiones, asi como cualquier otra transferencia privada o gubernamen-
tal después del pago de impuestos. La dltima dimension es la riqueza de
los hogares, que contabiliza el valor financiero de los activos de todo tipo,
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rendimientos de bonos y acciones, ¢ inversiones. En contraste, en este caso
incluimos una dimensién mas que solo incluye el pago por trabajo asalaria-
do, con la finalidad de diferenciar los ingresos que reciben los hogares del
sector formal de aquellos que pueden ser producto de actividades dentro
de la informalidad, la cual es una de las caracteristicas de muchos paises en
desarrollo, y que en México tiene un peso muy importante.

Asi, la medida de ingreso mas simple que utilizamos es la de los ingre-
sos que provienen del trabajo subordinado y que considera todas las per-
cepciones, incluyendo todo tipo de prestaciones y gratificaciones, como
parte de los salarios. Este rubro es lo que se considera en la ENIGH ingre-
sos por trabajo; de aqui en adelante nos referiremos a este ingreso como
ingreso por salarios (IS). Esta dimension del ingreso refleja la valoracion
del trabajo en el sector formal de la economia y a pesar de las distorsiones
que existen en el mercado laboral, no deja de vincularse con la productivi-
dad del trabajo en la economia.

La segunda dimensioén que consideramos es lo que llamamos ingresos
totales por trabajo (ITT) que incluyen tanto el ingreso por salarios como
las remuneraciones recibidas por trabajo independiente y negocios (IN).

El ingreso total por trabajo (ITT), refleja las percepciones de los agen-
tes por el total de tiempo que dedican a cualquier tipo de trabajo, e incluye
los ingresos por negocios formales, asi como un componente muy impor-
tante para el caso de México que son los ingresos por autoempleo vincu-
lados con el sector informal. Si bien los datos de la ENIGH no permiten
identificar los ingresos provenientes del sector informal, el ingreso de los
hogares que proviene del autoempleo y de los negocios propios, principal-
mente en los hogares con ingresos bajos, y su contraste con los ingresos
por salarios, refleja en gran medida la dinamica que existe entre el sector
formal y el sector informal y sus efectos distributivos. Esta dinamica es
fundamental que para el caso de México ya que mas de la mitad de la po-
blacién que trabaja en el pafs, lo hace en el sector informal™.

El ingreso total del que disponen los hogares para tomar sus decisiones
de consumo y ahorro, ademas del ingreso total por trabajo, incluye transfe-

¥ Entre los afios 2015 y 2019, la tasa de informalidad laboral, ha fluctuado entre el 56
% y el 58 %. En el segundo trimestre de 2019 esta tasa fue de 56.6 % de acuerdo con
los datos de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE).
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rencias como pensiones, remesas o0 apoyos de programas sociales, asi como
las rentas que perciben por los activos que tienen. Esta dimension del ingre-
so es la correspondiente al ingreso monetatio (IM). Esta medida es la mas
recurrida en los analisis de desigualdad para el caso de México utilizan.

El ingreso monetario refleja la capacidad de los hogares para proveerse
bienes y servicios y su distribucién muestra entonces las desigualdades
en el bienestar de los hogares. El ingreso por trabajo subordinado refleja
la retribucion del trabajo en el sector formal y por lo tanto la capacidad
de los hogares por obtener un ingreso a partir de su participacion en el
mercado laboral formal. Si bien este ingreso refleja las condiciones estruc-
turales del mercado laboral en cuanto a sus imperfecciones, también es un
indicador de la productividad del trabajo. Si bien, como ya se menciono,
el ingreso por autoempleo y negocios contiene un componente que se
desprende de actividades en el mercado formal de trabajo, también refleja
el ingreso que los hogares pueden obtener en el sector informal. El trabajo
total por trabajo y su distribucién habla de las diferencias en la capacidad
de los hogares para hacerse de recursos a partir de sus actividades produc-
tivas ya sea en el sector formal o informal.

La dltima dimensién que analizamos en este trabajo busca aproximar el
nivel de riqueza de los hogares, que, si bien no es un indicador directo del
ingreso corriente, sabemos que no deja de tener efectos sobre el bienestar
de los hogares y sus decisiones de consumo y el ahorro, asi como sobre
otras decisiones de largo plazo de los hogares, e impacta la dinamica de la
distribucién y la desigualdad. La principal limitante con la que nos encon-
tramos para efectuar este analisis es la falta de informacién sobre el valor
de los activos que poseen los hogares. En el concepto de Renta, la ENI-
GH contiene informacién sobre el ingreso que reciben los hogares por el
alquiler de propiedades y los intereses sobre inversiones y activos. Desa-
fortunadamente, no contamos con una estimacion del valor de la vivienda
la cual constituye la principal fuente de riqueza de hogares con niveles
de ingreso bajo, sin embargo, la ENIGH incluye una pregunta donde los
hogares que son propietarios de la casa que habitan autorreportan la esti-
macién del pago por arrendamiento que tendrian que hacer si la vivienda
no fuera de su propiedad. En esta investigacion utilizamos esta variable en
su valor trimestral, para construir un indicador que aproxime el nivel de
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riqueza de los hogares. La estimacion del ingreso por arrendamiento de la
vivienda habitada por el hogar cuando es de su propiedad la consideramos
como una renta que recibirfa el hogar si no habitara la vivienda. Si supo-
nemos que las rentas que obtienen los hogares son resultado de una tasa
de rentabilidad uniforme de cualquier fuente de riqueza, el ingreso por
rentas serfa proporcional al nivel de riqueza de los hogares. Si bien este en
un supuesto fuerte, es la forma en que podemos construir un indice que
aproxime la riqueza de los hogares. Asi, nuestro indicador de riqueza (W)
se compone por las rentas y el valor estimado del pago que tendrian que
hacer los hogares por el alquiler de la vivienda que habitan cuando son
propietarios de ella.

Cualquier explicacion de la determinacion de la desigualdad desde una
perspectiva macroeconomica, tendra que poder explicar las dindmicas de
estas cuatro dimensiones y de sus desigualdades.

4. La Desigualdad de los Diferentes Ingresos

Los datos para este analisis se obtuvieron de la ENIGH 2018. La muestra
con la que efectuamos el estudio incluye poco mas de setenta y cuatro mil
observaciones a nivel de hogares, las cuales con los factores de expansioén
arrojan una poblacién estimada de mas de treinta y cuatro millones. La
informacién presentada se encuentra en pesos corrientes del 2018 y los
montos son trimestrales.

En la Tabla 1 se muestran las estadisticas principales de cada una de las
dimensiones de estudio. Durante el afio 2018, el ingreso monetatio pro-
medio de los hogares en México fue de $41,307 pesos trimestrales.

La mayoria del ingreso de los hogares provino del trabajo subordinado
que represento el 66.05 % del ingreso monetario. El sesgo hacia la derecha
se observa en la relaciéon de su media y su mediana. Como componente
principal del ingreso monetario en promedio, su distribucién es esencial
en la inequidad no solo de los recursos que los hogares tienen, sino en su
capacidad para obtener ingresos en el mercado laboral formal. El indice de
Gini para este componente fue de 0.58, y como puede verse en la Tabla 1,
el 40 % de los ingresos generados por trabajo asalariado correspondieron
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a los hogates en el decil mas alto de la distribucion, el Top_10°!, mientras
que apenas el 4 % se genero en el 40 % de los hogares mas pobres que par-
ticiparon en la generacién de ingresos salariales. Es decir, en los hogares
que tuvieron ingresos por trabajo subordinado, el 40 % de los hogares con
menores ingresos concentrd la décima parte que el 10 % de hogares con
mayores ingresos, y el 1 % de los hogares mas ricos concentraron mas del
doble del ingreso salarial que el 40 % de los hogares mas pobres.

Tabla 1. Medidas sobre las distintas distribuciones IM, W, IS ¢ ITT.

Dimensién [ Me- | Me- Ratio Cv Gini | (Bot40) | (Top10) | (Top5) | (Topl)
dia | diana | Media/
Mediana
Salarios (IS) | 27,287 | 18,342 1.49 1.41 | 0.5863 4% 40 % 26 % 9%
Trabajo 31,217 | 21,933 1.42 1.31 | 0.5340 8 % 37 % 24 % 9%
(TT)
Ingtreso 41,307 | 28,623 1.44 1.48 | 0.4704 13 % 35% 24 % 10 %
Monetatio
an
Riqueza 6,898 | 2,323 2.97 5.83 | 0.7841 0% 66 % 54 % 31 %
W)

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la ENIGH 2018.

No solo los hogares en los deciles mas altos tienen una mayor participa-
cion en la generacion de ingresos salariales, sino que ademas el porcentaje
de estos ingresos dentro del ingreso monetario tiene una tendencia cre-
ciente al aumentar el ingreso monetario de los hogares. Esto se debe a que
los hogares de los deciles mas bajos tienen ingresos salariales muy bajos
que deben complementar con otros ingresos (ver Tabla 2).

' El Top_10 se refiere al 10 % de los hogares con el ingreso mis alto, el Top_5 al 5 %,
y el Top_1 al 1 %. El Bot_40 se refiere al 40 % de los hogares con menores ingresos.
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Tabla 2. Composicién del Ingreso Monetatio por Quintil.

Hogares por quintil* de Ingreso Monetario

Q1* | Q2% | Q3* | Q4 | Q5*

% de ingreso

Concepto y dimension 1 2 3 4 5
Fuente del Ing Monetario

Trabajo 31 % 62 % 69 % 72 % 69 %
Negocios 19 % 13 % 11 % 10 % 8 %
Rentas 2% 2% 2% 3% 6%
Transferencias Gob 19 % 5% 3% 2% 1%
Remesas 3% 2% 1% 1% 1%
Otras Transferencias 21 % 12 % 10 % 9% 12 %
Otros Ingresos 5% 4% 4% 3% 3%

Fuente: Elaboraciéon propia con informaciéon de la ENIGH 2018.

Entre el 10 % de hogares con mayores ingresos, también existen diferen-
cias importantes en su capacidad para obtener ingresos por trabajo subor-
dinado. Dentro de ese grupo de hogares, la mitad con ingresos mas altos
obtuvo el 65 % del ingreso salarial total para ese dedil, pero el 1 % mas
rico obtuvo el 22.5 % que es una concentracién importante tratandose de
ingresos salariales.

Los ingresos por autoempleo y negocios Unicamente representaron
el 9 % del ingreso monetario en promedio, y son apenas el 14.4 % de los
ingresos por salarios en el mercado formal. Esto indica que los negocios y
los ingresos por autoempleo obtenidos en ese periodo, son en promedio
muy bajos y de acuerdo con la relaciéon de la media y la mediana del ingreso
total por trabajo que es ligeramente menor a la correspondiente al trabajo
subordinado, los ingresos por negocios y autoempleo estan concentrados
en la mitad de los cinco deciles mas bajos de ingreso. A pesar del bajo
nivel de estos ingresos, la mayor densidad en los deciles bajos disminuyé
las medidas de desigualdad del ingreso por trabajo subordinado. El indice
de Gini del ingreso total por trabajo disminuy6 5 puntos porcentuales con
respecto al ingreso por trabajo subordinado y de igual forma, la participa-
cién del Bot_40 se duplicé debido al autoempleo y a los negocios. Esto
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refleja que, si bien el nivel de los ingresos por negocios y autoempleo son
reducidos, su importancia en la composicion del ingreso de los hogares
en los deciles bajos es muy importante. En la otra cola de la distribucion,
si bien el Top_10 disminuy6 su participacion en 3 puntos porcentuales, el
Top_1 mantuvo la misma participacion que con el ingreso salarial, aun asi,
el efecto que tienen los ingresos por negocios fue suficiente para disminuir
las diferentes medidas de desigualdad para el caso del ingreso total por
trabajo en comparacién con el ingreso por trabajo subordinado.

Cuando se incluyen las transferencias de diferentes tipos, las rentas, el
valor de la vivienda propia y otros ingresos para integrar el ingreso mone-
tario de los hogares, se puede observar una caida importante en las dife-
rentes medidas de desigualdad. El indice de Gini en este caso es de 0.4704
en contraste con el de 0.534 correspondiente al ingreso total por trabajo.
La participacién del Bot_40 aumenta de 8 % a 13 %, mientras que la del
Top_10 tiene una caida que va del 37 % al 35 %.

Esto ocurre aun cuando el componente de renta mas el valor de la vi-
vienda que hemos considerado como un indicador de la riqueza, es el 68
% de la diferencia entre el ingreso total por trabajo y el ingreso monetatio
y su distribucion es la mds inequitativa y esta concentrada en el Top_10
que tiene el 66 % del componente, mientras que el Bot_40 no tiene parti-
cipacion alguna (ver Tabla 1).

Llama mucho la atencién que a pesar del peso que en promedio tiene
este componente en el ingreso monetario y su concentracion tan alta en
los deciles de mayor ingreso, el coeficiente de Gini y los indicadores de
Palma disminuyan al pasar del ingreso total del trabajo al ingreso moneta-
rio, aunque el coeficiente de variacion tenga un ligero aumento.

Una de las posibles razones de esta disminucién en estas mediadas de
desigualdad podria relacionarse con el efecto que tienen las transferencias
sobre la disminucién de la desigualdad. Esta idea ha sido ampliamente
discutida en la literatura y existe el comun acuerdo, que en el caso de Mé-
xico las transferencias gubernamentales disminuyen la desigualdad sobre
el ingreso (Wodon ef al., 2003)”container-title”:”’Research on Economic
Inequality”,”’publisher”:”Emerald (MCB UP).

En efecto, la politica social implementada en México hasta el afio 2018
tenfa un impacto negativo sobre la desigualdad. La politica social se basaba
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principalmente en tres programas de amplia cobertura: el Seguro Popular,
el Programa de Empleo Temporal y Prospera (antes Progresa y Oportuni-
dades). El primero de estos tres programas no ofrecfa transferencias que
afectaran directamente el ingreso de los hogares, sin embargo, los otros
dos programas si. Pero no solo se trataba de programas que ofrecian trans-
ferencias directas a los hogares, sino que tenfan una focalizacién impot-
tante. Prospera, desde su origen fue un programa de transferencias con-
dicionadas altamente focalizado, que si bien tenfa imperfecciones lograba
concentrarse en los hogares de los deciles mas bajos de la distribucion. El
programa de Empleo Temporal, bajo un mecanismo de auto seleccion, en
el que eran los mismos beneficiarios quienes decidian participar o dejar el
programa, permitia disminuir las fluctuaciones del ingreso de los hogares
principalmente aquellos ligados con la produccién y el ciclo agricola. Su
mecanismo de auto seleccion garantizaba que estuviera bien focalizado.
Asi, la focalizacion de estos programas incrementaba los ingresos prome-
dio en los deciles mas bajos de la distribuciéon con lo cual se garantizaba
una disminucion de la desigualdad.

Para ver el impacto que las transferencias gubernamentales tienen en
la desigualdad, podemos comparar los coeficientes de Gini del ingreso
monetario y del ingreso monetario descontando las transferencias, Como
se muestra en la Tabla 1, el coeficiente de Gini para el ingreso monetario
es de 0.4704, mientras que cuando se descuentan las transferencias gu-
bernamentales resulta en 0.4840, por lo que los programas sociales del
gobierno disminuyen el coeficiente en 1.36 puntos porcentuales. No obs-
tante, el coeficiente del ingreso total por trabajo es de 0.5340, por lo que
las transferencias gubernamentales solo explican el 27.2 % de la reduccién
del coeficiente de Gini, el 72.8 % restante se debe a otros componentes del
ingreso monetario diferentes a las rentas y el valor de la vivienda, ya que
estos ultimos por si solos incrementan los niveles de desigualdad.

La diferencia entre los promedios trimestrales del ingreso total por tra-
bajo y el ingreso monetario es de $10,090.00, y como puede verse en la Ta-
bla 3, el 68.3 % de estos corresponden a las rentas y al valor de la vivienda;
el resto son basicamente transferencias de diferentes tipos. Las transferen-
cias gubernamentales representan el 8.15 % de la diferencia y las remesas
el 3.9 %, mientras que el rubro de otras trasferencias tiene un peso de 46.3
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% en la diferencia. Este dltimo rubro estd compuesto principalmente por
pensiones y jubilaciones que reciben los miembros de los hogares y es la
distribuciéon de estos ingresos lo que explica el 72 % de la disminucion del
indice de Gini entre el ingreso total por trabajo y el ingreso monetario.

Tabla 3. Componentes del Ingreso Monetario (IM) y de Riqueza (W).

Trabajo | Nego- | Transfe- Re- Otras Otros Rentas | Vivien-
(T) cio (N) | rencias de | mesas | transfe- | Ingresos (R) da
Gobierno | (REM) | rencias (OI) (VIV)
(TRG) (OTR)
27,287 | 3,930 823 394 4,677 44 2,920 3,978

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la ENIGH 2018.

Si comparamos los estadisticos para el ingreso total por trabajo y el ingreso
monetario que se presentan en la Tabla 1, el ingreso monetario tiene una
mayor razén de la mediana con respecto a la media y un mayor coeficiente
de variacion. Esto implica que los componentes del ingreso monetario, y
como ya hemos comentado, principalmente las pensiones y jubilaciones
incrementaron en mayor proporcion el ingreso de los hogares de los deci-
les que se encuentran por arriba de la media del ingreso total por trabajo.
Pero también hubo una reduccién de la participacion del Top_10 en el
ingreso monetario en comparacioén con el ingreso total por trabajo, por lo
que podemos concluir que los hogares donde las pensiones y jubilaciones
tienen un mayor efecto son los que estan entre el sexto y el noveno decil.

El papel que juegan las jubilaciones y pensiones es fundamental en la
disminucién de la inequidad del ingreso y hay que considerar que la gran
mayorfa de los pensionados y jubilados siguen siendo personas ligadas a
un esquema de seguridad social de pay as you go o de reparto y no de un
esquema financiado mediante ahorro que inici6 apenas en 1997 en Méxi-
co. Estas transferencias reflejan mas bien el vinculo de estos hogares con
el trabajo asalariado formal en periodos anteriores, y no a su capacidad y
propension para ahorrar. Si consideramos los bajos niveles de ahorro para
el retiro que se observan en el pais (Villagomez, 2014; Séckely, Mendoza
y Karver, 2015), es de esperar que, al ir aumentando la proporcion de
personas jubiladas bajo la ley del Seguro Social de 1997, el efecto que hoy
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tienen estas transferencias para disminuir la desigualdad irda mermando
con el tiempo.

Los bajos niveles de ingreso que la mayorfa de los hogares tienen, son
un impedimento para el ahorro y para la adquisicién de activos y de vivien-
da. La posibilidad de acumular riqueza aumenta con el nivel de ingreso,
y en el caso de México tnicamente los hogares en los deciles mas altos
tienen un ingreso suficiente para hacerse de riqueza. Como se observa en
la Tabla 1, La distribucion del indicador de riqueza que construimos, y que
como ya explicamos son en realidad flujos de ingreso que provienen de
la riqueza, esta altamente concentrada: el 10 % de los hogares tienen dos
terceras partes de la riqueza total y el 1 % de los hogares concentran una
tercera parte.

El coeficiente de Gini de 0.7841 resulta de la alta inequidad en la distri-
bucién de la riqueza, lo cual ocurre en una gran cantidad de paises inclu-
yendo economias desarrolladas, pero en el caso de México también esta
asociado con la imposibilidad que la mayoria de los hogares tienen para
construirse y acumular algun nivel de riqueza. Esto, mas que un resultado
de mercados crediticios incompletos y de la incapacidad de acceder a ellos
por la mayoria de las personas en el pais, es resultado de los bajos niveles
de ingreso total por trabajo a lo largo de ciclo de vida que prevalece para la
gran mayoria de los hogares en el pais como puede verse en la Grafica 1.

Griafica 1. Ingreso total por trabajo (ITT) durante el ciclo de vida para los seis
primeros deciles.
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de la ENIGH 2018.
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5. Conclusiones

A partir de separar y analizar la distribucion de diferentes componentes
del ingreso monetario de los hogares en México para el afio de 2018, el
mas reciente para el que tenemos informacién a nivel de hogares a partir
de la ENIGH, hemos podido identificar algunos hechos que son relevan-
tes para comprender la dinamica de la distribucion del ingreso y que pro-
porcionan elementos que deben considerarse en las teorfas que busquen
explicar esa dinamica.

Un primer hecho sobresaliente es que el ingreso salarial es el principal
componente del ingreso en promedio. Sin embargo, el peso que tiene en
el ingreso monetario no es el mismo en los diferentes deciles y tiende a
aumentar conforme el ingreso monetario de los hogares también se in-
crementa. Esto se debe a los bajos niveles salariales en los primeros de-
ciles que lleva a los hogares a complementar estos ingresos mediante el
autoempleo y los negocios propios. Los bajos niveles salariales reflejan la
insuficiente productividad del factor trabajo dentro del sector formal de la
economia y por supuesto estan asociados con los niveles de pobreza que
existen en el pafs, que en ese afio registré un 48.8 % de la poblaciéon por
debajo de la linea de pobreza por ingresos de acuerdo con el CONEVAL.

Un segundo hecho es que los ingresos por autoempleo y negocios son
muy relevantes en los deciles bajos, aunque al igual que los ingresos sala-
riales tienen niveles muy bajos. Estos ingresos sobre todo en los hogares
de los deciles bajos se encuentran ligados al sector informal y al sector de
servicios intensivos en trabajo de la economia. En contraste con el ingreso
salarial, su participacién en el ingreso monetario tiende a disminuir con-
forme este aumenta, aunque en términos absolutos se va incrementando.
En los hogares con mayores ingresos, el principal componente es el sala-
rial y hay mucho menos complementariedad con el ingreso por negocios,
aunque los hogares que se encuentran en esta parte de la distribucién y
que tienen negocios, registran ingresos altos por estos.

Un tercer hecho es que la complementariedad que tienen los ingresos
por negocios y autoempleo con los ingresos salariales en los hogares de los
deciles bajos es un elemento fundamental en la disminucién la desigualdad
cuando se considera el ingreso total del trabajo.
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Los hechos anteriores evidencian la urgente necesidad de impulsar el
crecimiento econémico a partir de innovaciones que aumentan la produc-
tividad del trabajo. Se requiere no solo generar mas empleos, sino generar
mas empleos con una mayor productividad que redunden en mejores ni-
veles salariales, permitan el aprovechamiento de trabajadores con mayores
niveles de educacion y capacitacion y puedan competir con las remunera-
ciones y las condiciones que ofrecen los mercados informales.

Como es de esperarse, otro hecho mas es el que la riqueza, y los ingresos
provenientes de la riqueza, estan concentrados en los hogares de los deciles
altos de la distribucion. Esto no es ninguna novedad y es algo que ocurre
practicamente en todas las economias, sin embargo, lo grave en el caso de
México no es la gran desigualdad que reflejan los diferentes indicadores y
medidas, sino el hecho de la incapacidad que tiene un porcentaje muy alto de
hogares para generar ahorro. Como se ha senalado el que el Bot_40 no ten-
ga ninguna participacioén en los flujos de rentas y valor de la vivienda refleja
imposibilidad de una parte muy importante de la poblacién para hacerse de
activos durante su ciclo de vida, particularmente de vivienda.

Un hecho mas es el que las transferencias han sido un elemento impor-
tante en la disminucion de la desigualdad. Las transferencias gubernamen-
tales fueron importantes en la disminucion de la desigualdad, resultado de
programas federales de gran calado que a pesar de los problemas y las im-
perfecciones que pudieran haber presentado, estaban bien focalizados. En la
actualidad estos programas desaparecieron y se sustituyeron por programas
sin una focalizacion bien definida que si bien, seguramente atienden a mu-
chos de los hogares mas desprotegidos, no garantizan de ninguna manera la
focalizacion en las familias que mas necesitan los recursos. La falta de clati-
dad en sus reglas de operacién y particularmente en la definicion de criterios
de seleccion de los beneficiarios y asi como de sus poblaciones objetivo, deja
abierta la puerta al uso discrecional, politico y clientelar de esos recursos.
No deberfa sorprendernos encontrar que el efecto negativo que las trans-
ferencias han tenido sobre la desigualdad pudiera verse disminuido. Sera
dificil poder tener evidencia certera sobre esto aun con la informacién que
arroje de la ENIGH 2020 debido a los efectos de la pandemia, por lo que
tendremos que esperar a encuestas de los aflos por venir para poder saber si
los cambios en la politica social han tenido mejores o peores resultados en
la disminucion de la desigualdad.
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Si bien las transferencias gubernamentales redujeron la desigualdad,
fueron las jubilaciones y pensiones el principal elemento que disminuye
la desigualdad al pasar del ingreso total por trabajo al ingreso monetario.
En gran medida esto obedece a que estas jubilaciones estan distribuidas
de una manera menos sesgada, principalmente en los hogares que se en-
cuentran entre el quinto y el noveno decil. Estos ingresos reflejan la parti-
cipacion que tuvieron muchas personas en la economia formal y podemos
verlo como una forma de pago diferido al trabajo asalariado realizado
en periodos anteriores. La gran mayoria de estos jubilados y pensionados
corresponden aun a la ley del Seguro Social de 1973, bajo un esquema
de pay as you go. Sin embargo, es previsible que, en los afios venideros, al
irse incorporando paulatinamente los trabajadores jubilados bajo la ley de
1997, estas transferencias tiendan a disminuir debido a los niveles bajos de
ahorro para el retiro que se observan. Esto implica una disminucién en las
pensiones y jubilaciones, con lo cual estas transferencias veran disminuido
el impacto que hasta ahora han tenido en la reduccion de la desigualdad.

La desigualdad en México sigue siendo elevada, y comparativamente
en 2018 fue el séptimo pafs mas desigual dentro de los 42 que componen
la OCDE. Si bien las perspectivas de crecimiento no son pesimistas en
cuanto a la recuperacién de la economia en el contexto del COVID-19,
y se prevé un crecimiento de 5 % para este afo gracias al crecimiento es-
perado de le economia de Estados Unidos, dados los pronésticos para el
2022 no lograremos recuperar los niveles de ingreso que se tenfan antes
de la pandemia sino hasta después de 2023. Si a esto se le afiade la pérdida
de ingreso debido a la caida del PIB per capita que el pais comenzé a vivir
a partir del cambio de gobierno en 2018, y considerando la evidencia que
este analisis ha arrojado, es probable que veamos nuevamente una tenden-
cia creciente de la desigualdad en los siguientes afios siempre y cuando
la falta de crecimiento o una insuficiente recuperaciéon no termina por
afectar también a los hogares en deciles medio y altos de la distribucion,
en cuyo caso podriamos observar una disminucién de la desigualdad pero
ahora causada por empobrecimiento, particularmente de la clase media.
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1. Introduccion

El fenémeno de la desigualdad se encuentra presente en todos los paises
del globo y afecta tanto a la poblacién de las naciones mas ricas y desarro-
lladas como a las menos desarrolladas y econémicamente potentes. Existe
una discusion académica y social actual sobre qué es la desigualdad y cua-
les son sus implicaciones, de entrada, se pudiera entender que se trata de
un fenémeno multidimensional, multicausal y multifactorial, es decir, no
tiene una sola explicacion o logica causal, por lo tanto, tampoco podemos
hablar de un solo tipo de desigualdad.

Lo que es evidente es que la desigualdad tiene que ver con las diferen-
cias o distinciones que existen entre personas, grupos o paises para poder
llevar a cabo distintos propositos, principalmente aquellos relacionados con
el desarrollo y el bienestar. Sin embargo, al tratarse de una discusion relativa-
mente nueva, poco se ha avanzado sobre descubrir cuales son sus impactos
y por lo tanto a partir de ellos se puedan generar las politicas o respuestas
adecuadas de acuerdo con los contextos especificos. Una discusion mucho
mas desarrollada, tedrica, conceptual y empiricamente (a través de acciones
gubernamentales, sociales, etc.) es la pobreza como fenémeno global.

Acerca de la pobreza existe un consenso general a nivel global de que se
trata de un fenémeno indeseable y, por lo tanto, debe ser paliado y erradi-
cado en la medida de lo posible. Diversos esfuerzos existen por parte del
gobierno, organismos internacionales, organizaciones no gubernamenta-
les y la misma sociedad civil para sumar y abonar a la reduccion de la po-
breza, en todas sus dimensiones.

Se puede asumir que la pobreza y la desigualdad estan intimamente
relacionadas, aunque la pobreza no es condicion necesaria para que exista
desigualdad, pero aquel que vive en pobreza si vive en desigualdad. Desde
esta perspectiva, analizar a la pobreza en el marco de la desigualdad resulta
pertinente, pero mucho mas alla de esto.

La relevancia de llevar a cabo un analisis de politicas publicas y su efec-
to en la pobreza reside en el hecho de que en la literatura y trabajos sobre
politicas publicas no necesariamente existe una especial atenciéon en esta
poblacién como grupo diferenciado de la sociedad mexicana en el marco

de la desigualdad.
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El objetivo principal del presente analisis es examinar la evoluciéon de
la pobreza indigena® para el periodo 2010-2016” y relacionatlo con la
politica publica indigena de México 2008-2014. De manera especifica los
ramos presupuestales que se destinan para combatir dicho rezago, con el
objetivo de verificar la efectividad de la politica publica indigena para re-
ducir la pobreza indigena en el pais.

Se propone que algunos programas publicos ejercidos a través de los
ramos presupuestarios del presupuesto para los pueblos indigenas tienen
mayor incidencia en la reduccién de la desigualdad en México que otros,
mas alla de un simple comparativo de montos, puesto que no necesaria-
mente mayor presupuesto significa mayor efectividad.

2. Contexto

Los pueblos indigenas en México, aunque son considerados por la opinién
publica como un grupo minoritario y diferenciado, en realidad su pobla-
ci6n ascendia en 2018 a poco mas del 10 % de la poblacién total del pais,
es decit, 12 025 947 personas™, de los cuales poco mas de 7 millones son
hablantes de la lengua indigena (HDI).

La poblacién indigena se concentraba principalmente en los estados de
Oaxaca, Chiapas, Veracruz, México, Puebla, Yucatan, Guerrero e Hidalgo,
segun los datos de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI), estos estados sumaban el 75 % de la poblacién indigena
del pafs.

Por otro lado, existen algunos estados de México, en donde la pobla-
ci6n indigena era mayor al 13 %, como Veracruz, San Luis Potosi, Puebla,
Guerrero, Hidalgo, Campeche, Quintana Roo, Chiapas, Oaxaca y Yucatan,
en este ultimo estado la poblacién indigena era del 50.2 %, es decir, un
grupo poblacional mayoritario.

Ademas de esto, de acuerdo con los datos oficiales existian municipios
en los cuales la poblacion indigena superaba hasta el 70 % de su poblacién

* Para poblacion hablante de lengua indigena. Periodo de datos disponible cortespon-
diente con el periodo 2008-2014 de la politica.

» Mediciones 2008, 2010, 2012 y 2014 de pobreza del CONEVAL.

* Fuente: Indicadores socioeconémicos 2015 de la Comisién Nacional para el Desarro-
llo de los Pueblos Indigenas (CDI).
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total, tal es el caso de 457 municipios en México, de los 623 que se consi-
deran indigenas, es decir, el 18.59 % del total de municipio del pais (2457).
Por otro lado, la poblacién indigena por hogares de 1990 al 2015 aument6
y en 1990 la poblacion indigena era de 8 667 692 habitantes, mientras que
patra 2015, ya superaba los 15 000 0007

En cuanto a las condiciones sociodemograficas en las que vivia la ma-
yoria de la poblacién indigena, segun cifras oficiales el 55.5 % de la po-
blacién indigena habitaba los municipios de alta y muy alta marginalidad,
el 12.8 % de las viviendas indigenas carecia de agua potable entubada, de
un total de 2 788 304 viviendas indigenas en el pais, el 13.9 % eran vivien-
das con piso de tierra y en el 58.8 % de los hogares cocinaban con lefia o
carbon. Por otro lado, el analfabetismo persistia en personas de 15 afios
o mas con un 17.8 %, mientras que en el mismo grupo de edad a nivel
nacional era de 5.5 %, es decir mas de tres veces mas.

En cuanto a las condiciones de pobreza de la poblacion indigena en
México, las distintas mediciones y estimaciones realizadas por el Instituto
Nacioénal de Estadistica y Geografia (INEGI), y el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y del CDI,
mostraban que las condiciones de pobreza y pobreza extrema para la po-
blacién indigena eran peores que para la poblaciéon no indigena del pais.

A pesar de lo anterior, el CONEVAL en su informe sobre pobreza en
México 2010-2016, reporté una disminucion de la pobreza en general de
46.1 % en 2010 a 43.6 % en 2016 y de pobreza extrema de 11.3 % en 2010
a 7.6 % en 2016. En cuanto a la poblaciéon hablante de lengua indigena en
situacién de pobreza paséd de 78.4 % en 2014 a 77.6 % en 2016, es decir,
disminuy6. Es importante destacar que la pobreza de las personas que no
hablan lengua indigena pasé de 43.6 % en 2014 a 41.0 % en 2016, lo cual
refleja una brecha de casi 40 puntos porcentuales al diferenciar por pobla-
ci6n indigena y no indigena.

7 Aunque el CDI no especificaba este incremento pudiera deberse a un verdadero au-
mento en la poblacién o quizas a los cambios y mejoras que se han hecho para estimar
la poblacién indigena en el pafs de manera reciente, dado que por ejemplo el INEGI
considera a la poblacién indigena como aquella que habla la lengua.
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Griéfica 1. Poblacién en pobreza indigena y no indigena 2010-2016.
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Fuente: CONEVAL.

Por otro lado, si se contrasta la pobreza de las mujeres indigenas en zonas
rurales con la de los hombres no indigenas en zonas urbanas la brecha
es aun mas grande que la de poblacién indigena vs. no indigena. Dicha
diferencia para 2016 era de casi 50 puntos porcentuales, ademas de que se
observa un ligero aumento del 2014 a 2016. La pobreza de mujeres indige-
nas en zonas rurales mostraba casi las mismas condiciones que en 2010, lo
que implica un retroceso con respecto a la tendencia a la baja desde 2010 a
2014 para este grupo diferenciado dentro de la misma poblacién indigena.

A partir de las cifras de pobreza indigena para el periodo 2010-2015, el
proposito de este trabajo es examinar en un primer momento la evolucién
de la pobreza indigena para dicho periodo y correlacionarlo con la politica
publica indigena de México (2008-2014). Esto es los programas y presu-
puesto que se destinaban para combatir dicho problema. Lo anterior con
el objetivo de verificar la efectividad de la politica publica indigena para
reducir la pobreza indigena en el pafs.



170 | Parse I1. Politica piiblica y desarrolllo

3. Marco de analisis: desigualdad, pobreza y politicas publicas para
pueblos indigenas

3.1 Desigualdad y pobreza

Ante un contexto de capitalismo, globalizacién y modelo econémico neo-
liberal, las discusiones acerca del crecimiento econémico como via directa
al desarrollo de los paises y la reduccién de la pobreza como consecuencia
natural de esto son insuficientes. A pesar del crecimiento econémico que
han experimentado diversos paises alrededor del mundo, incluso aque-
llos catalogados como en vias de desarrollo, algunos problemas histéricos
persisten, como la pobreza, los bajos niveles educativos o de escolaridad,
problemas sociales, medio ambientales, etc. Es innegable que el mundo en
general ha mejorado en distintos aspectos, por ejemplo, en la erradicacién
de algunas enfermedades, avances tecnolégicos que han permitido la difu-
sién de la informacién y el conocimiento, asi como reducir las distancias
entre pafses y desdibujar fronteras.

A pesar de lo anterior, squé puede explicar el permanente rezago de al-
gunos paises, naciones o comunidades?, una explicacién a esto reside en la
desigualdad, ya que se puede entender que esta es por un lado consecuencia
del progreso, dado que el capitalismo genera de manera automatica desigual-
dades arbitrarias e insostenibles y por otro lado la globalizacién ha provoca-
do paraddjicamente progreso y desigualdad (Deaton, 2015; Atkinson, 2016).

La desigualdad puede ser entendida como aquellas diferencias en las
capacidades que no nos permiten desarrollar nuestro maximo potencial,
es decir, se trata de una condicién ex ante, todas las personas deberfan
de tener el mismo punto de partida (Atkinson, 20106, p. 26), en palabras
de economistas dirfan la misma dotacion inicial, sin embargo, existe otro
tipo de desigualdad, aquella que se genera como resultado de la actividad
redistributiva (Atkinson, 2016, p. 26) del aparato econémico y el estatal.
Tomando en cuenta estas conceptualizaciones el ingreso o la dimension
econdémica es solo una parte de la desigualdad y puede deberse a una des-
igualdad de oportunidad o de resultado, pero no es el tnico factor deter-
minante para reducirla (Atkinson, 2010).
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Diversos autores (Atkinson, 2016; Deaton, 2015; Stewart, 2008; Sen,
1992) coinciden en que existen distintos tipos de desigualdad y distintas
dimensiones de esta. Stewart (2008) y Deaton (2015) describen un tipo de
desigualdad que se da en grupos aparentemente similares u homogéneos
y puede ser econdmica, social o politica (Stewart, 2008), la desigualdad
horizontal, que puede presentarse entre el 1 % mas rico o entre los dis-
tintos grupos diferenciados en una sociedad aparentemente compacta y
homogénea.

Dentro del concepto de desigualdad horizontal es importante distin-
guir que las variables mas importantes son la identidad de grupo, las visio-
nes sobre la etnicidad, el papel del estado en los conflictos entre grupos,
las desigualdades horizontales (ingresos bajos, crecimiento lento, recursos
naturales atractivos), la movilizacién politica y el liderazgo en los grupos,
la cultura, las condiciones politicas (tipo de régimen, sistema politico) y la
demograffa cultural (Stewart, 2008).

Por lo tanto, la desigualdad es un fenémeno complejo dificil de concep-
tualizar y dimensionar por lo que resulta dificil lograr un consenso sobre
las medidas, politicas o acciones que deben impulsarse para reducitlas en
cada contexto global, nacional, regional o local.

Dada la complejidad para abordar el problema que representa la des-
igualdad, las politicas se han centrado en las distintas dimensiones que la
componen, iniciando por la reduccién de la pobreza, principalmente eco-
némica o de ingreso, que les permita a las personas alimentarse, vestirse,
sobrevivir, educarse, etc. De hecho, queda poco claro si existen medidas o
politicas claras, intencionadas y contundentes para reducir la desigualdad
en los paises.

Partiendo de la identificacién de los pueblos y/o comunidades indige-
nas como grupos diferenciados en las sociedades, sobre todo de América
Latina, y con base en la evidencia sobre su rezago en términos de pobreza
y condiciones generales de desarrollo, es importante definir cuales son los
determinantes de la pobreza indigena.
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3.2 Pobreza en los pueblos indigenas

A través de la historia, los pueblos indigenas han sido sometidos a varias
formas de coercion legal, extralegal para que entregaran sus tierras tradicio-
nales y ofrecieran mano de obra barata en varios sectores de la economia
(Plant, 1998, p. 13). Eso los ha mantenido histéricamente en una condicion
de desventaja y pobreza antes los otros grupos sociales no indigenas, que
en su momento no representaban a la mayoria de la poblacién, pero siala
mas poderosa y capaz de ejercer coercion de todo tipo a los pueblos indi-
genas, lo que implicé no solo una hegemonia econémica sino también una
cultural, en la que estan implicitos la discriminacién y el racismo hacia los
pueblos indigenas y por ende su inferiorizacion (Bastos, 2010).

Se puede tener una concepcion errénea acerca de que los pueblos indi-
genas no se encuentran o encontraron insertos en la economia moderna
de mercado, sin embargo, en América Latina una gran proporcién de los
pueblos indigenas ha sido entregada a la economia global desde hace si-
glos y ha sido clave en las estrategias de crecimiento de las economias de
sus paises o de otras naciones (Plant, 1998, p.13).

Las condiciones en las que histéricamente los pueblos indigenas han
permanecido insertos en las actividades econémicas del orden econémi-
co actual (neoliberalismo y capitalismo global) y pasado (el colonialismo)
siempre han tenido las caracteristicas de opresion, esclavitud en su mo-
mento, despojo, pobreza, segregacion, entre otras totalmente injustas.
Aunque el reconocimiento de lo anterior es algo relativamente reciente,
lo que ha permitido una serie de acciones, declaraciones y politicas enca-
minadas a hacer justicia historica y reivindicar a los pueblos indigenas en
distintos aspectos, sociales, politicos y econdémicos.

3.3 Politicas Publicas para pueblos indigenas en México

Desde inicios del siglo XX hasta la actualidad han existido diversas ma-
nifestaciones y reclamos por parte de los pueblos indigenas, de reivindi-
cacion y justicia historica, de entregarles lo que les corresponde, de res-
petarles su autonomia, autodeterminacién y de apoyo para lograr mejores
condiciones y calidad de vida.



7. La efectividad de los programas de atencidn a pueblos indigenas para reducir... 173

A partir de finales de los afios ochenta y los noventa se vivieron trans-
formaciones importantes que consistieron primero en poner atencion a
las causas de los pueblos indigenas y segundo a obtener diversos logros a
partir de convenios internacionales, reformas constitucionales, movimien-
tos indigenas (principalmente el “Zapatista” o del Ejército Zapatista de
Liberaciéon Nacional) que derivaron en la creacién o transformacion de
diversas instituciones y politicas publicas especificas para los pueblos indi-
genas (Plant, 1998; Rojas; Stavenhagen, 2010; FAO, 2015; Hall y Patrinos,
2004; Esquer, 2012).

Aunque desde el gobierno de Lazaro Cardenas en los afios treinta se
identifica la creacién de Departamento de Asuntos Indigenas (DAI), la
creacion del Instituto Nacional Indigenista en los afios cuarenta y hasta la
creacion en 2003 de la CDI, lo que marc un parteaguas en México fueron
las reformas constitucionales de los aflos noventa pero con mayor énfasis
la del 2001 (Esquer, 2012, p. 45), que pueden ser atribuibles a la influen-
cia politica indigena, es decir, las organizaciones no gubernamentales de
pueblos indigenas que lideraron protestas frente a los gobiernos naciona-
les (Hall y Patrinos, 2004, p.3; Plant, 1998, p.35), o también a los actores
globales de desarrollo, los defensores de derechos humanos, asi como al
compromiso de los paises y los organismos internacionales como el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, las principales agencias
de la Organizacién de las Naciones Unidas (Plant, 1998, p. 31) de asignar
recursos para reducir la pobreza indigena.

La reforma constitucional del 2001 precisa que “la nacién mexicana
es unica e indivisible, con una composicion pluricultural sustentada ori-
ginalmente en sus pueblos indigenas que son aquellos que descienden de
las poblaciones que habitaban en el territorio actual del pafs al iniciarse la
colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales, econé-
micas culturales y politicas, o parte de ellas”. Dicha reforma convirtié a
México en el tnico pais junto a Guatemala, Ecuador, Pert y Bolivia que
cuenta con politicas publicas para los pueblos indigenas que se encuentran
incluidas en la Constitucion (Esquer, 2012, p.42).
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4. El Programa Especial de los Pueblos Indigenas 2008-2014

Durante este periodo el gobierno mexicano disefiaba y promovia la poli-
tica publica para la atencién de la poblacién indigena y la vigencia de sus
derechos a través de la CDI, organismo descentralizado de la administra-
cién publica federal. De acuerdo con dicho organismo existfan al menos
dos propuestas extremas para el analisis y construccion de propuestas,
politicas o acciones para los pueblos indigenas, aquellos que reivindican
lo tradicional como via para reducir el rezago econémico y preservar la
identidad, y aquellos que promueven la incorporacion o asimilacion de los
pueblos a los nuevos procesos y visiones de desarrollo, preservando su
identidad, pero fomentando el cambio (CDI, 2014, p.14).

Los objetivos, lineas y estrategias del Programa Especial de los Pueblos
Indigenas 2014-2018, documento rector de la politica indigena a nivel fe-
deral durante ese periodo, contaba con “seis objetivos, 17 estrategias, 73
lineas de accion y estrategias transversales” (CDI, 2014, p.44) que eran la
manifestacién de la politica indigena que tenfa como objetivo atender y
desarrollar a los pueblos indigenas.

Tabla 1. Objetivos, estrategias y lineas de accion transversales del Programa Especial
de los Pueblos Indigenas 2008-2014.

Tipo de Acciones
accion

Objetivos | 1. Impulsar el reconocimiento, vigencia de derechos y acceso a la justicia
de los pueblos indigenas
2. Incrementar el acceso a la alimentacion, la salud y la educacion a los
pueblos indigenas
3. Proveer de vivienda e infraestructura de servicios con un enfoque de
sustentabilidad a las comunidades indigenas
4. Mejorar el ingreso monetatio y no monetario de la poblacién indigena
a través del impulso a proyectos productivos
5. Fortalecer la planeacion participativa y la coordinacion de los pro-
gramas gubernamentales que inciden en el desarrollo de los pueblos
indigenas
6. Preservar y fortalecer la cultura de los pueblos indigenas reconociendo
su caricter de patrimonio nacional

Estra- | 1. Programa nacional para la igualdad de oportunidades y no discrimina-
tegias y ci6n contra mujeres 2013-2018
lineas de 2. Programa para democratizar la productividad
accion 3. Programa para un gobierno cercano y moderno 2013-2018
transver-
sales

Fuente: elaboracién propia a partir de la informacion contenida en el Programa Especial de los Pueblos
Indigenas 2014-2018 de la CDI, Gobierno Federal.
Nota: los objetivos se subdividen a su vez estrategias y cada estrategia se subdivide en lineas de accion especi-
ficas. Las estrategias y lineas de accion transversales se subdividen en estrategias y lineas de accién generales.
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4.1 Presupuesto para las politicas de los pueblos indigenas en
México 2008-2014

Concretar los objetivos, estrategias y lineas de accién del Programa Espe-
cial de los Pueblos Indigenas 2014-2018, mas las lineas de accion transver-
sales, no solo requerfa de planeacion estratégica y participativa (segin lo
que indica la Constitucion), sino que ademas se necesitaban recursos eco-
némicos, humanos y de todo tipo. Conocer cuanto es en realidad lo que se
destinaba a los pueblos indigenas tan solo a nivel federal resulta todo un
reto, dado que no es una solo dependencia del gobierno la que intervenia
con acciones, programas o estrategias.

De acuerdo con el “Analisis del presupuesto para el desarrollo integral
de los pueblos y comunidades indigenas” de la Secretaria de Gobernaciéon
(SEGOB) y la Comisién Nacional para el Dialogo con los pueblos Indige-
nas de México (CNDPIM), “en el ambito federal, desde 2002, se incluye
en el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion un capitulo
especifico de las Erogaciones para el Desarrollo Integral de los Pueblos
Indigenas, el cual hasta 2007 inclufa solo el monto total”, después de 2008
ya fue posible conocer el presupuesto para este concepto por ramos admi-
nistrativos y designaciones (programas), lo que permite también acceder a
la informacién por dependencias (SEGOB y CNDPIM, 2016:8). Segun el
mismo analisis, el presupuesto para el Desarrollo Integral de los Pueblos
Indigenas era de 15,108 millones de pesos en 2002 y ascendi6 a 82,106
millones de pesos para 2015.
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Grafica 2. Erogaciones para el Desarrollo Integral de los Pueblos y Comunidades
Indigenas 2002-2015 (millones de pesos).
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Fuente: SEGOB y CNDPIM, Andlisis del presupueste para el desarrollo integral de los pueblos y comunida
des indigenas, con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Decreto de presupuesto de Egresos
de la Federacion 2002 a 2015.

El presupuesto para pueblos indigenas se integraba por ramos, vertientes y
programas presupuestarios lo que en primer lugar complejizaba la integra-
cién del presupuesto total destinado a los pueblos indigenas. En segundo
lugar, resultaba complejo coordinar tales esfuerzos a nivel de la adminis-
tracion publica federal y en tercer lugar dificultaba precisar la efectividad y
los beneficios directos para la poblacién indigena.

Segun los hallazgos del analisis de SEGOB y la CNDPIM, existian
diversos programas que no contaban con una metodologia para identifi-
car y cuantificar a la poblacién indigena de entre sus beneficiarios totales,
dado que, a excepcion de los programas exclusivos de la CDI. Los demas
programas implementados por distintas dependencias por medio de dife-
rentes ramos, vertientes y programas presupuestarios no distingufan entre
poblacién indigena y no indigena (SEGOB y CNDPIM, 2016, pp.16-17).

La distribucién por ramos administrativos identificada por la SEGOB y
la CNDPIM, detect6 en el periodo 2008-2015, catorce ramos administrati-
vos, en los que se observa para 2015 una mayor cantidad de monto presu-
puestal para los ramos de Desarrollo Social, Hacienda y Crédito Publico,
Aportaciones Federales por Entidades y Municipios, Educacion Publica,
Comunicaciones y Transportes y Salud.
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Tabla 2. Ramos administrativos y presupuesto de las Erogaciones para el Desarrollo Integral de
los Pueblos y Comunidades Indigenas 2008-2015 (millones de pesos).

Ramo administra- | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
tivo
Desarrollo social | 6,284.4 | 10,474.5 | 16,205.5 | 15,853.1 | 20,928.8 | 24,714.2 | 27,110.7 | 29,210.7
Haciendo y crédito | 7,330.4 | 7,809.2 7,815.7 19,453.0 | 10,000.0 | 10,364.1 | 11,408.8 | 12,129.3
publico (CDI)
Aportaciones fede- | 4,915.6 | 5,169.9 | 6,127.0 | 6,228.4 | 6,407.9 6,973.1 |7,990.5 |8,648.1
rales para Entida-
des y Municipios
Educacién Publica | 4,716.6 | 5,169.9 6,127.0 |6,228.4 | 6,407.9 6,973.1 7,990.5 8,040.1
Comunicaciones y | 948.9 1,100.1 971.4 1,495.6 | 12,502.3 | 10,386.8 | 5,509.8 | 5,586.7
Transportes
Salud 1,998.8 | 2,424.9 | 2,626.5 |2,733.7 |4,433.9 4,610.7 | 4,866.5 | 4,866.5
Agricultura, gana- | 1,821.2 | 2,868.4 2,2883 |2467.4 24201 3,004.2 | 3,153.7 3,797.8
deria, Desarrollo

Rural, Pesca y

alimentacion.
Aportaciones al 1,758.0 | 1,758.0 1,846.9 |2,700.0 |2,873.0 3,000.8 | 3,169.5 3,305.5
seguro social
Medio ambiente y | 449.6 | 826.2 456.5 627.7 1,030.9 977.9 1,800.2 | 3,244.5
recuros naturales
Reforma Agraria | 325.0 | 238.0 276.9 4383 423.1 562.2 1,923.2 | 1,409.7

Provisiones Sa- 150.0 150.0 150.0 150.0
lariales y Econé-

micas
Economia 113.2 20.5 28.5 35.8 51.0 342 36.0 36.7
Consejo Nacional 10.0 20.0 20.0 30.0
de Ciencia y Tec-
nologia
Comision Nacio- 7.3 7.1 9.9 10.5 14.3 14.7

nal de Derechos

Humanos

Fuente: SEGOB y CNDPIM, Analisis del presupuesto para el desarrollo integral de los pueblos y
comunidades indigenas, con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Decreto de presu-
puesto de Egresos de la Federaciéon 2008 a 2015.

El analisis por programa presupuestario evidencia que para el afio 2015
“los dos programas con mayor presupuesto se encontraban en la vertiente
de bienestar social y eran operados principalmente por SEDESOL, entre
ambos programas concentraban casi la mitad del total del presupuesto,
36.6 mil millones de pesos (44.6 %)” (SEGOB y CNDPIM, 2016, p.12).
El analisis de la SEGOB y la CNDPIM, revel6 que existian 65 programas
presupuestarios destinados a los pueblos indigenas (aunque no de manera
exclusiva).
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Tabla 3. Programas presupuestarios con mayores Erogaciones para el Desarrollo
Integral de los Pueblos y Comunidades Indigenas, 2015.

Denominaciones Presupuesto

Prospera 23,669.8

Programa 70 y maés, pensién para adultos 12,958.1
mayores

FAIS Municipal 7,956.2

Programa de infraestructura indigena 7,362.4

Proyectos de infraestructura econémica 3,820.8

de carreteras alimentadores y caminos

rurales

Seguro popular 3,689.4

Programa de fomento a la agricultura 2,080.0

Fuente: SEGOB y CNDPIM, Anilisis del presupuesto para el desarrollo integral de los
pueblos y comunidades indigenas, con informacién del Presupuesto de Egresos de la
Federacién 2015.

El analisis de la SEGOB y la CNDPIM nos muestran la complejidad de
estudiar el presupuesto por grupos diferenciados o por politicas especifi-
cas, a pesar de que existfa una politica especial para los pueblos indigenas,
cuando se trata de examinar cuanto presupuesto se destinaba a esta y cua-
les son los programas presupuestarios especificos y dependencias de la
administracion publica, solo federal, que participan el ejercicio resulta un
reto, ya que la implementacion de dicha politica para los pueblos indigenas
no estaba centralizada unicamente en la CDI ni a nivel federal, agregar
en este analisis a los estados y los municipios serfa un ejercicio posterior
interesante.

5. Metodologia: analisis de la efectividad de los programas de
atencion a pueblos indigenas para reducir su condicion de pobreza

Mejorar en la realidad las condiciones de vida, pobreza y desigualdad en la
que viven los pueblos indigenas en nuestro pais requiere de informacién y
analisis que aporten nueva evidencia sobre la efectividad de la politica indi-
gena para reducir la pobreza y la brecha de desigualdad entre la poblacion
indigena y no indigena en México.
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A continuacion, se describe la metodologia que se implemento en este
trabajo de investigacion: primeramente, se presentan las fuentes de infor-
macion, los datos y las variables que se utilizaron; enseguida se describe la
especificacion y las pruebas de validacion de los modelos econométricos
que se implementaron y finalmente cada uno de los modelos se estimaron
por medio de regresiones lineales simples utilizando Minimos Cuadrados.

5.1 Datos y variables

El dato que representa la variable dependiente en este trabajo de investiga-
cion es la poblacion hablante de lengua indigena en situacién de pobreza a
nivel nacional en los anos 2008, 2010, 2012 y 2014. Los datos que integran
las variables independientes fueron obtenidos a través de la SEGOB vy la
CNDPIM vy corresponden a los ramos administrativos y presupuesto de
las Erogaciones para el Desarrollo Integral de los Pueblos y Comunidades
Indigenas (EDIPCI) en los afios 2008, 2010, 2012, y 2014, Dichos ramos
administrativos son: 1) Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién. 2) Medio Ambiente y Recursos Naturales. 3) Aportaciones
Federales para Entidades y Municipios. 4) Comunicaciones y Transportes.
5) Desarrollo Social. 6) Economia. 7) Educacién Publica. 8) Hacienda y
Crédito Publico. 9) Reforma Agraria. 10) Salud y 11) Aportaciones a Segu-
ridad Social. Es decir, la reduccion de la pobreza de los pueblos indigenas
dependia de los programas que se ejercian por medio de los ramos admi-
nistrativos del presupuesto.

Cabe senalar que las variables independientes se deflactaron conside-
rando como base el afio 2008, con el propésito de estimar a precios rea-
les los efectos del presupuesto de cada uno de los ramos administrativos
sobre la poblacién hablante de lengua indigena en situacion de pobreza.
Una vez hecha la deflactacion, se prosiguié con el examen respectivo a la
especificacion y estimacion de un modelo de regresion lineal simple utili-
zando Minimos Cuadrados asi como las pruebas de validacion del modelo
a implementar.

38 No se utilizo la informacién de 2016 en adelante de pobreza dado que la informa-
cién no se encontré en bases de datos solo referida en informes por lo que su manejo
imponia ciertas restricciones.
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5.2 Modelo de regresion lineal simple

El modelo de regresion lineal simple analiza la relaciéon y el comporta-
miento de dos variables, una dependiente y otra independiente. La férmu-
la general para el analisis econométrico con un modelo de regresion lineal
simple es:

Yt: I31+ B2 Xt+ u, M
t=1,2,.,T

En doénde:

Y, = Variable dependiente

B, = Vector de interceptos de n parametros
X = Variable independiente

u, = Termino de error

Cabe destacar que el objetivo principal de la regresion lineal simple es esti-
mar 3, y B, (denotados como a y b respectivamente en la ecuacion 3) a partir
de los datos de la muestra. Al respecto Cardona, e al., (2013, p.15) y Novales,
(2010) coinciden al sefialar que uno de los métodos Optimos para estimar
dichos coeficientes es el método de Minimos Cuadrados ya que emplea los
datos de la muestra para determinar la funcién continua que mejor ajuste a
las variables (dependiente e independiente) de acuerdo con el criterio de la
minimizacién de la Suma de los Cuadrados de los Residuos (SCR).

S o0 @

Siendo

Y1 = Valor observado de la variable dependiente para la i-ésima observa-
cion.

ﬁi = Valor estimado de la variable dependiente para la i-ésima observacion.
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Z(}’i - 9,)? :Z[}’i — (a + bx;))? ©)
i=1

Minimizar la suma de los cuadrados de las desviaciones implica realizar
algunos calculos matematicos (calcular las derivadas parciales de la expre-
sién con respecto a los coeficientes de regresion a y b e igualar a cero las
dos derivadas) que posteriormente daran como resultado las siguientes
ecuaciones normales: (Cardona, ez a/. 2013, p.15).

Zyi- =na+b2x,- @
Zx!-y,-=a2x,-+b2x12 (5)

Donde “n es el numero de observaciones. Al resolver algebraicamente el
sistema de ecuaciones anterior se obtienen las soluciones para ay b” (Cat-
dona, et al. 2013, p.16).

Posteriormente de haber estimado B, y B, se debe determinar si los co-
eficientes son significativos en el modelo. Para que la probabilidad (Prob.)
de la variable sea significativa su valor debe ser menor al 5 % y el resultado
de la t-Statistic debe ser en términos absolutos mayor al valor critico = 2,
esto con un nivel de confianza del 95 %. Asi, bajo estas condiciones las
hipétesis derivadas de la prueba t son:

H;:B.=0
H: B #0
P-valor < 0.05

6. Principales hallazgos

Los modelos de regresiones lineales simples a través de Minimos Cuadra-
dos realizados nos muestran cuales fueron los ramos presupuestales que
mayor correlaciéon o impacto generaron respecto a la variable dependiente,
es decir: la pobreza de la poblaciéon hablante de lengua indigena.
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Los resultados de los modelos que se corrieron de manera indepen-
diente por cada ramo del 2008 al 2014, muestran que en ese periodo tni-
camente el ramo comunicaciones y transportes resultd significativo, dado
que la t es mayor a 2 y la probabilidad menor al 5 % o 0.05, esto es nece-
sario para que la variable independiente explique a la variable dependiente
con validez. Esto se traduce de la siguiente manera: un aumento en comu-
nicaciones y transportes reduce la pobreza indigena en 0.0114, dado que
el modelo esta en unidades, para cada peso que se aumente se reduce en
0.0114 la pobreza indigena.

En el Programa Especial para Pueblos Indigenas 2014-2018 de la CDI,
existia un objetivo que tiene que ver con proveer vivienda e infraestructura
de servicios con un enfoque de sustentabilidad a las comunidades indige-
nas, el cual respondia a la demanda de servicios basicos en las viviendas y
se buscaba ampliar la infraestructura de comunicaciones, electricidad, agua
potable, drenaje y saneamiento de las localidades indigenas (CDI, 2014,
p.49).

A partir de lo anterior puede deducirse que el presupuesto para el ramo
de comunicaciones y transportes estaba destinado a cubrir las necesidades
de los pueblos indigenas expresados en el objetivo tres del programa, sin
embargo, no se puede precisar con exactitud, dado que quizas parte del
presupuesto de ese mismo ramo atendia a poblaciones no indigenas por
medio de los mismos programas. Lo anterior demuestra que al menos una
variable, en este caso ramo, que engloba diversos programas, tiene mayor
relacién e incidencia en la reduccion de la pobreza indigena en México, lo
que podria ayudar a moldear las politicas publicas al respecto.

Algunas de las limitantes de estos modelos para la investigacion tienen
que ver con la debilidad de la informacion, lo cual no permitié tener su-
ficientes observaciones desagregadas que nos explicaran con mayor pre-
cisién la correlacion de las demas variables o ramos. Sin embargo, la poca
informacién disponible nos da indicios para indagar mas en el futuro so-
bre estas variables y su incidencia en la reduccién aumento de la pobreza,
dado que en el periodo 2012-2014 la pobreza aumentd, aunque para el
2016 se redujo, unicamente que los datos de 2016 no formaron parte de
los modelos.
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Tabla 4. Resultados de las estimaciones econométricas por minimos cuadrados.

Dependent Variable: POB_INDIGENA_POBRE
Method: Least Squares
Sample: 2008 2014
Included observations: 4
Variable Coefficient | Std. Error | t-Statistic Prob.
MODELO I
C 5382451 226313.6 | 23.78315 0.0018
Agticultura -24.66115 | 62.91960 | -0.391947 0.7329
MODELO I
C 5332807 114579.4 | 46.54246 0.0005
Medio ambiente y Recursos -12.51602 | 30.10046 | -0.415808 0.7179
Naturales
MODELO IIT
C 5356226 164115.7 | 32.63690 0.0009
Aportaciones Federales para -5.449456 | 13.70094 | -0.397743 0.7293
Ent. y Mun.
MODELO IV
C 5388917 16211.54 | 332.4125 0.0000
Comunicaciones y Transportes | -1.790320 | 0.193215 | -9.265968 0.0114*
MODELO V
C 5381843 135409.0 | 39.74510 0.0006
Desarrollo social -1.394696 | 1.899735 | -0.734153 0.5393
MODELO VI
C 5261771 108693.3 | 48.40934 0.0004
Economia 987.8196 | 1869.254 | 0.528457 0.6500
MODELO VII
C 5403847 242555.2 | 22.27883 0.0020
Educacién publica -11.89599 | 26.13146 | -0.455236 0.6936
MODELO VIII
C 5492933 212391.7 | 25.86228 0.0015
Hacienda y Crédito Publico -16.39836 | 16.99730 | -0.964762 0.4365
(CDI)
MODELO IX
C 5301856 103493.3 | 51.22896 0.0004
Reforma Agraria -0.594387 | 18.15512 | -0.032739 0.9769
MODELO X
C 5439879 118609.9 | 45.86363 0.0005
Salud -20.62031 | 14.91288 | -1.382718 0.3009
MODELO XI
C 5470191 145672.6 | 37.55128 0.0007
Seguridad Social -48.25463 | 37.13492 | -1.299441 0.3234
Fuente: elaboracién propia a partir de los datos de INEGI, CONEVAL, SEGOB y

CDL.
Nota 1: las cantidades mostradas son en precios constantes considerando como afio
base 2008=100.
Nota 2: *p<0.05 variable significativa.
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7. Conclusiones

1. Han existido deficiencias histéricas para medir o estimar al numero de
personas que pertenecen a las poblaciones indigenas, mas alld del habla
de la lengua indigena, el mismo CONEVAL y la CDI han presentado
informes al respecto tratando de mejorar la estimacion de la poblacion
indigena del pais, esto es de suma importancia porque el primer paso
para disefar politicas y asignar presupuesto es conocer de cuantas per-
sonas estamos hablando, para magnificar y plantear adecuadamente los
problemas relacionados con la pobreza, desigualdad y desarrollo.

2. La informacién disponible acerca del fenémeno indigena en México es
escasa, mas alla de la cuantificacion de la poblacién indigena, quizas
en perspectiva comparada con otros paises o con el pasado mexicano
se han realizado avances, pero la informacién no es lo suficientemente
precisa para llevar a cabo analisis mas profundos de politicas publicas,
en torno a su impacto y efectividad en la poblacién objetivo. Dichas
deficiencias de informacién y datos se dan también en el ambito pre-
supuestal, en donde alguna informacion si esta disponible, pero no se
presenta con las caracteristicas, agregacion y desagregacion por grupos
diferenciados de tal forma que se pueda apreciar cuanto exactamente
se destina a las politicas indigenas de manera exclusiva.

3. La definicién de politicas publicas para los pueblos indigenas en México
precisa de coordinacién y participacion, no solo de los pueblos indi-
genas, sino también de las distintas dependencias de la administracién
publica federal que se encargan de implementar programas que bene-
fician a esta poblacion, no solo por tratarse de politicas especiales, sino
para coadyuvar a la formacién de datos y conocimiento que abonen a
mejor politicas en el futuro.

4. Se necesitan mas estudios y analisis sobre las politicas publicas indige-
nas en México, que midan el impacto, la incidencia, la eficacia de las
mismas de tal modo que se puedan reorientar los recursos de manera
mas efectiva, ir mas alla de las evaluaciones obligatorias o los analisis
meramente cualitativos.

5. La desigualdad de los pueblos indigenas no solo es de ingreso, ras-
go caracteristico de la desigualdad en México, sino que la desigualdad
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en todos los aspectos a la que se enfrentan los pueblos indigenas es
evidente y tiene que ver con su condiciéon de indigenas, asi como la
desigualdad entre hombres y mujeres es amplia, la desigualdad entre
indigenas y no indigenas también lo es, la desigualdad horizontal entre
grupos indigenas de distintos estados, asi como de los indigenas como
grupo diferenciado de la sociedad mexicana es preocupante.

6. El analisis cuantitativo de este trabajo muestra que la inversioén en co-
municaciones y transportes, o bien en infraestructura puede ser crucial
para reducir la pobreza de los indigenas y por ende reducir la desigual-
dad en la que viven, los servicios basicos de agua potable, electricidad,
los caminos y carreteras pueden marcar una enorme diferencia en las
viviendas indigenas del pais. Se debe generar mayor evidencia que nos
permita conocer qué otros programas y politicas tienen impactos po-
sitivos y cuales quizas no tanto, tomando en cuenta el contexto social,
econdémico, politico y geografico de cada region.
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1. Introduccion

El embarazo adolescente es una problematica multifactorial que acentua
las desigualdades ya existentes. L.a mayoria de los embarazos adolescentes
ocurren en paises con bajos y medianos ingresos. El embarazo adolescen-
te en América Latina y el Caribe, se ha convertido en uno de los principa-
les problemas no solo de salud publica, sino también social, econémico y
politico. La regién, se ubica con la segunda tasa mas elevada de embarazos
adolescentes del mundo (solo por detras de Africa). En promedio el 18 %
de los nacimientos corresponden a mujeres menores de 20 afios (Fondo
de Poblacion de las Naciones Unidas [UNFPA], 2020).

América Latina cuenta con un 25 % de su poblaciéon en edades com-
prendidas entre los 15 y 29 afios. Gran parte de su poblacién econémica-
mente activa esta conformada por jévenes. Este bono demografico podria
ser muy positivo para la region. Sin embargo, la realidad de los jévenes es
que enfrentan diversas circunstancias adversas tales como la pobreza, la
discriminacién, falta de educacion de calidad, salud, embarazos adolescen-
tes que obstaculizan su pleno desarrollo humano (UNFPA, 2020).

El embarazo adolescente, afecta negativamente diferentes ambitos, en-
tre los que se encuentran: la salud, la permanencia en la escuela, los in-
gresos no solo presentes, sino también futuros, el acceso a oportunidades
recreativas, sociales y laborales especializadas y de calidad y el desarrollo
humano. Ademas, de otros elementos tales como el crecimiento acelerado
de la poblacién y una contribucion a la persistencia de la pobreza.

En México uno de cada cinco nacimientos registrados en el 2018, fue-
ron de partos de ninas y adolescentes entre los 10 y los 19 anos (UNFPA,
2020). Contando con una de las tasas mas elevadas de embarazo adoles-
cente dentro de los paises de la OCDE. Para el caso de Hidalgo el porcen-
taje de embarazos adolescentes durante 2019 fue de 18.62 % (Grupo Es-
tatal para la Prevencion del Embarazo en Adolescentes [GEPEA], 2020).

En este sentido, la presente investigacién tiene como principal propé-
sito, analizar la relacién existente entre embarazo adolescente y pobreza,
asi como los factores econémicos y de educaciéon que inciden en el tema.
Como se indica en la presente investigacion, el embarazo adolescente es
resultado de varios factores multidimensionales, entre los que se encuen-
tran la falta de oportunidades econémicas, acceso a la educacion, escasa
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educacion sexual integral, servicios de salud, 6rganos de justicia y una
adecuada proteccion legal y politica.

En este estudio se utilizan elementos cuantitativos para analizar los
hallazgos y conocer cuales son las condiciones estructurales del embara-
zo adolescente, particularmente en el Estado de Hidalgo. Se propone un
analisis descriptivo, aspectos, dimensiones y componentes del fenémeno
con la finalidad de especificar caracteristicas de este hecho en un contexto
determinado (Hernandez y Mendoza, 2018). Para este analisis se recurrira
a fuentes primarias y secundarias de informacion, principalmente reportes
e investigaciones previas sobre el tema.

Para ello, esta investigacion se divide en cuatro apartados. El primero,
estudia de forma breve la identificacién y reconocimiento de las desven-
tajas de la mujer a nivel internacional a través de las décadas, haciendo
referencia a las diferentes conferencias internacionales creadas con este fin
y poniendo énfasis en los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda
2030, en donde la igualdad de género y empoderamiento de las mujeres y
nifias (ODS 5) contribuye al progreso de todos los demas Objetivos. En el
siguiente apartado, se analiza el desarrollo econémico y su relacion con el
embarazo adolescente, haciendo hincapié a que se trata de un fenémeno
multifactorial, donde la desigualdad, la pobreza y la falta de oportunidades
pueden incidir en una mayor tasa porcentual de embarazo adolescente. En
un tercer apartado se revisa el tema del embarazo adolescente en México,
estudiando las estadisticas del embarazo adolescente en México y parti-
cularmente en el estado de Hidalgo. Finalmente, se abordan las politicas
publicas, es decir, los cursos de accién en este caso gubernamentales para
atender las necesidades especificas de un sector de la poblacién (mujeres
adolescentes) y se elaboran algunas propuestas que contribuyan a la dismi-
nucién del embarazo adolescente.

2. Avances en el contexto internacional

La identificacién y reconocimiento de la situacion de desventaja de las
mujeres ha avanzado a través de las décadas. A un afio de la creacién
de Naciones Unidas en 1945, se conformé la Comision de la Condicion
Juridica y Social de la Mujer. Desde finales de la década de los sesenta la
Comision sobre el estado de la mujer de las Naciones Unidas, adopta una
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Declaracién sobre la eliminacién de toda forma de discriminacion contra
la mujer, la cual conformé una base importante para avanzar en la busque-
da de la equidad de género y propiciar una disminucién de la desigualdad
hacia las mujeres. 1975 fue declarado el Afio Internacional de la Mujer y se
llev6 a cabo en Ciudad de México la celebracion de la Primera Conferencia
Mundial sobre la Mujer.

En las subsecuentes conferencias internacionales, se hace un reconoci-
miento a dichas desigualdades en materia de acceso a la educacion, opor-
tunidades laborales y atencion sanitaria y discriminacion que experimenta
la mujer en todo el mundo, a la vez que se abordan derechos civiles y
politicos de la mujer. En el afio 2000, se crea la Plataforma de Accién de
Beijing, denominada La mujer en el afio 2000: igualdad entre los géneros,
desarrollo y paz para el siglo XXI. En 2020 se cumplieron 20 afios de la
plataforma de Beijing. Sin embargo, las mujeres contintan percibiendo
salarios mas bajos que los de los hombres y existe mayor probabilidad
de que trabajen en empleos precarios. De acuerdo con la ONU Mujeres
(2015), la tercera parte de las mujeres sufre violencia fisica o sexual en el
transcurso de su vida. Asi mismo, las brechas en los derechos reproducti-
vos y la atencién de salud causan la muerte de 800 mujeres al dia a causa
de parto.

Por otro lado, en el 2015, todos los Estados Miembros de las Naciones
Unidas aprobaron 17 Objetivos como parte de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (ODS) que establecen la consecucion de la igualdad
entre los géneros y el empoderamiento de todas las mujeres y nifias para
contribuir decisivamente al progreso respecto de todos los objetivos y me-
tas. En este sentido, indican que no es posible lograr todo el potencial
humano y alcanzar el desarrollo sostenible si se sigue negando a la mitad
de la humanidad el pleno disfrute de sus derechos humanos y sus oportu-
nidades. Las mujeres y las nifias deben tener igual acceso a una educacioén
de calidad, a los recursos econémicos y a la participacion politica, asi como
las mismas oportunidades que los hombres y los nifios en el empleo, el
liderazgo y la adopcion de decisiones a todos los niveles. La igualdad de
género y el empoderamiento de las mujeres y las nifias, estd comprendida
en el ODS numero 5. En la Agenda 2030 se pretende lograr un aumento
significativo de las inversiones destinadas a paliar la disparidad entre los
géneros y fortalecer el apoyo a las instituciones en relacién con la igual-
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dad y el empoderamiento de las mujeres en el plano mundial, regional y
nacional.

Una vez que analizamos la identificaciéon y reconocimiento de la des-
igualdad de condiciones de las mujeres, daremos paso al analisis del de-
sarrollo econémico y su relaciéon con el embarazo adolescente. Con este
fin, iniciaremos con un breve contexto histérico sobre la evolucién de los
indicadores del desarrollo econémico, centraindonos en el Indice de Desa-
rrollo Humano (IDH).

3. Desarrollo Econdmico y su relacion con el embarazo adolescente

A finales de los setenta se comprueba que los avances en materia de cre-
cimiento econémico no se traducen en un beneficio social. A partir de la
década de los noventa, hubo un viraje muy importante en las mediciones
de desarrollo econémico, que se habia caracterizado por proponer el creci-
miento econémico como objetivo principal. En este sentido, el propésito
final del desarrollo se encuentra en el bienestar de las personas y en las
posibilidades que ellos tienen para elegir una vida en la que puedan realizar
a plenitud su potencial como seres humanos. A la vista de los deficientes
resultados sociales, durante los afios posteriores correspondientes a la dé-
cada de los noventa la teorfa del desarrollo da un giro esperanzador de
la mano de Sen (1999), quien redefine la pobreza como “la privacion de
capacidades bésicas y no meramente como la falta de ingresos o consumo.
En esta linea, el crecimiento se considera un factor necesario, pero en nin-
gun caso suficiente” (p. 114).

Con las aportaciones de Sen, se planted una nueva interpretacion del
desarrollo centrado en su dimensién humana. A partir de esta propuesta,
en 1990 se genera el Indice de Desarrollo Humano (IDH), indicador clave
de Desarrollo Econémico. El IDH resume el avance promedio de tres as-
pectos basicos del desarrollo humano, medido en un rango de cero a uno,
en el que los valores mas cercanos a uno significan un mayor desarrollo
humano. En América Latina, Chile ocupa el primer lugar en IDH (puesto
42), Argentina en el segundo lugar (puesto 48) y Uruguay (puesto 57) en
el tercer lugar. Durante 2019, México tuvo un IDH de 0.767, ubicandose
en la posicion 76 de 189 paises. Sin embargo, hay que aclarar que en 2017
ocupaba el lugar 74, en 2019 cay6 dos posiciones con respecto a 2017. A
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pesar de que México, permanece dentro del grupo de paises con alto de-
sarrollo humano también hay que sefialar que el valor de IDH a nivel pafs,
no refleja el alto grado de heterogeneidad que se vive dentro del territorio
mexicano.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD] (2015)
identifica el IDH de las entidades federativas y se hace una comparativa a
nivel internacional. En dicho estudio se indica que las entidades federati-
vas con mayor nivel de desarrollo humano en el pais —el Distrito Federal,
Nuevo Leén y Sonora— es similar al de paises como Andorra, Argentina
y Oman. En contraste, los menores niveles de desarrollo observados en
México, localizados en Chiapas, Guerrero y Oaxaca se asemejan a los de
Gabon, Egipto y Botswana.

En particular, de acuerdo con el estudio anteriormente mencionado, el
estado de Hidalgo tiene un IDH de nivel medio.

En el informe Desarrollo humano y COVID-19 en México publicado
por el PNUD (2020a), indica que “las oportunidades de desarrollo de las
personas siguen determinadas por el lugar de nacimiento, su género y etni-
cidad, y por el nivel de ingresos de la familia en la que se nace.” (p. 9). Asi
mismo, en el capitulo 2 de dicho informe correspondiente a la Educacion,
se seflala que “México se encuentra por debajo del promedio del grupo
de paises con desarrollo humano alto en ambos niveles de capacidades:
educacion primaria y educacion terciaria. Dichos rezagos se agudizan par-
ticularmente en las poblaciones indigenas, aquellas con alguna condicién
de discapacidad, o aquellos grupos debajo de la linea minima de ingresos”
(PNUD, 20204a, p. 35).

Una vez que hicimos referencia a la evoluciéon del concepto de desa-
rrollo y del IDH, daremos paso al analisis del impacto del desarrollo eco-
némico en el embarazo adolescente. La Organizacion Mundial de la Salud
[OMS] (2020) utiliza el término “embarazo precoz” para definir cualquier
embarazo antes de los 20 afios. Los embarazos precoces y no deseados
afectan a los jovenes en diferentes contextos, el problema fundamental es
el acceso limitado a la educacién y a los servicios sanitarios y los peores
resultados en materia de salud. Para una joven adolescente, el embarazo
puede significar enfrentarse a decisiones dificiles que tienen consecuencias
para toda la vida.
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El problema del embarazo precoz no deseado es una preocupa-
ci6on mundial que afecta a los paises desarrollados y en desarrollo. Stern
(1997,2012) menciona que el argumento que mayormente se ha difundido
y que cuenta con un respaldo cientifico es que el embarazo adolescente es
un mecanismo que contribuye a la transmisién de la pobreza. En este sen-
tido, el embarazo adolescente se asocia con el hecho de que coarta las po-
sibilidades de seguir estudiando. Al tener un bajo nivel educativo, las ado-
lescentes acceden a trabajos con un bajo nivel de remuneracion, teniendo
un bajo poder adquisitivo, lo que conduce que, a su vez, los hijos de estas
mujeres no tengan acceso a unas buenas condiciones de vida, de tal modo
que esta situacion se perpetia como un circulo vicioso de la pobreza.

Por su parte, Villalobos-Hernandez ez a/., (2015) indican que ya desde
hace algunas décadas, se reconoce que la maternidad temprana ocurre con
mayor frecuencia en estratos socioeconémicos bajos. Los autores indican
que es una mezcla de factores los que perpetian la pobreza, dado que esta
poblacién parte de unas condiciones precarias, de una construccién social
de género, de una falta de educacion sexual integral, de escaso acceso a
métodos anticonceptivos y de pocas oportunidades econémicas. Por lo
tanto, no se trata solo del embarazo como un hecho tunico, sino de un
conjunto de factores que lo propician y fomentan un circulo de la pobreza.

La OMS (2020) coincide en que, en muchos paises, las adolescentes
deciden embarazarse debido a las pocas perspectivas educativas y laborales
con las que cuentan. Menciona que a menudo, en esas sociedades, se con-
sidera la maternidad y el matrimonio o la unién y la maternidad como la
mejor de las limitadas opciones disponibles. La relacién entre condiciones
socioeconémicas y embarazos en adolescentes se muestra por la impor-
tante brecha en la maternidad adolescente entre paises en desarrollo y
desarrollados; en los primeros, el 10 % de las menores alumbran cada afio,
comparado con el 2 % en los paises desarrollados (OMS, 2020). De igual
manera, las adolescentes que habitan en areas rurales y que provienen de
los hogares mas pobres presentan mayor probabilidad de tener su primer
hijo antes de los 19 afios, en comparacién con las adolescentes que habi-
tan en zonas urbanas y en hogares con mejor situacién econémica (Haub,
2010). En esta linea, de acuerdo con Stern (1997) la evidencia disponible
para México indica que la mayor proporciéon de las adolescentes embara-
zadas ya habia abandonado la escuela antes de haberse embarazado. Por lo
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tanto, el autor indica que dificilmente podria entonces el embarazo truncar
su escolarizacion y ser la causa de los efectos que se derivan de ello a partir
de la argumentacion referida.

4. Embarazo adolescente en México

Segun la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
[OCDE] (2017) México tiene la tasa de embarazo adolescente mas alta
entre los paises miembros. El Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas
[UNFPA] (2020) indica que uno de cada cinco nacimientos registrados en
el 2018 en México, fueron de partos de nifias y adolescentes entre los 10
y los 19 afios. De acuerdo con el Banco Mundial (2019) la tasa de fecun-
didad adolescente de México en 2019 fue de 58,543. Este es el numero
de nacimientos por cada mil mujeres de entre 15 y 19 anos. En el caso de
Estados Unidos de Norteamérica ese mismo afio se registré una tasa de
fecundidad adolescente de 17,252. Para tener un poco mas de contexto, en
36 paises de ingresos bajos y medianos, hasta el 25 % de las mujeres de 15
a 19 afios han estado embarazadas o han dado a luz, y mas del 40 % de las
mujeres se casan antes de los 18 afios; en América Latina y el Caribe (64,57
nacimientos por cada 1.000 nifias) (Banco Mundial, 2019).

A continuacién, se muestra la evolucién del porcentaje de las dltimas
dos décadas de embarazos adolescentes en México de acuerdo con el dl-
timo Censo del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI]
(2019). Como se puede observar, ha estado disminuyendo el porcentaje
de embarazos adolescentes. Sin embargo, continia siendo muy elevado el

porcentaje.
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Grafica 1: Porcentaje de Embarazo Adolescente en México.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI (2019).

4.1 El caso del estado de Hidalgo

A nivel nacional, en México la media de escolarizacion es de 9,7 afios. El
estado de Hidalgo esta ligeramente por detras de la media con 9,4 afios de
escolarizacion. Ver grafica 2.

Los factores que se asocian al embarazo adolescente en México varfan
de acuerdo con el contexto, es decir, si la mujer vive en un area urbana
o en una rural, si pertenece a un estrato econémico alto o no, etc. Entre
algunos de los factores que se han identificado estan: a) la predominancia
a continuar con la perpetuacioén de valores tradicionales en relacion con la
sexualidad y la reproduccion, b) la importancia que se le otorga a la ma-
ternidad y que, es comuin que sea vista como una meta en la vida, en este
sentido, y ¢) la inequidad en las relaciones que existen entre hombres y
mujeres (Grupo Estatal para la Prevencion del Embarazo en Adolescentes
[GEPEA], 2020). Es asi como la Secretarfa de Salud de Hidalgo reporté
que 9,070 adolescentes dieron a luz en un hospital de noviembre de 2016
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a noviembre de 2017. Eso significa que la tasa especifica de fecundidad:
el nimero de nacimientos por cada 1000 mujeres de 10 a 19 afios es de
18.62. Es importante especificar que la UNFPA (2020) considera la edad
de 13 afios en el ultimo informe, mientras que el Estado de Hidalgo en el
ultimo reporte habla de poblaciéon femenina con 10 afios de edad.

Griéfica 2: Nivel de escolaridad por Entidad Federativa.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2020).

Otro dato de exclusion es la incidencia de la poblacion indigena. Un es-
tudio reciente nos arroja la categorizacion segun la tasa de fecundidad,
habiendo mas embarazos en los municipios que tienen mayor poblacién
indigena (color rojo). Ver figura 1.

A pesar de los importantes avances en materia de educacion, los in-
digenas siguen teniendo menos probabilidades de terminar la educacion
primaria y secundaria que los no indigenas, lo que reduce sus posibilidades
de movilidad econémica dentro de la economia de mercado.

En México, por ejemplo, los jévenes indigenas tienen un 2,6 % menos
de probabilidades de completar la educaciéon primaria que el resto de la
poblacién, y un 8 % menos de probabilidades de completar la educacion
secundaria (Gutiérrez e al., 2012). La interseccion entre el género y la con-
dicién de indigena tiene considerables efectos negativos en los resultados
educativos. En general, las mujeres indigenas tienen mayores niveles de
analfabetismo y desercion escolar, lo que dificulta su capacidad para apro-
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vechar las oportunidades econémicas, contribuyendo a mayores tasas de
desempleo y mayor vulnerabilidad.

Figura 1. Mapa de embarazos adolescentes, Hidalgo, 2019.

Semaforizacion

69.99-55.67

Fuente: (1) Estadisticas vitales 2019 (archivo de datos) accedido febrero 14, 2020.
INEGI. (2) Estudio de focalizacién basado en SINAC 2019 (archivo de datos) Mineral
de la Reforma, Hgo. (Como se cité en GEPEA et al, 2020).

El Instituto Nacional de las Mujeres [Inmujeres] e /., (20006) senala que
existe “un notorio decrecimiento en las tasas de asistencia de las nifias y
las jovenes indigenas de 12 a 16 afios; mientras que la asistencia escolar de
los hombres indigenas se encuentra relativamente cercana a la de hombres
y mujeres de la poblacién en su conjunto” (p.27).

A la maternidad adolescente se le toma como una desventaja por una
serie de razones, pero la mayor preocupacion se centra en el hecho de que
la maternidad prematura coloca de modo casi invariable el futuro de las
jovenes madres y sus hijos en peligro social, econémico y educacional.

En un estudio realizado en la localidad de Tepeapulco durante el pe-
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riodo de 2000 a 2007 se registraron un total de 858 embarazos de mujeres
menores de 19 afios (Ortiz, 2016). En este periodo hay un promedio de
83 embarazos por afio. Ese mismo estudio formulé la pregunta a las ado-
lescentes embarazadas en la localidad de Tepeapulco si en el momento de
salir embarazada estaba estudiando, un 85 % respondié que no estudiaba
y un 15 % que si lo hacia. La respuesta fue que gran parte de las mujeres
adolescentes embarazadas no estaban estudiando al momento de quedar
embarazadas. Este resultado conduce a pensar, que la gran mayorfa de
las mujeres que dejaron de estudiar, lo hizo antes de tener su primer em-
barazo. Por lo tanto, se puede concluir que la desercién escolar no es un
problema resultado de la maternidad temprana. Asi, se pone en entredicho
el supuesto de que las mujeres que se casan a edades tempranas suelen
abandonar la escuela.

Por lo que podria pensarse que la maternidad temprana parece asociar-
se con mujeres con pocas alternativas de desarrollo personal o bien muje-
res con diferente cultura que tienen como aspiracion personal ser madres
y esposas, antes que nada; ya que el 65 % de las adolescentes embarazadas
en Tepeapulco deseaban salir embarazadas; solo un 35 % de esas mujeres
manifestaron que no querfan salir embarazadas y el resto no especificd
ninguna opcion.

Cabe mencionar que de la poblacién encuestada un 32.5 % senald ser
madre soltera. Esta cifra es muy importante porque se puede afirmar que
el hecho de haber quedado embarazada tan joven, aumenta su grado de
vulnerabilidad, conduce a un menor nivel de educacion y de estatus so-
cioeconémico en general, argumento relacionado con el que afirma que
la maternidad temprana es un mecanismo de transmision de la pobreza
(Buvinic, ¢ al., 1992).

En el caso del estado de Hidalgo, existen factores predisponentes que
apuntan a la educacion, entre ellos los conocimientos, las actitudes y las
creencias, ademas de algunas variables mas nuevas también modificables
mediante la comunicacién directa de informacién. Las variables incluyen
valores y percepciones que requieren una comunicacion mas interactiva
para aclarar y ajustar las inconsistencias en los valores y las percepciones
erroneas de la realidad. La caracteristica que define a los factores predis-
ponentes es su fuerza de motivaciéon previa a la decision de tomar una
determinada accion sanitaria.
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Aunado a estos factores predisponentes, se encuentran factores exter-
nos que tienen que ver mas con acciones gubernamentales o no guberna-
mentales para la prevencion del embarazo en adolescentes. Es decir, con
las medidas que se toman de manera anticipada para atender y prevenir
este importante problema publico.

5. Politicas publicas con perspectiva de género en la prevencidn del
embarazo adolescente

Para abordar los proyectos, acciones y actividades que se han disefiado y
gestionado para solucionar las problematicas especificas del embarazo en
adolescentes en México, primeramente se retomaran algunos autores que
hacen referencia a la definicién de las politicas publicas y de politicas pu-
blicas con perspectiva de género para posteriormente analizar los cursos
de accién gubernamental que se han planteado para atender y prevenir el
embarazo adolescente en nuestro pais y en particular en el estado de Hi-
dalgo. Aguilar (2012) sefala que las politicas publicas se refieren al “con-
junto de acciones que son llevadas a cabo o implementadas por actores
gubernamentales o por estos en asociacion con actores sociales (econémi-
cos, civiles) o por actores privados y sociales que han sido empoderados o
autorizados por el gobierno para hacerlo” (p.17) siendo una caracteristica
de la politica publica su orientaciéon hacia objetivos de interés o beneficio
publico.

En este estudio, partimos de la idea de que las politicas publicas con pers-
pectiva de género responden a la necesidad de reconocer que el “género” es
una construccion tedrica-social que sirve de referencia a multitud de relacio-
nes seleccionables o definibles, y en ese sentido referirse a una perspectiva
de género, implica tomar en cuenta que el género afecta transversalmente
a todos los hechos sociales. Ademas, como sefialan Valle y Bueno (2000)
cuando se hace referencia a la elaboracién de politicas publicas con perspec-
tiva de género se necesita considerar aspectos como las propias diferencias
de género, la naturaleza de las relaciones y los diferentes roles y realidades
sociales. Reconociendo que en el caso particular de las mujeres es mas noto-
ria aun su condicioén de dependencia, de exclusion social y de discriminacion
muchas veces derivado de las concepciones y creencias.

Por su parte, Szasz et al., (2003), sefialan tres formas de abordar desde
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una perspectiva de género las cuestiones sociodemograficas. En un primer
enfoque mencionan los estudios de la mujer en el campo socio demogra-
fico principalmente en aspectos relacionados con la reproduccion y en
la reduccién y control de la fecundidad, haciendo también referencia a
las condiciones y situacién social de las mujeres, es decir, a la vulnerabi-
lidad y desventajas de las mujeres, asi como las posibilidades de mejorar
sus condiciones de vida. En un segundo enfoque, las autoras parten de
la conceptualizacion del género como una construccion social y cultural,
abordando las diferencias entre los sexos para comprender y explicar los
comportamientos demograficos. El tercer enfoque surge de considerar al
género desde una dimension relacional, es decir, de relaciones sociales que
se construyen a partir de condiciones sociales que guian el comportamien-
to individual, las condiciones, los actores y las relaciones que se generan
derivado de los distintos ambitos de accion en los que participan mujeres
y hombres, destacando el ambito escolar, laboral, social, politico, religioso
y reproductivo entre otros.

Por su parte, autores como Stern (1997); Collado e¢f al,, (2008) y Ehr-
enfeld (2008), centran su analisis en el papel de las politicas publicas en el
tema de embarazo adolescente destacando la existencia de una percepcion
erronea sobre la causalidad del fenémeno, asi como de sus implicaciones
derivado del poco impacto que han tenido las politicas publicas y los pro-
gramas gubernamentales para incidir en la disminucién del embarazo en
edades tempranas.

Considerando todos estos elementos, se plantea que para poder avanzar
en la elaboracién y formulacion de politicas publicas con perspectiva de gé-
nero en la prevencion del embarazo adolescente se debe en primer término
contar con un diagnostico del estado que guarda este problema publico, que
permita identificar y describir la situacién y caracteristicas sociodemografi-
cas, las condiciones y situacion social de la mujer, la naturaleza de las relacio-
nes sociales, y que considere las diferencias entre mujeres y hombres, ademas
de que analice los factores que generan desigualdades y exclusion social.

La relevancia que ha adquirido el tema en el campo de las politicas
publicas se relaciona con el alto incremento poblacional y en particular
de adolescentes y a una mayor visibilidad de sus problemas y necesidades.
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5.1 El embarazo adolescente en la agenda publica

A partir de la brecha y las desigualdades de género, se ha generado el
surgimiento de un “nuevo” concepto en la agenda gubernamental, la pers-
pectiva de género. Este término ha encaminado a las mujeres a contar con
una perspectiva social y cultural, dejando entrever el cambio de percepcion
y rol acerca de la estructura familiar (Martinez ez a/., 2019). El embara-
zo en adolescentes, como problema social, de salud y de educacion, esta
muy relacionado con la desigualdad econémica y social, asi como con la
desigualdad de género que afecta las vidas de las y los adolescentes. Es
una problematica multifactorial que apunta a que exista un gran niumero
de embarazos en adolescentes, como ya se ha senalado anteriormente, la
desigualdad econémica y social, la falta de acceso a una educacion integral
de la sexualidad, la baja prevalencia del uso de métodos anticonceptivos en
adolescentes sexualmente activos, aunado a multiples consecuencias en la
vida y desarrollo de los adolescentes.

Es en este contexto que surge en el afio 2014, se llevé a cabo la Estra-
tegia Nacional para la Prevencion del Embarazo en Adolescentes (ENA-
PEA) para que, en coordinacién con 16 instancias gubernamentales, orga-
nismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil y expertos se
avance en el tema con acciones y estrategias para disminuir el nimero de
embarazos adolescentes a nivel nacional (Inmujeres, 2014). La ENAPEA
tiene como objetivo reducir el numero de embarazos en México mediante
dos metas principales: disminuir a cero nacimientos en nifias de 10 a 14
afios y reducir la tasa de fecundidad de las adolescentes de 15 a 19 afios
(TFA15-19) en un 50 % para el afio 2030 (Inmujeres, 2021).

En relacién con la reduccion de los embarazos en adolescentes de 15 a
19 afios; el Programa IMSS BIENESTAR en el ambito rural, en el periodo
enero-diciembre del 2019, registré una reduccién en el numero de em-
barazos en adolescentes equivalente al 12.9 % (5,622), al pasar de 43,453
adolescentes embarazadas en el 2018, a 37,831 en el 2019. En el grupo de
10 a 14 afios se logré la disminucion de 623 embarazadas en este grupo
de edad, con respecto al 2018, al pasar de 2,761 a 2,138 embarazadas en
2019, lo que representa una reduccion del 22.6 %. (Grupo Interinstitucio-
nal para la Prevencién del Embarazo en Adolescentes [GIPEA], 2019).
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Se puede constatar con estos datos, el esfuerzo que se ha realizado a
nivel nacional mediante la ENAPEA como herramienta de coordinacién
entre las dependencias del Gobierno Federal, las entidades federativas y
los municipios, en materia de prevencion del embarazo en adolescentes.
Asi mismo, es importante resaltar los esfuerzos de las metas planteadas
por la ENAPEA en las acciones disenadas e implementadas por el Grupo
Interinstitucional para la Prevenciéon del Embarazo en Adolescentes (GI-
PEA) y a nivel estatal mediante los Grupos Estatales para la Prevencion
del Embarazo en Adolescentes (GEPEA).

En el caso del estado de Hidalgo el GEPEA esta integrado por 24
instancias, entre las cuales se encuentran, la Secretaria de Gobierno, el
Patronato del Sistema DIF Hidalgo, la Secretaria de Educacion Puablica, la
Secretaria de Desarrollo Social, 1a Secretarfa de Salud, el Sistema Integral
para la Proteccion Integral de Nifias, Nifios y Adolescentes, la Comisién
Estatal de Derechos Humanos, la Procuraduria de Proteccién de Nifas,
Nifios, Adolescentes y la Familia, la Unidad de Planeacién y Prospectiva,
la Red por los Derechos Sexuales y Reproductivos, A.C, entre otras. La
Secretaria técnica del GEPEA recae en el Instituto Hidalguense de las
Mujeres, y la coordinacién en el Consejo Estatal de Poblacion.El GEPEA
cuenta con cinco subgrupos de trabajo: subgrupo para erradicar el emba-
razo en Adolescentes y nifias menores de 15 aflos, otro para atencion a los
comités municipales para la prevencién del embarazo adolescente, el de
Fortalecimiento de Capacidades, el de comunicaciéon y el de Indicadores
para monitoreo y evaluacion.

Desde el afio 2016, la estrategia hidalguense para la prevencion del
embarazo en Adolescentes (EHPEA) a cargo del grupo estatal GEPEA
(2020) tiene como objetivo en el mediano plazo fortalecer los mecanismos
para el cumplimiento de las metas establecidas tanto en la Estrategia Na-
cional (ENAPEA) como en la Estrategia Estatal (EHPEA).

Entre las acciones realizadas por el GEPEA (2020) se encuentran:

1. Desarrollar un sistema informatico para el registro, seguimiento y mo-
nitoreo de la atencién de nifias y adolescentes-madres y/o embarazadas
menores de 15 afios.

2. Incorporar a organizaciones de la sociedad civil para que formen parte
del Grupo.
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3. Fortalecer las capacidades de los miembros del grupo en materia de
Derechos Humanos.

4. Fortalecer la educacion sexual integral en las escuelas secundarias a tra-
vés de la implementacion de una guia metodolégica en el Estado.

A la fecha, existe una “Ruta para la Atencién y Proteccion de Nifias y
Adolescentes Madres y/o Embarazadas en el estado de Hidalgo”, misma
que conjunta el Mecanismo para la Articulacién Intersectorial y el Proto-
colo de Intervencién para la Actuacion Especializada de Nifias y Adoles-
centes Embarazadas menores de 15 anos del estado de Hidalgo. Esta Ruta
fue aprobada por el GEPEA (2020) estatal y es el instrumento piloteado
en 4 municipios de la entidad federativa: Huejutla, Pachuca, Tula y Tulan-
cingo. Cabe destacar que de acuerdo con el Informe ejecutivo del GEPEA
(2020), mediante esta y otras acciones interinstitucioénales se contribuy6 a
la reduccién en 17.3 puntos en la tasa especifica de fecundidad, pasando
de 67.1 a 49.8 nacimientos por cada mil adolescentes de 15 a 19 afios,
durante los dltimos 5 afios, lo que equivale a una disminuciéon de 2 107
nacimientos de este grupo de adolescentes.

Sin embargo, a pesar de contar con programas y estrategias enfocados
a la prevenciéon del embarazo en adolescentes, y a la paulatina reduccién
de los embarazos en adolescentes y nifias, los esfuerzos no han sido su-
ficientes para atender a profundidad este problema publico. Se esta muy
lejos de alcanzar la meta para el 2030 de disminuir a cero los nacimientos
en nifias de 10 a 14 afos y reducir en el 50 % la tasa de fecundidad de las
adolescentes de 15 a 19 afios.

La problematica del embarazo adolescente y su prevenciéon se debe
abordar desde un enfoque multifactorial, considerando que en la salud se-
xual y reproductiva influyen muchos otros factores que no han sido plena-
mente considerados como lo es el concepto de nuevas masculinidades y de
paternidad responsable, asi mismo se deben generar estrategias de mejora
desde una perspectiva de género que contemple como principio basico
la prevenciéon y atencidon de mujeres y hombres adolescentes, mediante
el establecimiento de acciones multidisciplinarias como talleres, forma-
cién y capacitacion entre pares, educacion sexual integral, campafias en
redes sociales, difusién y divulgacion de los programas de transversalidad
de género incluyendo nuevas masculinidades que den respuesta de una
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forma tangible y medible a la problematica, que generan la disminucion
del embarazo en esta etapa de vida y que de forma paralela influyan en la
prevalencia de las condiciones de pobreza y de desigualdad.

6. Conclusiones

Los enfoques tradicionales establecen una relacion entre el embarazo ado-
lescente y la desercion escolar, indicando que, como resultado del embara-
zo adolescente, las mujeres jovenes se dan de baja en las instituciones edu-
cativas. En la revisioén de la literatura se recuperan textos de Stern (1997,
2008, 2009, 2012) quien, por mas de dos décadas, se ha dedicado al estudio
del embarazo adolescente. Stern construye un enfoque alternativo en don-
de sitda como factores principales las enormes desigualdades y las relacio-
nes de género. Asi mismo, autores relevantes como Villalobos-Hernandez
¢t al., (2015) y diversos organismos internacionales como la OMS (2020),
concuerdan en que los embarazos adolescentes se dan en un contexto
mayoritariamente de paises en desarrollo y en poblaciones con estratos
socioeconémicos bajos.

En esta linea, se investigé uno de los principales indicadores del Desa-
rrollo Econémico, el IDH. Este indicador, resume el avance promedio de
tres aspectos basicos del desarrollo humano: salud, educacién e ingreso,
medido en un rango de cero a uno, en el que los valores més cercanos a
uno significan un mayor desarrollo humano (PNUD, 2020b). A pesar de
que en el afio 2019, México contaba con un IDH de 0.767, ocupando la
posicion 74 de 189 paises, lo que lo coloca como un pafs de desarrollo
Humano alto, también se indic6 que el valor de IDH a nivel pais, no refleja
el alto grado de heterogeneidad que se vive en México.

Este estudio coincide con lo analizado por Stern (2012), indicando que
la desercion escolar no esta estrechamente vinculada al embarazo adoles-
cente. Dadas las condiciones socioeconémicas de las jovenes y la falta de
oportunidades a las que se enfrentan. Como bien lo indica la OMS (2020),
en diversos paises, las adolescentes deciden el embarazo debido a las pocas
perspectivas educativas y laborales con las que cuentan. En este sentido, la
OMS (2020) afiade que a menudo, en esas sociedades, se valora la materni-
dad y el matrimonio o la unién y la maternidad como las mejores opciones
dadas las limitadas opciones disponibles.
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El embarazo en la adolescencia es un fenémeno de origen multifacto-
rial que amplia las brechas sociales y de género entre la poblacién, afectan-
do no solo a las adolescentes y los adolescentes sino a su entorno familiar
y social. Factores econémicos, desigualdad social, practicas culturales, reli-
giosas, inequidad de género, falta de educacion integral, desercion escolar
entre otros muchos aspectos, son determinantes para que las adolescentes
puedan tener un embarazo a temprana edad.

En el caso del estado de Hidalgo, la educacién tiene un papel funda-
mental en la prevencién de los embarazos precoces y no deseados: es
eficaz cuando las nifias pueden acceder y asistir a la escuela, pueden co-
menzar su escolarizacion a una edad temprana y permanecer en la escuela
durante mas tiempo, en particular mediante un entorno escolar que las
apoye y las acoja, evitando asi la expulsion, la exclusion y la violencia.

Los embarazos precoces y no deseados pueden prevenirse mediante
una educacion sexual integral de buena calidad que incluya contenidos so-
bre la igualdad de género y vinculos con servicios que garanticen la dispo-
nibilidad de anticonceptivos. El reto radica en reducir aun mas las tasas de
embarazo en la adolescencia impactando en la reduccion de la mortalidad
materna y mejorando la supervivencia infantil, ya que cuanto mas joven es
la madre, mayor es la tasa de mortalidad de los recién nacidos.

Aun cuando se han realizado esfuerzos muy grandes a nivel nacional
y subnacional para atender la problematica del embarazo adolescente en
México, falta mucho por hacer. La ausencia o poca aplicacion de las poli-
ticas publicas disefiadas e implementadas con una perspectiva de género
no han sido suficientes.

Avanzar en el disefio e implementacién de politicas publicas con pers-
pectiva de género requiere del continuo apoyo y compromiso a todos los
niveles. Estas deben ser enfocadas multisectorialmente para brindar me-
jores oportunidades de salud, educacion, trabajo y desarrollo a los adoles-
centes, asi como consolidar los programas de fortalecimiento a la trans-
versalidad de la perspectiva de género, creando estrategias innovadoras
que consideren en la hechura de las politicas publicas a todos los actores,
involucrando primordialmente a las mujeres y hombres adolescentes, asi
como a las organizaciones de la sociedad civil, los organismos no guber-
namentales y a la sociedad en general.
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1. Introduccion

El problema de disponibilidad y acceso al agua se ha agravado, en las dlti-
mas décadas, por efecto del cambio climatico, que ha reducido el nivel de
precipitacion en el territorio nacional. Sin embargo, uno de los principales
factores que ha influido en el acceso al agua ha sido la creciente demanda
de este recurso por una poblacién en constante aumento. EIl INEGI sefia-
la que en los dltimos 50 afios la disponibilidad de agua pasé de 10 mil m3
en 1970 a solo 3,586 m3 por habitante en 2019. Siendo la regién sur del
pais la de mayor disponibilidad con un 67 % de agua renovable, mientras
la regién norte presenta solo un 9 % (INEGI, 2019).

La disponibilidad y el acceso al agua conjuga aspectos de crecimiento
econémico por las actividades productivas que requieren de este liquido,
pero también de desarrollo social en términos de alimentacion y salud.
Sin embargo, existe un desbalance entre la disponibilidad y la demanda de
agua, que afecta el acceso sostenible. Este problema requiere de la inter-
vencion del gobierno mediante politicas que mejoren la disponibilidad y
faciliten el acceso al agua para la poblacion.

Una politica publica es un curso de acciéon para resolver un problema
publico o asunto de gobierno, basada en la metodologia del Analisis de las
Politicas Publicas (Policy Analysis), que permite determinar los principales
factores y causas que intervienen y condicionan el desarrollo del problema
de manera multidisciplinaria. Es decir, son “las acciones de gobierno con
objetivos de interés publico que surgen de decisiones sustentadas en un
proceso de diagnostico y analisis de factibilidad, para la atencion efectiva
de problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la
definicién de problemas y soluciones” (Corzo, 2013, p. 85).

En el analisis de politicas publicas se consideran las restricciones eco-
némicas, juridicas, politicas, sociales y organizacionales en el disefio e im-
plementacion, generando cursos de acciéon mas eficaces y eficientes.

Las politicas publicas de acceso sostenible al agua son acciones realizadas
por el gobierno para suministrar este recurso de manera constante a una po-
blacién, pero sin comprometer su disponibilidad para generaciones futuras,
bajo un esquema de equidad y pleno respeto al medio ambiente. Un ejem-
plo de politica de acceso sostenible al agua en México ha sido el programa
“Cosecha de lluvia”, disefiado e implementado por la Secretaria del Medio
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Ambiente SEDEMA) desde 2019. El objetivo de este programa es mejorar
la disponibilidad y acceso de aquellos hogares que no tienen o sufren escasez
de agua para atender sus necesidades basicas; por medio de la recoleccion de
lluvia sin comprometer este recurso en un periodo futuro.

El pueblo de San Bartolo Ameyalco, ubicado en la alcaldia Alvaro
Obregén en la Ciudad de México, ha experimentado un crecimiento po-
blacional irregular en su periferia, afectando la disponibilidad y acceso al
agua de aproximadamente 10,000 habitantes. Situacién que se ha agravado
por la disminucién de agua del manantial y los dos pozos del pueblo.

Existen algunas propuestas de solucion por parte de las autoridades de
la alcaldia y SACMEX para atender el problema, como la construccion de
una nueva red hidraulica alimentada por el sistema Cutzamala que podria
mejorar la situacién de los vecinos de la parte media y alta del pueblo de
San Bartolo. El objetivo de este capitulo es presentar el disefio de una po-
litica publica para el acceso sostenible al agua en el Pueblo de San Bartolo
Ameyalco, en la alcaldia Alvaro Obregén en la Ciudad de México.

Este trabajo es una investigacién descriptiva basada en la metodologia
del Analisis de las Politicas Publicas (Policy Analysis) que incluyen la revi-
sién e investigacion documental y electrénica de literatura especializada,
datos estadisticos, articulos periodisticos, tesis, entre otros; para analizar la
problematica y facilitar el disefio de una politica publica de acceso al agua
en San Bartolo.

El capitulo estd integrado por tres apartados: en el primero, se presenta
una revision de literatura sobre las politicas de acceso al agua a nivel inter-
nacional, nacional y en la Ciudad de México. En el segundo, se describe la
problematica de acceso al agua y las politicas publicas de atencién a este
problema en el Pueblo de San Bartolo Ameyalco en el periodo 2014-2021,
para mostrar los antecedentes de las politicas realizadas y los resultados
alcanzados. Y en el ultimo, se establecen dos propuestas de politica publica
para abordar el problema de acceso al agua en el pueblo de San Bartolo.

2. Las politicas publicas de acceso al agua a nivel internacional,
nacional y en la Ciudad de México

El agua es un recurso natural de gran importancia que tiene una estrecha
relacién con el desarrollo social. La disponibilidad y acceso de este liquido
permite mejorar las condiciones de salud y alimentacién. Sin embargo, en
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el “Informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas” (2020) se menciona que solo el 60 % de las personas a nivel mun-
dial tenfan acceso en sus hogares a un servicio basico de lavado de manos
con agua y jabén en el 2017 (ONU, 2020). Es decir, un amplio sector de
la poblacién a nivel internacional no tiene acceso al agua, situacion que re-
quiere una mayor intervencioén de los gobiernos nacionales y organismos
internacionales para fomentar el desarrollo social.

Esta disponibilidad y escasez de agua se ha visto agravada por los cam-
bios climaticos y la devastacion de areas forestales que ha experimentado el
planeta en las ultimas décadas, generado fuertes sequias, que han afectado
reservas y mantos acuiferos. Pero también, el crecimiento desmedido de
zonas urbanas que ha destruido areas verdes y aumentado la demanda de
agua, dando como resultado la sobreexplotacion de los recursos hidricos.

En México el 78 % del territorio sufre algun grado de sequia y en época
de estiaje se incrementa su nivel de severo a extremo (CONAGUA, 2021).
Disminuyendo la disponibilidad de agua para actividades productivas y
consumo humano.

En el caso del crecimiento urbano, la Ciudad de México ha experimen-
tado la extensioén de la mancha urbana que ha depredado espacios verdes
—que permitfan la captaciéon de agua— para la construccién de viviendas
y complejos industriales que aumentan la demanda de agua. Este exceso
de demanda ha generado una sobre explotaciéon de los acuiferos. Segun
datos de CONAGUA, en 1975 habia 32 acuiferos sobreexplotados y 43
afios después, en el ano 2018 fueron 157 (CONAGUA, 2018).

Las politicas de acceso al agua a nivel internacional y su impacto en
el desarrollo social

A nivel internacional se han establecido un gran nimero de acuerdos in-
tergubernamentales para resolver diferentes problemas territoriales y so-
ciales como, por ejemplo: La Agenda de 2030, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), Habitat 111, el Marco Sendai y el Consejo de Montevi-
deo sobre Poblacién y Desarrollo. Acuerdos intergubernamentales que
inciden a diferente escala: global, regional, nacional y territorial.

Estos acuerdos buscan impactar en el desarrollo, proponiendo trans-
formaciones y mejoras en distintos ambitos: pobreza, alfabetizacién uni-
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versal, atencion sanitaria y proteccion social, suministro de energfa, el de-
recho humano al agua, entre otros (CEPAL, 2017).

En el informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Nacio-
nes Unidas (2020), se sefialan que 2,200 millones de personas en el mundo
sufre escasez de agua potable y se prevé que el porcentaje siga aumen-
tando. También se menciona que 4,200 millones de personas carecen de
servicios basicos de saneamiento como retretes y letrinas (ONU, 2020).
Estos datos reflejan la magnitud del problema de acceso al agua y el nivel
de desarrollo de gran parte de la poblacién a nivel mundial.

En la Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente
(CIAMA) celebrada en Dublin, Irlanda en 1992 se plantearon los pro-
blemas, visiones y retos en el desarrollo sostenible del agua, a partir de
recomendaciones a los gobiernos participantes para generar programas
de accién en torno al disponibilidad y acceso al agua. El panorama inter-
nacional permite destacar la importancia en el cuidado, gestion, derecho,
acceso, apropiacion del agua entre muchos otros temas que se relacionan
con el desarrollo social.

Uno de los puntos discutidos en la conferencia de Dublin en 1992 fue
el enfoque econémico del agua, que se debe pensar como un bien que es
necesario administrarlo con “eficiencia de mercado” (CIAMA, 1992).

La eficiencia de mercado esta relacionada con la asignacion de un valor
econémico, que se refleje en el precio, segin sea su nivel de escasez —por
la interaccion de la oferta y la demanda— y los costos por su extraccion y
manejo. Dos elementos que, segun CIAMA (1992), deberfa considerar el
Estado en la provision de este bien. El agua como recurso libre genera so-
breconsumo, ineficiencia y problemas en el medio ambiente. Por lo tanto,
es necesario concebirlo no solo como un #put sino como una mercancia
(CIAMA, 1992).

A nivel internacional existen dos modelos de gestiéon y provision de
agua, segun la participacion del gobierno o la iniciativa privada: la directa y
la delegada. La gestion directa tiene que ver con la prestacion del servicio
por una autoridad gubernamental. La gestiéon delegada permite que un
ente privado brinde el servicio, con las mismas facultades que una autori-
dad gubernamental, pero con una visiéon mas de mercado (Amaya, 2014).

En términos de provision y gestion destaca el modelo francés, que in-
cluye la participacién de la iniciativa privada, pero se sigue considerando
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también la gestién del gobierno, haciendo uso de los dos tipos de gestion.
(Amaya, 2014).

En América Latina, el caso de Chile es un ejemplo emblematico de la
gestion privada de los servicios hidricos. El mercado del agua es el meca-
nismo de asignacion, que tiene sustento en los titulos de derechos de apro-
vechamientos establecidos en el Cédigo de Aguas de 1981 de la Republica
de Chile (Budds, 2004).

En el modelo chileno, con el fin de hacer mas eficiente el uso del agua
en las areas agricolas, el Estado define los titulos de propiedad, transferen-
cia y la creaciéon de mercados de agua entre los agricultores y campesinos
(Budds, 2004). Chile ha sido un paradigma en la liberalizacién y desregu-
lacién de su economia, bajo los principios y recomendaciones tedricas del
neoliberalismo.

Sin embargo, en la actualidad todavia existe una discusién en torno a la
eficiencia del modelo de gestion privada de agua en Chile, ya que no es cla-
ro el impacto en el desarrollo econémico y social. Los grandes agricultores
han acaparado el agua mediante la compra de mas derechos que los que
requieren, en lugar de venderlos o transferirlos. Esto ha ocasionado que
exista una mayor desigualdad de acceso al agua entre grandes agricultores,
empresas privadas y el Estado versus los pequefios agricultores y usuatios
de este recurso (Budds, 2004).

En contraposicién, al modelo chileno, la gobernanza rural del agua en
Bolivia es un referente de participacion de la sociedad civil. El movimien-
to de irrigadores ha sido el responsable de gestionar los recursos hidricos
en areas agricolas, a través de sus usos y costumbres, mejorando la dis-
ponibilidad y un acceso mas igualitario (Perreault, 2008). Después de las
llamadas guerras del agua en el afio 2000, este movimiento logré impedir
la concesién de aguas a la empresa extranjera “Aguas Tunari” de la firma
Bechtel de Estados Unidos; y presionaron para que se incluyeran sus usos
y costumbres en la Ley de Irrigacion de 2004. El modelo de los irrigadores
en Bolivia se basa en “normas mutuamente acordadas de derechos de agua
y practicas de gestiéon que gobiernan el funcionamiento de los sistemas de
riego comunales” (Perreault, 2008 p. 835).

En América del Norte, los casos de Canada y Estados Unidos (EE.
UU.) destacan por la supuesta accesibilidad del recurso hidrico para toda
su poblacién, mostrando un elevado nivel de desarrollo social. Canada
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se caracteriza por su amplio territorio y disponibilidad de agua para una
pequena poblacion. Sin embargo, el cambio climatico, la concentracion de
su poblaciéon en la region sur y la contaminacién de sus lagos y rios han
afectado la disponibilidad y el acceso al agua de calidad, generando un
problema publico que ha sido atendido de manera poco eficiente por el
gobierno (Schindler, 2018).

El modelo que predomina en el caso de Canada es el de gestion directa.
Sin embargo, existe cierta participacién de la iniciativa privada, sobre todo
en la investigacién y comercializacion del agua, mas que en la gestioén del
servicio. Por el contrario, en Estados Unidos de América, es mayor la in-
tervencion de la iniciativa privada en los servicios de gestion del agua, bajo
una estricta regulacion por parte del Estado. (Vammen y Vaux, y Roldan y
Tundisi, y Gonzalez, 2019).

Estados Unidos comparte ciertas similitudes con Canada respecto a los
problemas de contaminaciéon de sus fuentes de abastecimiento de agua,
ademas de las deficientes politicas publicas para resolver este problema.
EE. UU, cuenta con dos leyes que pretenden mejorar el acceso y la cali-
dad del agua: 1a “Ley de agua limpia” de 1972 y la “Ley de Agua Potable
Segura” de 1974, para regular la contaminacién (Vaux, 2008).

En EE. UU, existen dos posiciones con respecto a la regulacién de la
contaminacién del agua: una que propone que el dafio deberfa ser calcula-
do antes de ser provocado y obligar al infractor a resarcirlo. Es decir, los
que contaminan el agua deben pagar por la externalidad provocada. Y la
otra, que plantea que la regulacion del gobierno entorpece las actividades
del sector privado y con ello el crecimiento econémico.

Adicional al problema de contaminacién del agua, EE. UU.,, enfrenta
el desgaste de la infraestructura hidraulica. Su red tiene mas de 50 afios en
operacion y en un corto plazo sera necesario el cambio o renovacion en
su totalidad. Este desgaste podria afectar la calidad del agua (Vaux, 2008)
y su acceso.

En el caso de México la reforma del articulo 27 constitucional permitio
la participacion de la iniciativa privada en la gestion del agua desde 1993.
Sin embargo, el gobierno se sigue encargando de la provision de agua,
principalmente en forma directa. A través de sus organismos operadores
de agua a nivel nacional y una limitada participacion de la iniciativa privada.
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Las Politicas de acceso al agua a nivel nacional

La gestion de servicios urbanos en México ha cobrado mayor relevancia
en los ultimos afios, no solo por el aumento de poblacién y la legitimidad
que representa para el gobierno, sino por la importancia que tienen en el
bienestar y desarrollo social. La disponibilidad y acceso al agua es un buen
ejemplo de este tipo de servicios que requiere la intervencién activa del
gobierno para satisfacer las necesidades de una poblaciéon en constante
crecimiento.

Resultado de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la agenda 2030
en México se ha identificado 14 entidades con grandes rezagos en el acce-
so al agua entubada y saneamiento basico: Guerrero, Baja California Sur,
Morelos, Oaxaca, Puebla, Chiapas, Zacatecas, Hidalgo, Tlaxcala, San Luis
Potosi, Nayarit, Estado de México, Veracruz y Michoacan (INEGI, 2018);
que requieren de politicas publicas para dotarlas de este servicio.

En términos histéricos la provision y gestion del agua ha experimen-
tado cambios institucionales —leyes y normas— pero también organiza-
cionales. Durante el sexenio de Luis Echeverria (1970-19706) el servicio
de agua y alcantarillado se encontraba centralizado a nivel federal, a cargo
de la Secretarfa de Recursos Hidraulicos (SRH) y la Direccion General de
Agua Potable y Alcantarillado (DGAPA). Sin embargo, en 1971 se cre6 la
Direcciéon General de Operacion de Sistemas de Agua Potable y Alcanta-
rillado con el fin de supervisar las actividades de los crecientes sistemas
hidraulicos y aliviar parte de las responsabilidades de la DGAPA (Pineda,
2002).

En el periodo de Miguel de la Madrid (1982-1988) se reformé el articu-
lo 115 constitucional, dicha reforma permitié otorgarles responsabilidades
a los estados y municipios en materia de gestiéon del agua (DOFE, 1993).
Esta descentralizacion de los servicios urbanos del agua permitié delegar
autonomia en la toma de decisiones y hacer mas eficiente la solucién de
los problemas locales (Pineda, 2002).

En 1989, durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari se cred la
Comisién Nacional de Agua (CNA) con el objetivo de fortalecer a los Or-
ganismos Operadores de agua a nivel municipal y estatal, por medio otor-
garles una mayor autonomia, capacidad legal y administrativa, asi como
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medidas para hacer mas eficiente el cobro del servicio, la autosuficiencia
financiera y fomentar la participacion de ciudadanos (Pineda, 2002).

En el mismo periodo de Salinas de Gortari se busco la intervencion
del sector privado en la gestion del agua mediante la aprobacion de la Ley
de Aguas Nacionales en 1992 con el objetivo de modificar el articulo 27
constitucional. Este cambio en la carta magna permitio6 la integracion del
sector privado en la gestion y construccion de infraestructura hidrica en el
pais. No obstante, esta participaciéon fue muy limitada: Aguascalientes en
1994, Cancun en 1995 y el Distrito Federal en 1995 (Pineda, 2002).

Sin embargo, las politicas hidraulicas en la década de los noventa en-
frentaron una situacion critica por varias razones: la sequia, el impacto de
la apertura comercial, la entrada en vigor del TLCAN en 1994 y la consis-
tente reduccion del gasto publico en el medio rural (Aboites, 2004).

En el Programa Nacional Hidraulico 2001-2006 se sefialan las tres
fuentes principales para financiar el sector: 1) la recaudacion de la CNA; 2)
la autosuficiencia de los organismos operadores de agua potable y distritos
de riego, y 3) el pago de la sociedad por los servicios hidraulicos (DOF,
2001). Un financiamiento adecuado permite la correcta gestién hidrica en
sus distintos niveles de gobierno.

No obstante, los cambios institucionales, en la actualidad los organis-
mos operadores estan alejados de ser autosuficientes, los pagos de la so-
ciedad por el servicio hidrico no se cumplen o ni siquiera se cobra. Solo la
recaudacion de la CNA se ha logrado. Este bajo nivel de recursos ha oca-
sionado que los organismos operadores de agua tengan una débil fortaleza
y una dependencia econémica del nivel federal (Amaya, 2007).

En el proceso de trasformacion de la gestion del agua, el Programa
Nacional Hidrico 2014-2018 establece que una “...transformacién con-
lleva la instrumentacion de reformas cruciales de la mano con elementos
de modernizacién que son insoslayables para alcanzar el éxito en la con-
secucion del objetivo global del sector: lograr la seguridad y la sustentabi-
lidad hidrica en México” (DOEF, 2014 p. 1). En la actualidad, el Programa
Nacional Hidrico pretende enfrentar los problemas de agua para reducir
las brechas de inequidad, avanzar en la seguridad hidrica del pais con un
enfoque de derechos humanos (DOEF, 2019).
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Las politicas de acceso al agua en la Ciudad de México

Las politicas de acceso al agua en la Ciudad de México se encuentran ar-
ticulada con el Programa Nacional Hidrico de CONAGUA, en el que se
establecen: objetivos, estrategias y politicas con un alcance de cinco afios,
en funcién del periodo del programa.

En la Ciudad de México el organismo que gestiona el recurso hidrico es
el Sistema de Agua de la Ciudad de México* (SACMEX), cuyas funciones
se establecen en la Ley de Aguas de la Ciudad de México. Esta ley define la
actuacion, alcances y planeacion para la gestion del recurso hidrico.

La descentralizacion de la gestion del agua permitié la participacion
del gobierno de la ciudad y autoridades de las alcaldias; pero, sobre todo,
formular e implementar politicas publicas de tipo de abajo hacia arriba
(bottom up), donde los operados intervienen en el disefio e implementa-
cioén, considerando las necesidades de la poblacion local (Torres, 2017).

Otro aspecto importante ha sido la participacion de la iniciativa privada
en la gestion del agua en la Ciudad de México. En la actualidad, existen
cuatro empresas que realizan parte de la gestion: Servicios de Agua Pota-
ble S.A. (SAPSA), Industrias del Agua S.A. (IASA), Tecnologia y Servicios
de Agua S.A (TECSA), Agua de México S.A. (AMSA). Estas empresas
ayudan en el suministro agua en la ciudad, a partir de un contrato de ser-
vicio por 10 afios, que firmaron con la Comisiéon de Aguas del Distrito
Federal (CADF) en 1992 (Gutiérrez y Ramirez, 2005).

La provisiéon de agua en la Ciudad de México presenta distintos proble-
mas: una creciente escasez del recurso, crecimiento de la poblacién, pro-
blemas de pago, reparacion y creacion de infraestructura, aumento de areas
urbanas, algunas de ellas en asentamientos irregulares (SACMEX, 2018).

Un programa importante en la Ciudad de México, perteneciente a la Secre-
tarfa de Inclusion y Bienestar de la Ciudad de México en el 2016, fue el pro-
grama “Agua a tu casa” que otorgaba filtros purificadores de agua de uso do-
méstico, maquinas dispensadoras de agua purificada para llenado de garrafon
y sistemas de captacion pluvial (Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 2016).

* Bl Sistema de Aguas de la Ciudad de México es un 6rgano descentralizado que inici6
su operacién en el 2003, con el objetivo de mejorar la distribucion de los servicios
hidricos.
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Sin embargo, la Secretaria de Desarrollo y Medio Ambiente (SEDE-
MA) al considerar el acceso sostenible al agua ha implementado algunas
medidas como el programa de “cosecha de lluvia” que intenta mitigar el
problema de acceso en distintas alcaldias: Tlalpan, Tlahuac, Milpa Alta,
Azcapotzalco, Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras, Iztapalapa y Co-
yoacan. Aun cuando el programa tiene un respaldo empirico importante y
se ha aplicado en otros paises, en la Ciudad de México su implementacion
ha sido lenta y limitada.

La mayoria de las politicas de disponibilidad y acceso al agua, son de
corto plazo y funcionan como paliativos del problema. La alcaldia Iztapa-
lapa, por ejemplo, presenta el mayor problema de disponibilidad y acceso
de agua en la ciudad. Los problemas de abasto son constantes y crecientes
para 1.8 millones de habitantes, de tal manera que SACMEX en coordina-
cién con la alcaldia, distribuye en camiones cisterna un promedio de 3.4
millones de litros diarios en 118,375 viajes, cubriendo solo una parte de la
poblacion (Montero, 2018).

Sin embargo, esta alcaldia no solo tiene problemas de acceso al agua,
sino también problemas de deficiencias en la calidad del agua, falta de
presion, brotes de aguas negras, encharcamientos, inundaciones, etc.; todo
ello ocasiona que se problematice ain mas el acceso de agua para la pobla-
cién de esta alcaldia (Montero, 2018).

3. Politicas Publicas de atencidn al acceso de agua en el Pueblo de
San Bartolo Ameyalco en el periodo 2014-2021

El pueblo de San Bartolo Ameyalco se ubica al sur-poniente de la alcaldia
Alvaro Obregén, en la CDMX. Entre los paralelos 19° 20” de latitud norte
y los 99° 16’ de longitud oeste. Colinda al norte con la alcaldia Cuajimalpa;
al sur con el Desierto de los Leones; al oeste con el pueblo de Santa Rosa
Xochiac y al este con la Colonia Villa Verdun. INEGI, 1997). Su nom-
bre significa “en el manantial o en la fuente brotante” (De Alba y Martin,
2019:98).

San Bartolo conserva rasgos caracteristicos de una zona rural, el pue-
blo se encuentra rodeado por bosques y montafas. Sin embargo, las prin-
cipales actividades econémicas no estan relacionadas con la agricultura y
ganaderia, si no con el comercio (Cérdova, 2000).
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La temporada de lluvia tiene una duracién promedio de 6 a 7 meses,
desde principios de mayo hasta finales de noviembre. La precipitacion en
el mes de mayo es superior a 13 mm, mostrando su maximo en los meses
de julio y agosto con 140 mm y disminuye en el mes de noviembre, a una
precipitacion de 13 mm (ES. Weatherspark, s. f.).

Ameyalco es un pueblo originario de aproximadamente 45 000 habitan-
tes INEGI, 2020), con niveles de marginacion alta y muy alta. Al ser un
pueblo originario se rige por usos y costumbres, su forma de organizacién
es comunal, donde la maxima autoridad es la asamblea del pueblo. No
obstante, existen dos figuras que representan al pueblo en un periodo de
cuatro afios: el subdelegado y el consejero de representacion tradicional.

Problematica y evolucidn del acceso al agua en San Bartolo
Ameyalco de 2014 a 2021

El hecho de que San Bartolo este rodeado de montafias, con un clima pro-
pio de bosque, permite que los escurrimientos se conviertan en arroyos y
fuentes de agua. En el centro del pueblo existe un manantial que abastece
a gran parte de la poblaciéon. Ademas, se cuenta con dos pozos, uno ubica-
do en el centro y otro en la periferia del pueblo, los cuales funcionan por
medio de gravedad (Diario Oficial de la Federacion, 1994).

La identidad sociopolitica del pueblo esta ligada a la defensa de su terri-
torio y en particular del agua de la zona. El pueblo de San Bartolo Ameyal-
co ha resistido el proceso de urbanizaciéon e industrializacion de la Ciudad
de México, mediante su interaccion social comunitaria. Estas practicas se
manifiestan tanto en el aspecto religioso como en el manejo del agua (Cas-
tillo y Carmona, 2017).

Aun cuando Ameyalco cuenta con un manantial natural y dos pozos,
el crecimiento poblacional, los asentamientos irregulares en la periferia del
pueblo, 1a falta de infraestructura y las constantes fugas han agravado el ac-
ceso al agua de los habitantes de esta demarcacion. Aproximadamente el 30
% de la poblacién, 10 000 habitantes reciben el servicio de manera limitada,
mediante un sistema de tandeo o mediante la compra de pipas de agua.

El sistema de tandeo es diferenciado, el centro del pueblo recibe el ser-
vicio cuatro horas en promedio, tres veces por semana. Sin embargo, en
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la parte media y alta de Ameyalco solo dos veces por semana, una o dos
horas por la noche (Gaceta Oficial de la Ciudad de México, 2020).

La disponibilidad de agua del manantial ha disminuido de manera sig-
nificativa, el flujo era de 30.4 litros/segundo en el 2014 y en la actualidad
el flujo es de 26.2 litros/segundo. Una caida de 4.2 litros/segundo en siete
afios (El Informe Técnico del Manantial de San Bartolo, 2021).

El pueblo de San Bartolo se ha caracterizado por varios conflictos de
tenencia de la tierra y el manejo del agua de su manantial con los pueblos
aledafios y autoridades de la alcaldia Alvaro Obregén y SACMEX.

El dltimo conflicto por el manejo del agua del manantial entre pobla-
dores, autoridades de la alcaldia Alvaro Obregén y SACMEX se presentd
en el afio 2014.

En el 2014 se intent6 implementar el Proyecto de Agua Potable que
impulsaria la construccién de una nueva red hidraulica de 2,500 metros en
el pueblo. Esta red abastecerfa a la poblacion de la parte alta y media de San
Bartolo, mejorando el servicio de aproximadamente 15 000 habitantes, que
hasta entonces accedia al liquido por medio del servicio de pipas. Desde el
inicio, la comunidad se mostr6 inconforme ante la accién gubernamental.
Los pobladores se manifestaron por la inexistencia de informacién sobre
dicho proyecto. Se consideraban irregularidades, porque el agua extraida
del manantial no serfa distribuida a la poblacion carente del servicio en ese
lugar, sino que se cubrirfa la demanda de la poblacién de una determinada
zona de Santa Fe, al poniente de la ciudad (Castillo y Carmona, 2017).

La obra implicaba conectar el manantial con la red de entubado de agua
potable proveniente del sistema Cutzamala. Su instalacion serfa de acuerdo
con la traza hidraulica de la delegacién y pasarfa por las calles del Camino
Viejo a Mixcoac (colonia Villa Verdun) a la primera cerrada de Torres
Tepito (San Bartolo Ameyalco). Segin el Gobierno, la obra se encontraba
a mas de un kilémetro de distancia y no afectarfa el manantial (Castillo y
Carmona, 2017).

Esta situaciéon puso entre dicho la autoridad de San Bartolo Ameyalco
como pueblo originario. Su l6gica en cuanto al manejo del recurso hidrico es
diferente a la vision de las autoridades bajo un esquema modernizador, poco
relacionadas con la organizacién comunitaria (Castillo y Carmona, 2017).

Sin embargo, mientras el Gobierno aseguraba grandes beneficios con
el nuevo proyecto, los pobladores se opusieron rotundamente a la cons-
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truccion de la obra. En el mes de mayo de 2014, después de que las auto-
ridades deliberadamente y, escudandose en la ley establecida, comenzaran
la construcciéon de la obra, que generé un enfrentamiento entre la policia
capitalina y los pobladores (Castillo y Carmona, 2017).

La falta de comunicacion y la imposicion de ciertas acciones en la cons-
truccién de la nueva red del entonces delegado de Alvaro Obregén, derivé
en el conflicto entre habitantes del pueblo y autoridades. Por lo que se sus-
pendi6 la obra temporalmente, que se concluyé meses después. Sin embar-
go, continua el problema de desabasto en la zona noroeste del pueblo, que
provoca constantes protestas y cierre de avenidas por parte de los poblado-
res. Sin tener alguna respuesta de politica publica para atender el problema
de acceso al agua; por la administracion del Partido de la Revolucién De-
mocratica (PRD) durante periodo 2015-2018 y la gestion del Partido Mo-
vimiento de Regeneracion Nacional (MORENA) en el periodo 2018-2021.

4. Propuesta de politica publica para la atencion del problema de
acceso al agua en San Bartolo

En el Analisis de las Politicas Puablicas (Policy Analysis) la factibilidad de
las acciones que emprende el gobierno se evalta con relacion a las restric-
ciones econémicas, juridicas, politicas, sociales, ambientales y organizacio-
nes con el objetivo de resolver los problemas publicos o de gobierno de la
manera mas eficiente.

Las propuestas de politica publica para mejorar el acceso al agua en
la periferia del pueblo San Bartolo Ameyalco son: la implementacién del
programa de “Cosecha de lluvia” y la construccién de una nueva red hi-
draulica alimentada por el Sistema Cutzamala.

Analisis de la politica de “Cosechadores de Lluvia”

Los cosechadores son un sistema unitario de captacion de lluvia que se
compone de (SEDEMA, 2020): un tanque de almacenamiento o contene-
dor, generalmente de plastico, con una capacidad entre 1,100 hasta 10 000
litros, dependiendo del espacio disponible y la precipitaciéon pluvial; bom-
ba hidraulica, centrifuga o manual; sistema de tratamiento y calidad de agua
cosechada, que garantice que el agua cumpla la NOM-127-SSA1-1994; fil-



9. Las politicas pitblicas de desarrollo social para promover el acceso sostenible... 227

tro de hojas, con dispositivo de rejillas con un tamafio efectivo de maximo
1 mm, y de 5 a 10 micras; separador de primeras lluvias, con mecanismo de
desfogue; y tuberias de conducciéon de PVC cédula 80 o polipropileno de
alta densidad. El costo unitario se estima en 18 000 pesos mas 2 000 pesos
de instalacion, que resulta en un costo total de 20 000 pesos.

La SEDEMA sera la encargada de la operacion y supervision del pro-
grama “Cosecha de lluvia”. Sin embargo, mediante un proceso de licitaciéon
se elegira a las empresas que realicen la instalacion del sistema de captacion.

Para atender las necesidades de acceso al agua de los 10 000 habitantes
de la zona media y alta de San Bartolo se requiere de 2 000 cosechadores,
uno por cada familia.

Factibilidad Econdmica

El presupuesto para la instalacion de 2 000 cosechadores de lluvia es de
aproximadamente 40 millones de pesos. La SEDEMA, por la estructura
de financiamiento del programa, podria aportar 20 millones, la mitad del
presupuesto. Las alternativas para obtener el resto de los recursos son: I)
aportaciones de 10 000 pesos por cada beneficiario, para la instalacion y
colocacion de los cosechadores; II) la segunda alternativa, es que la alcal-
dia Alvaro Obregén y SACMEX aporten los 20 millones de pesos; y I1T)
la tercera, bajo un estudio socioeconémico a beneficiarios, solo apoyar a
aquellas familias que no tengan los recursos necesarios para el pago de los
10 000 pesos.

El alto costo por la compra de pipas de agua por los usuarios y autori-
dades, a partir de un precio promedio de $2,000 pesos por unidad. Resulta
en un costo anual de $48,000 pesos, por la compra de dos pipas al mes por
familia. Y que se transcribe en $96 millones de pesos por las 2000 familias
beneficiadas. Esto permite establecer una factibilidad econémica alta, en
funcién del ahorro por la compra de pipas.

Factibilidad juridica
Al ser una politica que no utilizara los recursos hidricos de la comunidad

y que se implementara de forma individual para aquellos pobladores que
soliciten su dispositivo de captacion de lluvia, no existe alguna restriccion
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legal que impida su implementacién. Situacién que permite definir una
factibilidad juridica alta. Ademas, al ser un programa disefiado y operado
por el gobierno de la Ciudad de México y la SEDEMA no se identificé

ninguna restriccion juridica.
Factibilidad politica

Aun cuando existe una alta capacidad de organizacion y movilizacion de
los pobladores de Ameyalco para frenar las acciones de los gobiernos lo-
cales y de la Ciudad de México, esta politica tendrfa una factibilidad alta, al
hacer tangible los beneficios a la poblacién afectada mediante la dotacién
de los dispositivos de captacion de lluvia.

Sin embargo, es importante tener una buena comunicaciéon y coordi-
nacién con las autoridades comunales y los posibles beneficiarios para
informar sobre las actividades y compromisos en la implementacién del
programa. HEsto permitira recuperar la confianza de los pobladores en las
autoridades locales y de la Ciudad de México y retomar la construccion de
la nueva red hidraulica.

Factibilidad social

La politica de cosechadores tiene una alta factibilidad social en funcién
de que se dotara de un dispositivo que mejorara la situacion de salud y
alimentacion de los afectados. Respetando los recursos hidricos y a las
autoridades tradicionales de la comunidad.

Factibilidad organizacional y administrativa

La SEDEMA establece los procedimientos y mecanismos de operacién
del programa “Cosecha de lluvia”, esto asegura experiencia administrati-
va y operativa en la implementacién, por la aplicacion realizada en otras
alcaldias. El personal de SEDEMA se encarga de establecer formatos, re-
cibir solicitudes, capacitar y supervisar la instalaciéon de cosechadores. Sin
embargo, mediante un proceso de licitacion se elegira a las empresas que
realicen la instalacioén del sistema de captacion.
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Factibilidad ambiental

El programa “Cosecha de Lluvia” no representa un efecto negativo sobre
el medio ambiente, todo lo contrario, busca un menor uso de los mantos
acuiferos y mejorara el acceso sostenible al agua durante siete meses del
afio. Ademas de reducir el flujo de agua en el drenaje y de evitar posibles
inundaciones.

Evaluacion Beneficio/Costo Social (B/C)

Mediante la evaluacién B/C social se intenta establecer el impacto de las
acciones realizadas por el gobierno a partir de medir las externalidades po-
sitivas —efectos positivos causados por terceros en el consumo o produc-
cién (Varian, 2008)—, considerados como beneficios sociales y las exter-
nalidades negativas, efectos adversos generados por el gobierno, llamados
costos sociales.

En términos generales, los beneficios sociales® por la instalacion de
cosechadores de lluvia son: I) una mejora en los niveles de salud y alimen-
tacion —reduccion de enfermedades gastrointestinales, por ejemplo— de
los 10,000 habitantes de la zona media y alta de San Bartolo; II) ahorro
de recursos por parte del gobierno y la poblaciéon por la compra de pipas
de agua, que aumentan el ingreso de las familias; I1T) disminucién de una
sobreexplotacion del agua del manantial y los dos pozos del pueblo; IV)
incremento en los ingresos de las empresas que se encargaran de la insta-
lacién; V) evitar el cierre de avenidas principales por la poblacion afectada,
entre otros.

Los costos sociales se relacionan principalmente con el costo alternati-
vo que pueden tener los recursos publicos utilizados para implementar el
programa de cosechadores de lluvia.

Es importante menciénar que la politica de cosechadores de lluvia no
resolvera el acceso al agua durante todo el afo. Pero, si en un promedio de

* Ta evaluacién B/C no solo implica determinar las externalidades positivas y negativas,
sino realizar una valoracién monetaria de estos beneficios y costos, en todo el periodo
de vida del proyecto. Esperando que los beneficios sociales superen a los costos, la
relacién B/C tendria que mostrat un valor mayor a uno.
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siete meses que dura el periodo de lluvias de la zona. Los meses restantes
se requerira de la atencion de la alcaldia Alvaro Obregén, SACMEX y/o
las familias que se encuentran en la periferia. Y en general, se comple-
mentara con la construccion de la red hidraulica alimentada por el sistema
Cutzamala.

La politica de construccion de una nueva red hidraulica alimentada
por el sistema Cutzamala

La construccién de una nueva red hidraulica alimentada por el sistema
Cutzamala sin utilizar el agua del manantial, serd una alternativa de solu-
ci6n de mediano y largo plazo que resolvera el problema estructural de
acceso sostenible al agua en Ameyalco. Problema que se ira agravando en
los préoximos afios por el alto crecimiento de nuevos asentamientos en la
periferia del pueblo.

Factibilidad econdmica

El presupuesto estimado para retomar la construccién de esta nueva red
hidraulica es de aproximadamente 3000 millones de pesos (Gonzalez,
2014). Este monto puede ser cubierto por la alcaldia Alvaro Obregén —
que tiene un presupuesto total de 583 mil 956.6 millones de pesos, (FOR-
NATUM, s. £.)—; CONAGUA —con un presupuesto de 10 mil millones de
pesos pata infraestructura hidrica (PEF, 2020)— y/o SACMEX —con 6 mil
millones de pesos destinados a obra publica (Gobierno de la Ciudad de
México, 2019)—; de manera individual, o bien, mediante una contribucién
conjunta para la construccién de la obra.

Factibilidad juridica

En términos generales y mas alla de las atribuciones legales y financieras
de CONAGUA y SACMEX no existe una restriccion legal significativa
en la construccion de la nueva red. Sobre todo, al no utilizar los recursos
hidricos del manantial de San Bartolo Ameyalco, considerando como un
bien comunal. Es decir, se tiene una factibilidad legal alta.
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Factibilidad politica

LLa comunicacién y coordinacion con las autoridades comunales y los posi-
bles beneficiarios para informar sobre el proyecto de construccion es fun-
damental para evitar la experiencia del 2014. Sobre todo, hay que destacar
y mostrar evidencia —proyecto técnico— de que la red no sera conectada
con el manantial y que el beneficio sera exclusivamente para los afectados
de la periferia de San Bartolo.

Sin embargo, un riesgo politico podria ser las relaciones interguberna-
mentales en los tres niveles de gobierno. En funcién de que la nueva alcal-
desa, que asumira la administracién en el 2021, es de un partido diferente
al de la Ciudad de México y del gobierno federal. Estos dos elementos
definen una factibilidad politica media.

Factibilidad social

La factibilidad social dependera de establecer una agenda y mesa de dia-
logo entre los pobladores de San Bartolo, las autoridades comunales y las
dependencias de gobierno. El objetivo es mantener la comunicacién en
cada etapa de desarrollo de la construccion de la obra y que exista certeza
de las acciones a realizar.

Factibilidad organizacional

Ya que la construccién de la nueva red hidraulica implica la participacion
de SACMEX, CONAGUA vy autoridades de la alcaldia se debe considerar
las relaciones interinstitucionales para evitar problemas en la implementa-
cion. En este sentido, se define una factibilidad organizacional media.

Factibilidades ambientales

Toda construccion afecta al medio ambiente, por ello es necesario realizar
algunos estudios de impacto ambiental, con el fin de minimizar los efectos
negativos en el subsuelo y medio ambiente.

El proyecto de la red hidraulica establece que se perforaria las calles
Palmas, Cerrada de palmas, Palma, Colorines, Tlacoyaque, Francisco I Ma-
dero, Desierto de los Leones, la mayoria de las calles asfaltadas.



232 | purte I1. Politica piiblica y desarrolllo

5. Consideraciones finales

El problema de disponibilidad y acceso al agua se ha agravado, en las al-
timas décadas, por efecto del cambio climatico y la devastacion de areas
forestales que ha experimentado el planeta, reduciendo la precipitacion y
generado fuertes sequias, que han afectado reservas y mantos acuiferos.
Pero también, ha influido el crecimiento desmedido de zonas urbanas que
ha destruido areas verdes y aumenta la demanda de agua, dando como
resultado la sobreexplotacion de los recursos hidricos.

La disponibilidad y el acceso al agua conjuga aspectos de crecimiento
econémico por las actividades productivas que requieren de este liquido,
pero también de desarrollo social en términos de alimentacion y salud.
Sin embargo, existe un desbalance entre la disponibilidad y la demanda de
agua, que afecta el acceso sostenible. Este problema requiere de la inter-
vencion del gobierno mediante politicas que mejoren la disponibilidad y
faciliten el acceso al agua para la poblacion.

Las politicas publicas de acceso sostenible al agua son acciones realiza-
das por el gobierno para suministrar este recurso de manera constante y
eficiente a toda poblacién, pero sin comprometer su disponibilidad para
generaciones futuras. Un ejemplo de politica de acceso sostenible al agua
en México ha sido el programa “Cosecha de lluvia”, disefiado e implemen-
tado por la Secretarfa del Medio Ambiente (SEDEMA) desde 2019. El
objetivo de este programa es mejorar la disponibilidad y acceso de aque-
llos hogares que no tienen o sufren escasez de agua para atender sus nece-
sidades basicas; por medio de la recoleccion de lluvia como una forma de
obtener agua sin comprometer este recurso en un periodo futuro.

Sin embargo, la mayoria de las politicas de disponibilidad y acceso al
agua, son de corto plazo y funcionan solo como paliativos del problema.
La importancia del Analisis de las Politicas Publicas (Policy Analysis) en el
estudio de acceso al agua es que permite determinar la factibilidad de las
acciones que emprende el gobierno y evaluar las restricciones econémicas,
juridicas, politicas, sociales, ambientales y organizaciones con el objetivo
de resolver los problemas de disponibilidad y acceso al agua de la manera
mas eficiente.

Las propuestas de politica publica para mejorar el acceso al agua en la
periferia del pueblo San Bartolo Ameyalco que se analizan en este capi-
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tulo fueron la implementacién del programa de “Cosecha de lluvia” y la
construccion de la red hidraulica alimentada por el Sistema Cutzamala. En
funcién del analisis se determiné que la mejor opcién era la Cosecha de
lluvia, al mostrar la mayor factibilidad en los aspectos establecidos por la
metodologfa. Sin embargo, esta politica no resuelve el acceso al agua du-
rante todo el afio. Solo en un promedio de siete meses, durante el periodo
de lluvias de la zona. En el resto del ano se requiere de la atencion de la
alcaldia Alvaro Obregén, SACMEX vy las familias afectadas por la escasez
de agua. No obstante, en el mediano y largo plazo la mejor solucién sera
la construccion de la red hidraulica alimentada por el Sistema Cutzamala
—que en estos momentos presentaria problemas en la factibilidad politica
y social— y que se combinarfa con los dispositivos de captacion de agua
de lluvia para disminuir la carga del Sistema Cutzamala.
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1. Introduccion

La ciencia econémica tiene su fundamento en la sociedad y administra los
recursos materiales, humanos y de conocimiento los cuales son escasos.
En su historia de mas de 200 afos, la economia ha evolucionado cons-
tantemente ante los retos que implican el desarrollo humano. El sector
econémico de los servicios ha crecido de tal manera en los paises desarro-
llados y en vias de desarrollo, que su estudio toma una gran relevancia en
todos los paises.

Actualmente el sector de los servicios aporta aproximadamente un 70
% del Producto Interno Bruto (PIB) y del empleo total en los paises de-
sarrollados, debido a esto, su impacto econémico es determinante para las
naciones. Segun datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica (INEGI), los servicios en México tienen una aportacion del
PIB del 66.3 % en el afio 2020. En la Tabla 1 se presenta una clasificacién
de los servicios de México por sectores en la que se muestra el orden eco-
némico que tiene cada uno de estos.

Tabla 1. Clasificacion del sector de los servicios en México, SCIAN 2018.

Sector Descripcion Ranking
43 Comercio al por mayor 2
46 Comercio al por menor 1

48-49 Transportes, correos y almacenamiento 3
51 Informacién en medios masivos 6
52 Servicios financieros y de segutos 10
53 Servicios inmobiliatios y de alquiler de bienes muebles e intangibles 11
54 Servicios profesionales, cientificos y técnicos 8
55 Direccién de corporativos y empresas 7
56 Servicios de apoyo a los negocios y manejo de desechos y servicios 5

de remediacion
61 Servicios educativos 12
62 Servicios de salud y de asistencia social 13
71 Servicios de esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios 14
recreativos
72 Servicios de alojamiento temporal y de preparacién de alimentos y 4
bebidas
81 Otros servicios excepto actividades del gobierno 9

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.
Notas: SCIAN es el Sistema de Clasificacion Industrial de América del Norte 2018. El
ranking indica el lugar que ocupa cada sector con relacién al PIB en el sector de los servi-
cios en México (2020).
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Tradicionalmente el estudio de la economia se ha clasificado en dos prin-
cipales ramas: microeconomia y macroeconomia. La primera, se ha enfo-
cado en las leyes de oferta y demanda en los mercados, el analisis de los
costos y la fijacién de los precios, las decisiones de los consumidores, en
la conducta de los oferentes y en la eficiencia econémica del mercado. En
la macroeconomia, se estudia la economia en su conjunto. De esta forma,
la oferta y la demanda se estudian de una manera agregada (v. g.: un pafs
o un conjunto de paises), inflaciéon, desempleo, politica monetaria y fiscal,
crecimiento econémico y economia internacional.

El estudio econémico de los servicios incluye a las dos clasificaciones
que, aunque son diferentes, no son auténomas. Ahora bien, se ha argu-
mentado que la economia clasica no tomé en cuenta las caracteristicas
intrinsecas de los servicios como pueden ser: heterogeneidad, simultanei-
dad, perecebilidad, coproduccion (Bardhan, ez /., 2010).

Adam Smith (17706), consideraba que los servicios personales ofrecian
muy poco o nada de margen para la division del trabajo. Esta preocupacion
volvié a resurgir durante los sesenta con la discusion de la llamada "cost
disease" de los servicios (Baumol, 1967). En esta teorfa se argumenta que
esto se debe a la falta de innovacién (‘technological stagnancy’ en sus pa-
labras) que contrasta con el sector de la manufactura (Gallouj y Windrum,
2009)*". En los ultimos afios se ha observado que el sector de los servicios
ha pasado a ser el sector dominante en las economias desarrolladas, pero
también las economias en desarrollo parecen seguir la misma trayectoria.

Una de las prioridades de la sociedad actual es mejorar el nivel de vida
de los ciudadanos, es decir, poder acceder a una alimentaciéon adecuada,
vestido, salud, educacion, vivienda, y otros satisfactores que permitan po-
tencializar un desarrollo humano integral. De ahi que la rama mas impor-
tante de la teorfa macroeconémica es la del crecimiento econémico (Barro
y Sala-i-Martin, 2004). El estudio de los modelos de crecimiento econémi-
co tiene fundamentos en la teoria econémica clasica. En realidad, Ramsey
(1928) es considerado como el precursor de los modelos modernos. Sin
embargo, el estudio del sector de los servicios fue ignorado conforme se

¥ Desde los trabajos seminales de Clatk (1940) y Baumol (1967), un hecho cominmen-
te aceptado es que el sector de los servicios actiia como un freno al crecimiento de la
productividad agregada (Fernandez y Palazuelos, 2012).
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fueron desarrollando los mismos y actualmente estos modelos los han
tratado de incorporar con cierto nivel de éxito.

Particularmente, los modelos fueron evolucionando en dos vertientes:
modelos de crecimiento ex6geno y modelos de crecimiento endégeno. En
los primeros, se considera como fundamento el ahorro y la inversion en stock
de capital. Por otra parte, en los modelos de crecimiento endégeno, se incor-
pora principalmente el capital humano y la tecnologfa. Sin embargo, estos
ultimos factores tienen caracteristicas diferentes a los factores de produccion
que fueron considerados en la teorfa clasica. Mas atn, si tomamos en cuenta
las caracteristicas intrinsecas de los servicios, encontraremos una gran difi-
cultad para modelar el comportamiento econémico de la manera tradicional.

Es importante mencionar que los procesos industriales-manufacture-
ros fueron los mas relevantes en la "vieja" economia. La acumulacién de
capital, el proceso del ahorro, los subsidios a la industria, y la asignacién
de recursos, entre otros, fueron los aspectos basicos a considerar. En los
modelos antiguos neoclasicos de crecimiento, principalmente en el mo-
delo de Solow, la tecnologia se consideré6 como un componente ex6geno
por lo que su papel en el proceso del crecimiento econémico no fue muy
relevante (Nissan, ¢z al., 2011).

De acuerdo con Pop-Silaghi y Mutu (2013), las economias necesitan te-
ner suficientes recursos y politicas publicas adecuadas para evitar las crisis
e incrementar el crecimiento econémico. Algunos autores argumentan que
entre los aspectos clave se encuentran: a) el capital humano (Lucas, 1988;
Mankiw, Romer and Weil, 1992; Becker, Kevin and Tamura, 1990; Mulli-
gan and Sala-i-Martin, 1993) y b) mejores condiciones institucionales, las
cuales proveen de una apropiada gobernanza en una sociedad (Acemoglu
et al., 2001, 2002; Glaeser et al., 2004; Rodrik ez al., 2004).

Mas aun, la calidad de las politicas publicas es muy importante para ex-
plicar el crecimiento econémico. Estudios de la efectividad en los gobier-
nos han demostrado que los problemas politicos, falta de vision, alta buro-
cracia, entre otros, pueden llevar al gobierno a gastar recursos de manera
ineficiente y por lo tanto a incrementar sus presupuestos para finalmente
reducir su crecimiento econémico (Sarte, 2001).

En consecuencia, los estudios actuales sobre los servicios tratan de re-
solver la problematica de incorporar los factores que habian sido relegados.
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En este trabajo se describen los origenes, los avances, las interrogantes, y
retos que presenta el sector de los servicios en el contexto mundial con el
objetivo de incorporar politicas publicas pertinentes para incrementar el
crecimiento econémico en México.

2. Origen del sector economico de los servicios

El comienzo de la clasificacion sectorial de la economia parte del comercio
de los bienes los cuales se identificaron como: manufactura (denominado
sector secundario); la agricultura y minerfa (sector primario); y para lo que
no tenfa caracteristicas fisicas se le denominé servicios (sector terciario).
Sin embargo, este tipo de clasificaciéon generd una gran heterogeneidad
para el sector (Peneder, 7 al., 2003).

Fisher (1935), Clark (1940), Fourastié¢ (1949) y Kuznets (1957) sefalan
que los crecimientos del empleo y produccion se dan para unos sectores
econémicos en detrimento de otros. Segun un estudio de Feinstein (1999),
después de los afios setenta la caracteristica de los paises desarrollados fue
la de tener un decremento del empleo en el sector agricola que repercu-
tié en un crecimiento en los sectores de manufactura y de los servicios.
Sin embargo, el sector de los servicios crecié a un ritmo mucho mas ve-
loz. Autores como Fisher (1939), Stigler (1956), Fuchs (1968), Mazumdar
(1976) y Gemmell (1982) proponen que cuando los ingresos personales se
incrementan, el gasto en comida tiende a bajar, por lo que la demanda de
los productos del sector de la agricultura baja en participacion, generando
un crecimiento en el sector terciario debido al aumento de la demanda de
servicios.

En general, las teorfas que utilizan la fuerza laboral para explicar las di-
ferencias de la productividad entre industrias normalmente concluyen en
que el crecimiento econémico y la productividad global de las economias
terciarizadas se desaceleraran (Maroto y Cuadrado, 2011)*. En afios mas
recientes estudios empiricos fueron demostrando inconsistencias en estas

% Baumol (1967) y Fourastié (1949) son los precursores de la teotia en la que el aumen-
to de la participacion del sector de los servicios (asociados como de baja productividad)
en las economias, termina por reducir el crecimiento econémico. A esta teorfa se le
conoce como "cost disease".
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teorfas, al grado que Baumol (2002) identifica ciertos tipos de servicios
con caracteristicas innovativas y servicios basados en el conocimiento que
contradicen lo que habia afirmado antes. Estudios empiricos identifican
subsectores del sector de los servicios altamente productivos, y entre estos
estan los relacionados con la informacién y las comunicaciones (O "Ma-
hony y van Ark, 2003, Stiroh, 2001, Tripplett y Bosworth, 2002).

Actualmente, nuevos estudios empiricos intentan explicar el intercam-
bio intersectorial. Por ejemplo, Kongsamut, Rebelo y Xie (2001) postulan
que este se debe al ‘progreso tecnoldgico neutral’ (todos los factores, y no
solo el humano, incrementan la eficiencia en la misma proporcién) y por
las preferencias no homotéticas (cuando el consumo disminuye si la renta
de la persona es mayor). Mientras que Ngai y Pissarides (2007), construyen
un marco en el cual el progreso tecnolégico sesgado conduce al cambio
estructural. En contraste, Acemoglu y Guerrieri (2008), afirman que este
se debe a las diferencias sectoriales en las proporciones de los factores y la
intensificacion del capital.

3. La economia tradicional y el sector de los servicios

Los mercados de los servicios no son transparentes, y esto significa que
los agentes no pueden comparar los productos y los precios. Para de Ban-
dt (1999), esto se debe a diversas razones: ausencia de especificaciones
técnicas y unidades; indivisibilidad de la entrega del servicio; dimensiones
cualitativas; compromiso con el uso de los medios, pero no con los resul-
tados (a veces no hay una garantia del resultado); entre otras. Pero no es
que no exista el mercado o la competencia, sino que los mecanismos del
mercado no funcionan naturalmente bien o en la manera que deberfan.

Definitivamente en una economia de servicios, no se puede suponer
en todos los casos lo siguiente: 1) que tenemos una funcién de produc-
ci6n bien definida (puede haber procesos de produccion los cuales no se
pueden formalizar o reproducir idénticamente) y por consiguiente, po-
der reducir el trabajo en una cantidad de unidades homogéneas; 2) poder
identificar funciones de oferta y de demanda con estas unidades de trabajo
homogéneas, y por consiguiente, definir el mercado laboral en el sentido
tradicional (de Bandt, 1999).
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Una de las razones del porqué los procesos de producciéon de los ser-
vicios son conflictivos es porque estos incluyen el conocimiento asociado
a ellos. Anteriormente, el "conocimiento" fue tratado de la misma manera
que la informacién: "saber qué y por quién". Pero estos componentes
son parte del conocimiento "codificado". No obstante, mucho del conoci-
miento "no codificado" es tacito y estd inmerso dentro de los empleados y
en contextos muy particulares.

Ahora bien, este conocimiento "tacito", no encaja bien como informa-
cién a procesar. Si tomamos en cuenta que los recursos fisicos pueden ser
adquiridos y combinados por cualquiera en la mayorfa de los casos. En con-
traste, los activos relacionados con el conocimiento como las capacidades
unicas y las rutinas son dificiles de transferir, vender y comunicar. Mas atn,
una vez que el conocimiento es creado falta que este pudiera ser facilmente
asimilado por los usuarios potenciales y a un bajo costo. En algunos casos,
la diseminacion de ese conocimiento tiene costos representativos (Arrow,
1962).

Teoricamente, los costos de coordinacion de organizar las actividades
dentro de la firma (Coase, 1937), fundamentan la teoria econémica basada
en el conocimiento. Esta teorfa enfatiza la existencia de capacidades tni-
cas, las cuales constituyen la base del conocimiento de la empresa y como
tales, son vistas como paquetes de rutinas de una naturaleza tacita que son
propiedad de la firma mas que de los individuos y que son operados por
equipos de personas y administradores.

4. Tecnologia, innovacion y productividad

Actualmente es ampliamente conocido que el cambio tecnoldgico y la
innovacién son los principales conductores del crecimiento econémico.
Uno de los mas grandes duelos tedricos econdémicos se da entre la ‘teo-
rfa del crecimiento enddgeno’ inspirada en la escuela neoclasica (Romer,
1990; Grossman y Helpman, 1991; Bresnahan y Trajtenberg, 1995; Help-
man, 1998; Aghion y Howitt, 1992; Griliches, 1984, 1995, 1998) y la teoria
‘evolutiva neo-shumpeteriana’ (Nelson y Winter, 1982, 2002; Dosi, e# al.,
1988; Silverberg y Soete, 1994; Nelson, 1995; Stoneman, 1995; Freeman y
Soete, 1997; Archibugi y Michie, 1998).
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La literatura empirica que trata de la relacién entre la innovaciéon y el
desempefio econémico se ha enfocado principalmente en el impacto del
cambio tecnoldgico, sin embargo, ha demeritado la ‘relacién inversa’, en la
cual la innovacién es impulsada por el desempeno econémico del pasado.
Para ser mas especificos, Cainelli, e 4/, (2006), explican los mecanismos
asociados a estos procesos:

1) Mecanismo A: La innovacién como un determinante del desempefio

econémico (Shumpeter I).

El rol principal que tiene la innovacién en la explicacion de las caracte-
risticas dinamicas de las firmas, industrias y sistemas econémicos han sido
conocidas desde el origen del pensamiento econémico (Smith y Marx),
y es actualmente parte de un consenso general entre varios economistas.

Desarrollado por Joseph Shumpeter (1934), el rol de la innovaciéon es
totalmente endégeno y se concibe como un acto de emprendedurismo, el
cual, es la raiz de la competencia y la eficiencia dinamica entre las firmas
y las industrias.

2) Mecanismo B: Desempefio econémico como un determinante de la
actividad econémica.

b.1 Shumpeter II.

Enfatiza en lo costosa, riesgosa e incierta naturaleza de las actividades
de innovacién y en el importante problema de la apropiabilidad de los
beneficios de la innovacién®.

b.2 Schmooklerian.

Los mercados en las fases iniciales de su ciclo de vida y/o que han sido
beneficiados por un ambiente econémico favorable, experimentan un cre-
cimiento en la demanda. Esta situacién, actia como un incentivo para la
entrada de nuevas firmas y el crecimiento de las mismas firmas estableci-
das. Este mecanismo de "demand-pulled" fue propuesto por Schmookler
(1962, 1960).

3) Mecanismo C: Vinculo dinamico bidireccional entre la innovacién y el
desempefio econémico ("evolucionista").

¥ Para los setrvicios, los problemas de apropiabilidad patecen ser mas grandes que
en el caso de la manufactura, y esto se debe al uso limitado de patentes, proteccion
insuficiente ofrecida por los sistemas de marcas registradas y el rol fundamental de
la informacién en los servicios para los negocios intensivos en conocimiento (KIBS,
Knowledge Intensive Business Services) (den Hertog y Rubalcaba, 2010).
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Los mecanismos A y B no pueden considerarse mutuamente excluyen-
tes. Este enfoque iniciado por Nelson y Winter (1982), sirvié para desa-
rrollar los microfundamentos del modelo shumpeteriano de competicién
y crecimiento (Winter, 1984; Dosi, 1988; Dosi y Nelson, 1994; Dosi ef .
1995; Nelson y Winter, 2002).

En el marco evolucionista, la innovacion es vista como la mas impor-
tante arma competitiva para las firmas en un contexto econémico y tecno-
légico caracterizado por alta incertidumbre, racionalidad limitada y depen-
dencia en la trayectoria tecnolégica. Tales caracteristicas llevan a una gran
variedad (mejores y peores) de comportamientos innovativos y procesos
de aprendizaje los cuales tienen a crear amplias asimetrias tanto en el des-
empefo tecnologico como en el econémico.

Por otra parte, el sector de los servicios ha demostrado ser un sector
innovador, sin embargo, presenta problemas de medicién. Esto se debe
principalmente a las caracteristicas intrinsecas como la intangibilidad y
la dependencia de conocimientos tacitos (Miles, 2005; Castellacci, 2008).
También, existen problemas para clasificar a los servicios ya que los siste-
mas de clasificacién de los mismos suelen agrupar actividades muy hete-
rogéneas entre si (De Jong, ez al., 2003). Tampoco existen bases de datos
de innovacién que sean consistentes y comparables internacionalmente a
través del tiempo. Adicionalmente, las variables para medir la innovacién
en los servicios no son facilmente observables ni susceptibles de medicién
(De Jong, et al., 2003; Vence y Trigo, 2009).

Incluso, algunos servicios publicos (laboratorios de investigacion, uni-
versidades, servicios de salud) son productores de innovaciones cientificas,
tecnolégicas y de I + D. Esto se confirma con estudios como el de la Co-
misién Europea (2011), en el que se destacan como factores importantes
de innovacion la introduccion de nuevas leyes o regulaciones, nuevas priori-
dades en las politicas publicas e iniciativas en e-gobierno (Gallouj y Djellal,
2012). Sin embargo, hay que tomar en cuenta que los administradores del
sector publico pueden tener otros objetivos distintos a mejorar la eficiencia
y la innovaciéon como son el incrementar sus presupuestos y la capacidad
productiva, al enfocarse principalmente, en los resultados mas notorios a ex-
pensas de otros mas necesarios, pero con menor visibilidad (Lindsay, 1976).

Por otra parte, el desempefio de un pais es generalmente medido por el
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crecimiento de su PIB ya que este indicador se vincula con el incremento
en la productividad. Sin embargo, el desarrollo econémico implica setios
problemas de definicién y medicidn, por lo que se pueden identificar des-
empefios ocultos. Estos desempefios ocultos, también estan vinculados
con la naturaleza de las propias actividades econémicas.

En algunas situaciones, el concepto de productividad simplemente
pierde su validez (ningin tipo de ajuste técnico puede resolver este pro-
blema). La unica solucién parece ser la suspension de este concepto con
la finalidad de evaluar el desempefio de un individuo, un equipo o una
organizacion. También se da que, en algunas areas, la calidad del servicio
y la productividad se convierten en objetivos opuestos. (i.e. la productivi-
dad, como la eficiencia técnica de los servicios de salud y sociales es un
tema secundario cuando es comparado con la contencién de brotes de
epidemias graves). En otros casos, el concepto de productividad no tiene
sentido, ya que es irrelevante aplicarlo, como por ejemplo en conceptos
como la creatividad, la calidad de la solucién, etcétera.

Ahora bien, el concepto de productividad no necesariamente pierde
toda su validez, pero no puede conservar su posicion de supremacia. Esto
se debe a que en las sociedades del conocimiento (caracterizadas por un
gran incremento de contenido cognitivo de las actividades econémicas), el
conocimiento puede ser no solo el insumo, sino también la salida, ademas,
por la creciente proliferacion de las relaciones entre los proveedores y los
clientes. En definitiva, el problema es como medir la productividad entre
las relaciones sociales por una parte y por la otra, la del conocimiento. Ya
que, en estos casos, las cantidades o volumenes de salida y los precios im-
portan menos que los efectos ttiles a largo plazo (Djellal y Gallouj, 2010).

En cuanto al problema de medicién Djellal y Gallouj (2010), encuen-
tran que los errores de medicion se pueden explicar por factores exégenos
y endbégenos relacionados con los indicadores utilizados: 1) endégenos;
asociados a las caracteristicas de los indicadores y en la dificultad de reco-
pilar datos confiables (particularmente para los servicios), 2) exdgenos; los
indicadores utilizados en las economias contemporaneas estan resultando
obsoletos por los cambios extremadamente rapidos en la calidad (princi-
pio de innovacién permanente)



10. La evolucion de los servicios en la economia... | 249

4. Interrelacidn e integracion de sectores economicos

Actualmente, el sector de servicios es visto como la maquina del creci-
miento. El principal impulso no viene de la demanda final, pero si por
su generalizado rol a través las relaciones intersectoriales, proveedores y
productores. Estas relaciones se dan entre la manufactura y los servicios,
pero de manera mas importante entre los servicios generales y los servi-
cios a los negocios. El otro nuevo rol en el que el sector de servicio es una
fuente de incremento de la productividad, es por ser un canal de difusion
de la innovacién y la mejora de la calidad de producto, esto a través de
la transmisién de los resultados de I + D generada por otros sectores
(Greenhalgh y Gregory, 2001).

Mas que una sociedad postindustrial, estamos siendo testigos de un nue-
vo modo de industrializacién que incluye e integra la manufactura y los
servicios (Miles, 1993). En su conformacion, el sector terciario aglutina a
las industrias que realizan transformaciones de productos materiales, gente
o informacion (Hill, 1977; Illeris, 1989; Riddle, 1986, Miles, 1993). Por lo
tanto, la manufactura y los servicios estan mas relacionados, y las nociones
de postindustrializacion y desindustrializacion son mas difusas. Y esto se da
como resultado del crecimiento de los servicios productores y a la externa-
lizacién de algunas funciones de servicio por las firmas de otros sectores.

Ademas, las firmas de servicios siempre han estado atrapadas entre la
personalizacion ("hecho a la medida") y la estandarizacion (o industrializa-
cion). La estandarizacion es un medio para reducir los costos y mejorar los
tiempos de entrega, por lo tanto, la productividad se incrementa y los pre-
cios se reducen. Sin embargo, las empresas de servicios tienen dificultades
en encontrar la férmula de industrializacién correcta. Hay que tomar en
cuenta que las tecnologfas de los servicios no se han desarrollado lo sufi-
ciente para industrializar la produccién de los servicios (incluso a través de
las tecnologias de la informacion) (Levitt, 1976; Sundbo, 2002).

También se ha argumentado que las firmas de servicios tienen dificul-
tades en incrementar la productividad debido a su intrinseco caracter de
personalizacion (Gadrey, 1996). Como ejemplo de esto tenemos que los
encuentros con el cliente, predominantes en la produccién de servicios,
son todavia una ventaja en los mercados que no estan dominados por un
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precio de competencia en productos estandarizados. Sin embargo, puede

ser problematico controlar y administrar el comportamiento individual de

los empleados, ademas, es dificil obtener beneficios sobre los procesos de
innovacién cuando los productos no son reproducidos como servicios

masivos (Sundbo, 2002).

Mas aun, la l6gica econémica de esta personalizacion, por ejemplo,
contrasta con la légica tradicional de los bienes y precios en la teorfa eco-
némica neoclasica. Es mucho mas dificil decir cuando un cliente esta sa-
tisfecho con su compra, ya que la satisfaccion depende de muchos fac-
tores psicologicos. Esta interpretacion revolucioné la economia clasica e
introdujo la economia de servicio. Por consiguiente, esto implica que el
mercado no estd manejado por cantidades y precios, sino por calidad y
expectativas (Sundbo, 2002).

En la "economia de expectativas" asociada a este nuevo paradigma, se
tiene que la base no es la racionalidad (como en la economia neoclasica) en
donde se supone que el comprador sabe lo que quiere y luego puede eva-
luar el precio de los oferentes. De esta manera, la idea de la "racionalidad
limitada" (la gente unicamente tiene opciones semiracionales debido a que
no tiene toda la informacién y no sabe siempre lo que quiere) de Simon
(1976), parece ser la mas adecuada en ciertos procesos de los servicios.

En cuanto a las ventajas de las firmas de servicios al querer estandarizar
o personalizar su oferta estan las propuestas por Sundbo (2002):

I.- Ventajas para las firmas de servicios al estandarizar:

1) Satisfaccion del cliente (esto debido a que los clientes siempre reciben
el mismo producto a buen precio todo el tiempo, por lo tanto, reciben
lo que ellos esperan).

2) Aseguramiento de la calidad (cero fallas).

3) Facilidad para prorratear los costos.

4) Grandes posibilidades de incrementar la productividad.

5) La innovacién puede ser sistematizada.

II.- Ventajas de la personalizacion para las firmas de servicios:

1) Satisfaccion del cliente (esto porque los clientes son satisfechos en sus
necesidades personales).

2) Se asegura la calidad percibida por la calidad del servicio (el cliente sien-
te que ha sido tratado bien).
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3) Grandes posibilidades de incrementar el precio.

4) Facilidad de incrementar las horas-hombre de servicio (esto porque la
actividad no siempre se define y el cliente siempre puede ser atendido
mejor).

5) La innovacién puede ser coproducida (de esta manera, se garantiza mas
el éxito en el mercado (Von Hippel 1988; Sundbo. 1998).”°

Finalmente, existe una logica que se encuentra en medio de las dos,
en esta las empresas de servicios intentan combinar las ventajas de la es-
tandarizacion con los de la personalizacion. Por lo tanto, la firma vendera
servicios personalizados costosos y reducira los costos a través de proce-
dimientos de produccion estandarizados.

5. Conclusiones y discusion

Actualmente, la economia del servicio traspasa las fronteras sectoriales de-
bido a las crecientes interacciones de los servicios con otros sectores, pero
también por el papel que los servicios juegan en la economia, en las firmas
y en las instituciones publicas (Di Meglio ¢7 al., 2015). Hay que tomar en
cuenta que este sector también incluye a los servicios publicos los cuales
han mostrado un gran crecimiento. Distintos modelos institucionales de
economia politica han sido identificados a partir de los diferentes tipos
de relaciones y mecanismos de coordinacion entre los multiples actores,
como el estado, la sociedad, las firmas y el mercado (Hall y Soskice, 2001;
Allen, 2004; Di Meglio ¢t al., 2015). Estos modelos, por consiguiente, ten-
dran que incorporar las caracteristicas de los servicios.

Por otra parte, la investigacion sobre el tema de la innovacion se ha
inclinado tradicionalmente hacia la tecnologia y a la manufactura (Gadrey
et al., 1995). Sin embargo, ya se ha probado que la productividad en los
servicios no es menor que en los otros sectores de la economia y tampo-

0 En este sentido, el comercio colaborativo (asociado con la economia compartida), es
un ejemplo de modelos de negocio exitosos que comparten estas caracteristicas. El mis-
mo, se da en sistemas organizados y en el que los participantes llevan a cabo actividades
de colaboracién. Los modelos pueden ser de renta, préstamo, comercio, intercambio y
transferencia de bienes y servicios, soluciones de transporte, espacio o dinero (M6hl-
mann, 2015).
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co hay menos innovacioén. Son nuestros conceptos tedricos y sistemas de
medicién los que son incompatibles (Djellal, e a/., 2003). Hay que tomar
en cuenta que el sector de los servicios presenta un gran reto para la teoria
econémica y también para nuestros sistemas de evaluacioén, por eso, es
necesario incorporar el conocimiento adquirido en una "nueva economia”
que permita evaluar el desempefio de todos los sectores econémicos.

Para Nissan 7 al., (2011) la "nueva economia" incluye dos principales
elementos: el primero es la globalizaciéon de los negocios, y esto se da por
la expansién del capitalismo en la mayorfa de las economias (libre mercado
y reduccion de regulaciones). En este caso, las firmas ganaron nuevos mer-
cados e incrementaron su produccion, transfiriendo en muchos casos sus
instalaciones productivas a nuevas areas de consumo o donde los insumos
eran mas baratos. El segundo, es por la revolucion tecnoldgica, y es que
los nuevos avances tecnolégicos han obligado a la industria a cambiar su
comportamiento, incrementar su productividad, reducir costos, cambiar
la actividad laboral, con el objetivo de facilitar la produccion de nuevos y
mas sofisticados bienes y servicios. Aunque muchas veces es por la via de
la obsolescencia programada o la depreciacion de ciertos productos.

Y es por estos elementos que los servicios juegan un rol muy impor-
tante en el crecimiento econémico. Por ejemplo, el sistema financiero ban-
cario y bursatil es necesario para financiar la innovacién. De tal manera,
que las posibilidades de este sector son muy amplias como los servicios
al medio ambiente, servicios web, comercio electrénico, consultotia, etc.
Mas autn, los servicios facilitan la introduccién de nuevas tecnologias y la
creaciéon de procesos de I + D.

En este contexto, también la Inversion Extranjera Directa (FDI, Fo-
reign Direct Investment) se ha inclinado al sector terciario. Y esto sucede
porque la inversion extranjera directa de los servicios se ajusta mas rapido
al valor de mercado deseado en contraste con el sector de la manufactura,
y esto es una consecuencia de que generalmente el sector de los servicios
es menos intensivo en capital y tiene menores costos de instalacion (Riedl,
2010).

Analistas en innovacién y creadores de politicas publicas, no se han
adaptado aun a una economia en la que predominan los servicios. Lo ideal
es tener una mezcla de politicas customizadas para los diferentes tipos de
industrias inclusive a nivel de ramas econémicas (den Hertog and Rubal-
caba, 2010).
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En definitiva, el sector de los servicios es el que mas aporta econémi-
camente en las economias desarrolladas, de igual manera, los paises en
desarrollo parecen seguir la misma trayectoria. Las diferencias intrinsecas
del sector contra la manufactura estan ya planteadas. Parece ser que esta-
mos en el tiempo de tomar decisiones respecto a dejar de tratar de acoplar
los avances del conocimiento adquirido a la teorfa econémica clasica. Es
decir, se debe de adoptar un enfoque pluralista que contemple similitudes
y diferencias entre ambos sectores y permita desarrollar modelos de cre-
cimiento econémico que ayuden a entender y por consiguiente mejorar el
nivel de vida de las personas en México. Y como consecuencia de estos
modelos, la incorporacién de politicas publicas adecuadas que promuevan
el desarrollo econémico.
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1. Introduccion

Las diferencias entre posturas epistemoldgicas durante el proceso de in-
vestigacion siguen generando cierto debate. El presente documento tiene
como objetivo tomar una postura critica hacia la forma en la que se ha
estudiado la politica publica de ciencia y tecnologfa e innovacion (CTI) en
México. Esto a razén de destacar otros elementos y herramientas de anali-
sis de los muchos que ofrece el enfoque de corte cualitativo, y que pueden
ser adaptables y de gran ayuda para brindar un acercamiento al fenémeno
de la CTT en el pafs, en un contexto y tiempo determinado. Nos referimos
a ir mas alla de los limites establecidos por el paradigma dominante, pues
como mencionaban Kirk y Miller (19806) en la mirada cuantitativa todo es
numérico, mientas que bajo un enfoque de caracter cualitativo existe una
preocupacion social, la cual, partiendo de una realidad empirica ha logrado
la acumulacién de conocimiento de manera objetiva.

El trabajo esta dividi6 en cinco secciones. La primera sefiala el porqué
se estda estudiando el tema de la politica de CTI. Una segunda seccion
muestra el tratamiento que se la ha dado al tema, criticando la metodo-
logia utilizada desde una postura cualitativa, con ello, posibilita sefialar la
falta de estudios de este corte epistemologico que den un mayor soporte
al analisis del fenémeno. La tercera parte hace referencia a considerar un
analisis integral de ambas posturas y las areas de oportunidad que pueden
explorarse con herramientas de analisis cualitativo en el tema, de tal mane-
ra que, se puedan proyectar algunos resultados esperados hacia un mayor
acercamiento de la realidad alterada por implementar una politica de tal
naturaleza. En un cuarto apartado se habla de la ética del investigador.
El quinto apartado muestra un ejemplo empirico de politica de ciencia,
tecnologia e innovacion con el programa PROINNOVA su descripcion y
caracterizacion de aplicacion. Por ultimo, se reserva un espacio para algu-
nas conclusiones generales del documento.

2. Contexto sobre la ciencia, tecnologia e innovacion en México
Se ha vuelto muy comuin encontrar estudios de caracter econdémico, en los

cuales se aduce que la capacidad de los sectores productivos puede mejorar e
incrementar su comercio de bienes y servicios si se enfocan en el uso inten-



11. Andlisis del proceso de estudio de la politica de ciencia... 263

sivo de conocimiento y aprovechamiento de la tecnologfa. En otras palabras,
hay un impulso a nivel mundial para que los sectores productivos en cual-
quier pafs se incorporen a la llamada economia basada en el conocimiento.

Por tal motivo, la CEPAL (2016) ha recomendado a los gobiernos de
la region latinoamericana avanzar hacia sectores mas intensivos en tecno-
logia, ya que esto es la clave para crecer econémicamente. Este tipo de
recomendaciones, por lo general se sustentan en las experiencias de pai-
ses desarrollados que ponen en marcha politicas publicas alineadas a sus
planes nacionales y asociadas a sus trayectorias cientificas y tecnolégicas,
asi como a las instituciones y organizaciones publicas y privadas que les
son inherentes. Ademas, tales politicas promueven la vinculacién entre los
actores que tengan capacidades complementarias, es decir, que funcionen
como una red para generar, utilizar y derramar el conocimiento.

Sin embargo, para Dutrénit, Moreno y Puchet (2013) avanzar hacia
una economia basada en el conocimiento, requiere que los paises cuenten
con capacidades cientificas, tecnologicas y de innovacion, una solida arti-
culacién entre los diversos agentes que se involucran, asi como impulsar
la construccién de sistemas de innovacion bajo un apropiado marco regu-
latorio. Solo asi, se pueden incrementar las actividades de investigacion y
desarrollo tecnolégico e innovacion (IDTI) que permitan moverse hacia
una escala de mayor produccién de bienes y servicios con valor agregado.

En América Latina y el Caribe a inicios de la década del dos mil diez, la
region demostré un avance teérico en la formulacion de las politicas pu-
blicas para la innovacion al incorporar el concepto de sistema de innova-
cién como marco de referencia para su disefio e implementaciéon (OCDE,
2011). Con la adopcion del concepto y las recomendaciones de organis-
mos internacionales como la UNESCO, la OCDE y el BID, los paises han
ido construyendo su propia trayectoria en la materia.

A pesar del apoyo de organismos internacionales, la regiéon aun se ca-
racteriza por un déficit de desarrollo en CTI. Se puede hablar de que existe
poca incorporacion de conocimiento y tecnologia dentro de sus procesos
productivos. En este sentido, la politica de innovacién es vista como un
punto de entrada a intervenciones publicas dirigidas a fomentar el desa-
rrollo econémico (Navarro y Olivari, 2016).

Al respecto, se han realizado analisis con la finalidad de identificar las
relaciones entre los patrones de crecimiento, los sistemas de innovacién
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y los indicadores de bienestar de varias economias latinoamericanas. En
la mayoria de ellos se han utilizado modelos econométricos para conocer
dichas relaciones, y las principales recomendaciones de politica a partir de
los resultados obtenidos giran en torno a que se deben adaptar a las condi-
ciones iniciales de los pafses, asi mismo, que se disefien politicas de enca-
denamiento de empresas nacionales y que se fortalezcan las capacidades
de CTI mediante una mayor inversion (Dutrénit, Moreno y Puchet, 2013).

En otros analisis en el campo, la recomendacién principal suele aso-
ciarse a realizar una evaluacion sistematica del impacto de las politicas de
innovacién. Por ejemplo, Figal y Maffioli (2016) aclaran que atn quedan
aspectos por explorar, no solo en lo referido a saber qué funciona y qué
no, sino también en indagar los factores que explican la efectividad o la
falta de, en los instrumentos de este tipo de politica.

México no ha sido la excepcién. Las politicas de CTI implementadas
en el pafs tienden a buscar resultados concretos, y enfatizan la interaccién
entre actores, sobre todo entre academia-empresa bajo esquemas de traba-
jo conjunto e incentivos econémicos. Sin embargo, algunos estudios solo
llegan a un caracter comparativo. A nivel regiones, por ejemplo, Querétaro
y Ciudad Juarez, y sobre ciertas industrias en especifico en estas entidades
Dutrénit (2009) concluye que:

Existe falta de vinculos entre pymes-universidades y centros publicos
de investigacion. En este sentido, el principal objetivo de la politica en los
estados deberia estar enfocado a fomentar los vinculos entre los agentes
de la localidad, particularmente en torno a la innovacién, para generar
circulos virtuosos de desarrollo local (p. 311).

También se han analizado los incentivos de la innovacién en México,
por ejemplo, de forma muy focalizada al Fondo Sectorial de Innovacion,
en un periodo comprendido entre 2002 al 2009, dando a conocer los sec-
tores con mayor grado de aceptacion del programa con base en los pro-
yectos aprobados. Este analisis faculté determinar que:

El desempefio de las politicas de ciencia y tecnologia en México se ha
caracterizado por falta de continuidad institucional (debida a cambios po-
liticos y crisis econémicas), insuficiencia de recursos y carencia de instru-
mentos para evaluar el impacto de las estrategias en cuanto al incremento
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de las capacidades cientificas, tecnoldgicas y de innovacion, al crecimiento
econémico y al bienestar social (Villavicencio, 2012, p. 60).

Otros autores como Carrillo y Contreras (2015) optaron por analizar
estudios de caso (solo algunos estados en la frontera norte, Jalisco y Gua-
najuato) para construir indices sintéticos con la intencién de medir las
capacidades estatales e institucionales que permiten crear “ecosistemas’”
para una mejor adopcién de las politicas de innovacion que permita me-
jorar la competitividad industrial de tales regiones. Es decir, se hizo una
caracterizacion a nivel estatal para conocer el potencial que tienen en el
tema de CTI considerando sus condiciones de inicio para lograr ciertos
objetivos.

El comun de todas las investigaciones son las recomendaciones de lle-
var a cabo mejores analisis y evaluaciones de impacto sobre las herra-
mientas y los programas utilizados para impulsar la CTI. Sin embargo,
intuitivamente podriamos decir que la politica de CTI no ha logrado tener
el efecto, ni de aumentar el nivel econémico, ni de incrementar el valor
afiadido de los productos y servicios. Parte de la justificacion la encontra-
mos en que seguimos siendo un pafs manufacturero y de venta de materias
primas a nivel mundial.

Ademas, las evaluaciones de resultados por lo general se encuentran
atadas al rendimiento econémico o a los indicadores de gestiéon construi-
dos para los programas implementados. En estas evaluaciones se olvida
por completo un gran pendiente que tiene la politica de CT1T, la cual tiene
que ver con el mejoramiento de las condiciones de vida de la sociedad.
Esto suele pasar por alto, debido a que la politica de CTT es asociada al
mejoramiento de la productividad y competitividad de las empresas, dos
elementos perfectamente medibles, de ahi que su tratamiento al momento
de mostrar resultados sea solo de forma estadistica y de la evolucién que
tienen estos indicadores con respecto a los aflos anteriores.

Ante lo descrito, se vuelve pertinente analizar la politica de CTI desde
otra perspectiva que no sea la evaluacién de resultados para uno o varios
programas, y cuyos indicadores a medir solo han sido disefiados para cum-
plir ciertos objetivos trazados desde su implementacion.
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3. Critica metodolodgica al estudio de la politica de CTl en México

Los pocos estudios realizados en México sobre el tema de innova-
cién (mucho menores en el ambito de la politica de CTT) por lo general
terminan por colocar a las empresas como las unicas receptoras de co-
nocimiento. Por tal motivo, el supuesto principal es que la innovacién
juega un papel esencial en la trasformacién y mejora de estas. Al tener en
cuenta esto, el concepto ha evolucionado y ha sido adoptado en el pais
como “innovacién abierta” (Chesbrough, 2003) y cuyo fundamento esta
en que las empresas deben aprovechar el conocimiento y la experiencia
tanto dentro como fuera de sus paredes, porque hacer uso de las ideas
que se generen en ambos espacios produce valor y, por lo tanto, atrae
beneficios.

Por lo tanto, no es raro encontrar que los estudios realizados respon-
den a un enfoque epistemoldgico conforme a las observaciones realiza-
das durante el proceso de produccion de tales analisis, y que obedecen
a un sistema de conviccién durante su construccién. Es decit, como se-
fial6 Padréon (2007) la validaciéon de producir este tipo de conocimiento
conlleva un caracter pretedrico, ahistorico y universal. Esto nos remite a
mencionar nuevamente que el manejo del tema ha sido primordialmente
asumido en analisis empiricos de caracter cuantitativo.

Los estudios y las evaluaciones sobre el campo de la CTI se han ba-
sado en tomar diversas observaciones o datos y que adquieren forma de
implicaciones, en otras palabras, Rubiano (2009) lo plantea de manera
que si ocurre el fenémeno X también se observara el fenémeno Y, dando
como resultado una generalizacioén categoérica observacional (GCO), lo
que es lo mismo, se plantea una hipétesis ante tal relacion.

Sin embargo, a partir de un documento sobre los grandes retos que
sefial6 la Comision Europea en la “Declaracion de Lund” en el afio 2009,
autores como Coenen, Hansen y Rekers (2015) argumentaron que las po-
liticas de CTI deben ir mas alla del enfoque que sobrepone a la innovacién
como un facilitador del crecimiento econémico. Se refieren a formular po-
liticas que tengan el potencial para abordar grandes desafios como el cam-
bio climatico y la degradaciéon ambiental, el envejecimiento de las socieda-
des, la salud publica, la seguridad, asi como la escasez de agua y alimentos.
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Ademas, estos autores encontraron diversos tipos de fallas en las politicas:
de direccionalidad, de coordinacién y de refaccion de la politica.

Las conclusiones de Coenen, Hansen y Rekers (2015) radican sobre
la formulacién de politicas en el campo que no solo se relacionen con el
avance tecnolégico y competitividad regional. Deben contar con una pers-
pectiva mas amplia de aquello que tenga que ver con fallas estructurales
de los sistemas de innovacién (capacidades, redes e instituciones) y preste
mas atencion a los efectos que tienen las innovaciones en aspectos no
relacionados con el mercado, como la calidad de vida y la sostenibilidad.

Una postura afin a esta vision, es la que Schubert (2015) asumié bajo
una revision teorica exhaustiva. Plante6 que las politicas de innovacién
y emprendimiento no deben enfocarse estrictamente en objetivos, como
el crecimiento, el ingreso nacional o la innovacién en si. Deberfa superar
el enfoque puramente instrumental (“ingenieria”). Por lo tanto, Schubert
(2015) sugiri6 tener en cuenta los efectos sociales de la conducta empre-
sarial y la politica de innovacién debe enfocarse en mejorar el bienestar de
las personas, entendiéndolas de manera dinamica y procesal.

Lo anterior no lleva a retomar el debate sobre externalismo versus in-
ternalismo. Al momento de hablar de algin efecto en el entorno social, in-
variablemente nos trasladamos a investigar a un nivel, que como mencio-
no Padrén (2007), la justificacion del conocimiento debe buscarse en areas
externas, mas alla de una légica de la ciencia. Es decir, buscar elementos
de analisis que nos permitan comprender mejor el papel de una politica
de CTI y de los posibles alcances de esta. En cambio, si observamos la
realidad desde una visién de analisis internalista, ah{ la justificacién del
conocimiento esta en funcién de un proceso légico-metodolégico, donde
posterior a su observacion se buscarfa contrastar con la parte tedrica exis-
tente y que se ha construido entorno especificamente en ese tema.

Pese a dicho debate, una fuerte opcién a considerar es lo que Cicou-
rel (1982) proponia en cuanto a examinar diversos métodos, eludiendo el
problema de si representan ideologias particulares o doctrinas cientificas
diferentes, ya que cada método puede ser muy practico para alcanzar cierta
forma de conocimiento sobre la realidad social. En concreto, nos encon-
tramos en una posicion de rescatar el planteamiento de Padréon (2007)
¢Por qué no trabajar en una vision holistica de ambas posturas?
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Ademas de los datos estadisticos y de esa relacion de causalidad de lo
observado por la implementacién de una politica de CT1, donde es aislada
y sus resultados son concretos, cabe la posibilidad de apoyarse con herra-
mientas metodologicas que han disefiado las ciencias sociales. No verlas
como simples complementos o que pierdan validez por el hecho de servir
solo de manera subjetiva o relativa, sino como un fundamento mas sélido
de la interpretacion que vaya a realizar el investigador.

Al momento de explorar datos surge la idea de qué tan profundo debe
volverse el analisis. Si el objetivo es observar los efectos, tanto positivos
como negativos, de la implementacién de una politica de CTT en el en-
torno social, y si el universo de analisis son las treinta y dos entidades fe-
derativas, tomando en cuenta las condiciones de cada una de ellas, podria
parecer un tanto logico el plantearse la opcidn de recurrir a otros métodos
de analisis.

Si bien hay una creencia generalizada sobre un mayor control de los re-
sultados mediante el uso de herramientas relacionadas a las ciencias exac-
tas, como la estadistica y los modelos econométricos, y que en las sociales
sus mediciones son cambiantes, subjetivas, relativas, contextuales por esta
observacion de la realidad de forma mas dinamica, Matchlup (1991) aclara
que en cualquiera de ambos enfoques la medicion suele ser muy estable,
asi como en ambas no quedar exentas de la verificabilidad de su hipotesis.

Por lo tanto, si las politicas de CTT mantienen un objetivo de colaborar
al bienestar social es necesario entrar en ese campo de analisis. Para ello
es necesario dejar el trabajo de gabinete y salir a donde se esta llevando a
cabo la politica, alla donde Latour (1983) proponia llevar “el laboratorio”
con la firme idea de volver con evidencia, en una cantidad tan grande
que, aunque sea invisible, se haga visible al momento de su tratamiento.
En otras palabras, este autor nos plantea modificar la evidencia de una
forma asimétrica, donde se inviertan las escalas de los fenémenos, lo que
no logramos ver al momento de implementar una politica y solo esperar
ciertos resultados, hacer evidentes efectos colaterales mas alla de los pro-
gramados.

Esto nos abre un panorama del potencial que puede tener las herra-
mientas de caracter cualitativo. Al respecto Vasilachis (2007) hace hincapié
sobre este tipo de fuerza particular que brinda la investigacion cualitativa,
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la cual centra su habilidad en la practica real 7z situ observando cémo son
las interacciones entre agentes y sus formas que adquieren. Si tenemos
bien definido a quién y qué se estudia, la politica de CT1 y los agentes invo-
lucrados, el método cualitativo nos guiara por un proceso ya sea interpre-
tativo, inductivo, multimetédico o reflexivo (Vasilachis, 2007) que permita
descubrir indicios nuevos en pro de contribuir a la teoria pre-establecida,
eso si, bajo un analisis empirico.

3.1 A nivel tedrico

El andlisis de la CTT ha sufrido diversas transformaciones a nivel teérico.
Desde lo propuesto por Shumpeter ([1934], 2012) en su teoria de desen-
volvimiento econémico y su gran aporte llamado destruccion creativa, en
la cual argumentaba que su aplicaciéon generaba cambios radicales en las
tecnologias y en las empresas. Pero no solo eso, el economista aducia que
se modifican los patrones que relacionan la economia en su conjunto, in-
clusive las instituciones que operan al interior de ella.

En la década de los ochenta del siglo pasado, surgi6 la teoria de de-
sarrollo endégeno, en la cual el cambio tecnoldgico se utilizé como un
factor a medir en la funcién de produccion. Posteriormente vino una ola
de enfoques neo-shumpeterianos de caracter evolucionista, asi como la
llamada teorfa de la innovacion, la cual considera tal variable como posible
palanca para el crecimiento econémico, basaindose en grandes cambios de
algunas economias al implementar estrategias en los sectores mediante el
uso intensivo de ciencia aplicada y tecnologfa.

Por otra parte, han surgido enfoques teéricos, de manera mas reciente,
en donde juega un rol preponderante la politica encaminada a generar
actividades de CTI. Estos enfoques son los sistemas nacionales y regio-
nales de innovacién, y la geografia econémica evolutiva. El enfoque de
los sistemas regionales de innovacién (SRI) se deriva de los nacionales de
innovacién (SNI), entendido este dltimo como el conjunto de agentes,
instituciones y normas en que se apoyan los procesos de incorporacion
de tecnologia y que determina el ritmo de generacion, adaptacion, adqui-
sicion y difusiéon de conocimientos tecnolégicos en todas las actividades
productivas (Lundvall, 1992).
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A nivel regional, la idea detras de su implementacion esta en funcién
del vinculo y sinergia que los agentes involucrados pueden llegar a lograr
en cuanto a incrementar la competitividad en un espacio geografico deter-
minado (Maskell y Malmberg, 1995).

Con respecto a la geografia econémica evolutiva, su aporte es intentar
explicar la evolucion espacial de las empresas, industrias, redes, ciudades
y regiones a partir de los procesos elementales de entrada, crecimiento,
declive y salida, asi como el comportamiento de ubicacién y extension.
Es decir, pertenece a una visién contextual, sin renunciar al ideal de de-
sarrollar un marco teérico que vaya mas alla de lo especifico y lo tnico
(Boschma y Frenken, 2017).

De hecho, la perspectiva de los sistemas de innovacién se ha utilizado
como una herramienta para el disefio de politicas en la materia (Nelson,
1992; Lundvall, 2007). Ha sido tan aceptada, principalmente en Europa,
que gedgrafos econémicos y académicos en el campo de estudio de la
innovacién han tenido bastante éxito en informar e influir en la agenda de
politicas de CTT (Coenen, Hansen y Rekers, 2015).

Sin embargo, los analisis realizados para México, y en particular lo que
son muy especificos para una regioén o casos concretos de algun tipo de
industria, han continuado utilizando como base tedrica el crecimiento y
desarrollo econémico asociados a un planteamiento estructuralista, ade-
mas, retoman la teorfa de desarrollo endégeno midiendo las capacidades
desarrolladas por cada regién y haciendo un vinculo a la economia evolu-
cionista, asi como a la teoria de la innovacion.

Otros analisis han optado por utilizar el modelo de la triple hélice, don-
de a través de las relaciones universidad-industria-gobierno, se puede me-
dir hasta qué punto la innovacién se ha vuelto sistémica en lugar de asumir
la existencia de sistemas nacionales (o regionales) de innovaciones @ priori
(Leydesdorft, 2012). Este modelo fue propuesto en el Programa de Desa-
rrollo Innovador (PRODEINN) 2013-2018, que impulsé la Secretarfa de
Economia en la anterior administracion, para establecer un crecimiento
equilibrado por regiones, sectores y empresas mediante el desarrollo de
una politica de fomento industrial e innovacioén, y para lograrlo, la princi-
pal estrategia fue precisamente la promocioén de la innovacién en el esque-
ma de la triple hélice.
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No existe aportacion alguna de modificaciones contundentes a tales
teorias, enfoques y modelos, pues cabe recordar que las teorias cientificas
predicen oraciones observables y GCO (hipétesis), y que al someterlas
a pruebas (observaciones) ayudan a falsear o mantener la validez de la
teorfa (Rubiano, 2009). Tal vez, han surgido nuevos conceptos, pero estos
por lo general son adaptaciones o replicas conceptuales de otras areas de
estudio, por ejemplo, hoy en dfa se escucha mucho sobre “ecosistemas de
innovacion”.

4. Alcances del andlisis de la CTI con el uso holistico de posturas
metodoldgicas

Los grandes desafios a los que se deberfa enfrentar la politica de CTI
(mencionados en la seccién II) son “misiones abiertas” que relacionados
con el sistema socioeconémico en su conjunto, pueden abordarse en una
combinacién de innovacién tecnoldgica, social y con la intervencion de
diversos actores (Kuhlmann y Rip, 2014). Estos diversos actores van mas
alla de los que considera el modelo de a triple hélice, ya que en el debate
mundial al respecto se habla de una cuadruple y quintuple hélice, las cuales
corresponden al involucramiento de la sociedad civil y consideracién al
medio ambiente (Grundel y Dahlstrom, 2016).

Esto nos lleva a percibir una preocupacion real del objetivo primordial
de las politicas de CT1. Su proceso de formulacion tiene que integrar otros
factores de igual relevancia al econdémico, bajo mecanismos necesarios que
permitan impactar en el bienestar social y mejoramiento ambiental. Si bien
al hablar de politica publica nos enfrentamos a la restricciéon presupuesta-
ria, no deja de ser pertinente analizar el grado de alcance de una politica
de este tipo a nivel social. Para ello es necesario plantear como alternativa
el uso de ambos paradigmas epistemolégicos. El cuantitativo nos serviria
para observar un panorama general de los recursos econémicos, de in-
fraestructura y humanos que se destinan a generar actividades de IDTT en
el pais.

Por otro lado, y si es utilizado alguno(s) de los mas recientes enfoques
tedricos en el tema, sistemas de innovacion y/o la geografia econdémica
evolutiva, cabe destacar que ambos operan bajo el supuesto de la interac-
cién de actores involucrados para concretar el desarrollo de actividades
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de CTI y que a su vez sea permeable el beneficio de sus resultados en los
entornos econémicos y sociales de un pais, una region o un sector en es-
pecifico. Tal interaccién nos lleva a reflexionar sobre formas para medirlas,
pero, sobre todo, a conocer realmente qué los motiva a relacionarse, cuales
son sus incentivos, como se va tejiendo esa relacién, como son sus proce-
sos, qué caracteristicas y finalidades tienen en comun, etcétera.

Lo anterior requiere un analisis exploratorio a nivel cualitativo. Se nece-
sita forzosamente interiorizar en el tema y construir categorias para tener
un acercamiento al marco de interaccién que tienen los agentes, claro, sin
descartar los datos que nos pueden brindar el andlisis cuantitativo. Todo
ello se puede interpretar en la misma linea de pensamiento de Mejia (2002)
quien argumentaba que si nos proponemos conocer los motivos de los
agentes en sus acciones, la investigacion cualitativa serfa la mas adecuada,
en cambio, si nuestro objetivo fuese conocer el comportamiento, la inves-
tigacion cuantitativa es la opcion.

4.1 ¢Hay lugar para los estudios de caso?

Uno de los elementos significativos a tomar en cuenta en una investigaciéon
sobre fendmenos sociales, son los estudios de casos. Serfan de gran utilidad
para responder a dos preguntas con las que se suele uno enfrentar: “cémo”
y “por qué” . Estas preguntas surgen cuando un novato en la investigaciéon
tiene poco control sobre los eventos, y cuando el enfoque esta en un feno-
meno actual dentro de un contexto determinado en la vida real (Yin, 2002).

En este sentido, es una estrategia de investigaciéon que puede aportar
informacion valiosa. Si bien se pueden realizar investigaciones estudiando
un caso en particular, puede ser usada mas como un apoyo para comparar
y profundizar en un analisis que dé pie a definir como pudieron abordar tal
o cual fenémeno a un nivel individual, organizacional, social, econémico
o politico.

Lo importante de usar estudios de caso, es darse a la tarea de buscar
condiciones y capacidades similares en otros paises que permitan hacer el
comparativo lo mas estrechamente posible. No quiere decir que encon-
trando algin pafs con entornos similares se dé por sentada la forma como
se debe abordar el fenémeno. Las realidades no dejan de ser distintas en
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ambos paises, y el “recorte” que hagamos de esta dista lo suficiente por
otras razones y elementos que no se perciben a simple vista.

No obstante, si se utiliza este ejercicio de investigacion, no se debe olvi-
dar que debe pasar por un proceso de contrastacion con el marco tedrico.
Como ha sefialado Yin (2002) lo mejor es el utilizar casos simples, ya que
son un disefio comun y representa una prueba critica de una teorfa exis-
tente, también donde el caso es un evento raro o unico, o donde el caso
sirve como proposito de revelar algo poco visible.

4.2 Analisis de redes

Otra alternativa que puede arrojar datos interesantes es visualizar a los
actores involucrados en el proceso de actividades de IDTI fomentadas por
una politica de CTT como agentes que durante su interacciéon van confor-
mando redes de intercambio, en este caso de conocimiento. Autores como
Porras (2001) llama a esta accién redes de politicas publicas, cuyo escena-
rio de accidn es una estructura configurada por vinculos, mas o menos
estable, donde se intercambian recursos, materiales e inmateriales, debido
a su mutua independencia en alguna de las fases del ciclo de las politicas
publicas, en este caso la implementacion.

Es en ese momento en el cual nos llama la atencién su analisis de ca-
racter interpretativo, es decir, cual es el valor explicativo en el proceso de
movilizacion de recursos. En este sentido, el nivel de analisis se proyecta
a hacia un muy focalizado o como llama Porras (2001) posicional: el cual
comprende propiedades relacionales en el conjunto de la red, como la cen-
tralidad (en el que se concentra mayor nimero de recursos), el intermedia-
rio (poder en caminos de interaccion), o periféricos (aprovechan la mar-
ginalidad para influir en otros actores) por ejemplo, en el entorno social.

De hecho, la propuesta del autor es una circunstancia que la inves-
tigacién se presta para abordar, es decir, para definir la red de politicas
publicas serfa seguir los pasos siguientes: 1.-la delimitaciéon de actores y
sus relaciones; 2.- ver la red como un hecho social (asumir una postura
realista); 3.- como investigador imponer el marco conceptual conforme a
criterios de representatividad (vision normalista).

Con esta vision, la investigacion puede alcanzar un mayor potencial,
superando los limites que imponen la recolecciéon y documentacién de
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informacion. Seria un acercamiento al nicleo de cémo se lleva a cabo el
proceso de generar ciencia, tecnologfa e innovacion a través del impulso
de una politica gubernamental.

5. La ética durante el proceso de investigacion ¢importa?

Un aspecto que se suele pasar por desapercibido es la ética durante el pro-
ceso de investigacion. Es un tema amplio y complejo, pero de gran ayuda
dentro de la formacién de investigador, es decir, imprescindible como par-
te de las habilidades y herramientas que uno va adquiriendo. Wiles (2013)
la define como una “virtud” basada en la nocién de integridad del inves-
tigador, caracteristica necesaria para comportarse de una manera moral o
adecuada.

En un proyecto como el que se pretende realizar, y que ya se describié
previamente, la cuestion ética hace cierto “ruido” en un sentido de re-
flexion sobre los fundamentos y resultados esperados de la investigacion.
Es decir, tomar en consideracion la ética personal termina por ser un freno
metodologico. Al respecto, uno de los problemas a los que se enfrenta una
persona que se inicia en el campo de la investigacion, es volver al equilibrio
entre lo que se pretende buscar (por lo general, lo negativo de las institu-
ciones, regiones, Estados, etc.) y lo que realmente es, también involucrar
aspectos destacables o positivos.

Es asi como, el componente ético pretende dar esa perspectiva neutral
en una investigacion, sin tomar ciertos sesgos. Esto puede caer en lo que
Wiles (2013) senala como dilemas éticos de caracter moral. Por ejemplo, el
dilema en cuanto al manejo de la informacion, es decir, la acciéon de lo que
se hara con ella, si es moralmente “correcto” o solo se usara para provocar
y obtener un grado académico.

Todo lo anterior Wiles (2013) lo sintetiza en la forma que los marcos
éticos proporcionan un medio para pensar acerca de dilemas éticos (o
comportamiento moral) y nos ayudan a pensar, evaluar y justificar esos
“sentimientos viscerales”.

De ahi la importancia de tomar en cuenta la ética, no solo sirve en la
parte operativa de la investigacion, sino en la preplaneaciéon como indi-
cador de si el estudio puede tomar tal o cual rumbo. Si una de las meto-
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dologias a utilizar es la de un grupo de discusion, es pertinente tomar en
cuenta la autonomia de los participantes, y hacetles saber las pretensiones
y alcances de la investigacion antes de comenzar la dinamica de grupo.
Esto puede quedar asentando mediante un consentimiento informado.

En la misma linea argumentativa, es indispensable al inicio de la dina-
mica establecer términos de si desean que se guarde confidencialidad y/o
anonimato de lo discutido en la sesion, no existirfa ningun problema al
respecto. De hecho, en ocasiones esto puede ayudar a que mejore el am-
biente de comodidad y la discusion se abra sin “barreras” comunicativas.

Por dltimo, cabe destacar que no es una investigacion que pueda incurrir
en algun riesgo fisico, mas alld de eso, es importante tener en cuenta que la
ética esta presente no solo en lo que uno dice verbalmente, también en lo
que uno escriba, por lo tanto, se vuelve igual de delicado formular bien una
pregunta, ya sea en una entrevista o grupo de discusion, porque puede legar
a herir susceptibilidades. Eso es parte de hacer lo moralmente correcto.

6. El Programa PROINNIOVA

Con el objetivo de materializar lo antes expuesto, se presenta en este apar-
tado a manera de ejemplo, una aproximacioén a un programa publico con-
siderado como parte de la politica de ciencia tecnologia e innovacién, y
que se ha considerado como unos de los programas principales en esta
materia, nos referimos al Programa de Estimulo a la Innovacién (PEI),
dicho programa. A manera de antecedente, en diciembre del afio 2009 se
cancela el Programa de Estimulos Fiscales, a través de la derogacion del
Art. 219 de la Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR), sin embargo, fue
en la Ley de Ingresos de la Federacion (2009, Art. 22, p.30) donde se es-
tableci6 el apoyo a los proyectos en investigacion y desarrollo tecnoldgico
por la via presupuestal, en los términos que establece el Presupuesto de
Egresos de la Federacion para ese ejercicio fiscal. De esta manera, se da
origen a un esquema de transferencias directas de recursos.

Mediante este programa se otorgaron subsidios para detonar la inver-
sion en Investigacion, Desarrollo Tecnoldgico e Innovacion (IDTI) por
parte de las empresas mexicanas (PECITI 2014-2018, p. 33). Es decir, por
medio del PEI, el CONACY'T destiné recursos econoémicos complemen-
tarios sobre el monto de un proyecto que, con el objetivo de generar inno-
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vaciones tecnologicas, de productos o procesos y buscar el mayor impacto
posible sobre la competitividad de la economia nacional.

La literatura muestra que el PEI ha sido analizado desde diferentes
posturas y enfoque tedricos, sin embargo, y como se ha argumentado en
este trabajo, la mayoria de los trabajos realizado son encuadrados bajo
esquemas cuantitativos, es el caso de los trabajos realizados por Solis ¢ al.,
(2018), donde realizan evaluaciones de impacto tratando de configurar a
partir de esquemas cuantitativos los efectos que ha logrado el PEI en el
marco de la Ciencia y la Tecnologia visualizado desde la Propiedad Inte-
lectual.

En esta misma sintonia trabajos como el de Davila, Leén y Preciado
(2019), quienes realizaron un estudio mediante instrumentos cuantitativos
para evaluar la efectividad del Programa de Estimulos a la Innovacién
(PEI) en Sonora. Logrando resultados significativos en la determinacion
de factores que influyen en el impacto del programa.

Sin la idea de generalizar, pero si con la intenciéon de hacer explicita la
prevalencia en el tipo de estudios existentes sobre temas de ciencia, tecno-
logia e innovacion, se puede distinguir que, si bien los resultados alcanza-
dos suman elementos significativos al conocimiento y entendimiento del
“statu quo” de la ciencia, la tecnologfa y la innovacion en México, no deja de
ser una generalizaciéon de los efectos alcanzados por programas publicos
muy significativos como el PEL

7. Conclusiones

El concepto de innovacién intenta alejarse hoy en dia de la dimensién
econdémica, es decir, a pesar de que por definiciéon son nuevas creacio-
nes materializadas primordialmente en el sector empresarial, no lo son de
forma aislada, porque el hecho de que interactien otros actores, como el
académico durante el proceso, termina por adquirir relevancia en el sen-
tido de los efectos o impactos que se generen en el entorno social. Al
respecto, podemos encontrar un fuerte impulso a lo que se conoce como
innovacién social, cuya definicién es: “nuevas ideas (productos, servicios
y modelos) que satisfacen simultineamente las necesidades sociales (mas
efectivamente que las alternativas) y crean nuevas relaciones o colabora-
ciones sociales” (The Young Foundation, 2010, pp.17-18).
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Por tal motivo, si se pretende de acuerdo los ultimos enfoques tedri-
cos en la materia, explorar en la interacciéon de agentes y de las redes que
conforman, para que una politica publica o programa de CTI tenga como
finalidad el impulso a las empresas y a los emprendedores para construir la
capacidad innovadora de un espacio geografico, basaindose en sus recur-
sos naturales, la infraestructura disponible y el capital humano que sean
capaces de desarrollar (sus capacidades), se debe incorporar un analisis
complementario desde adentro y no solo como es percibido tal fenémeno
desde una postura de investigador pasivo.

Esta claro que el uso de herramientas cualitativas no implica en ningin
momento perder objetividad, ya que se han desarrollado diversos métodos
que permiten tener fiabilidad y validez. Donde la validez puede garantizar
su fiabilidad. Para conseguir la validez, se debe salir a realizar trabajo de
campo, en cambio, la fiabilidad se encuentra en la documentacion del tema
(Kirk y Miller, 1980).

Una investigacion mixta, tiene un alto valor y termina por ser muy ri-
gurosa. Como aportaban Corbin y Strauss (1990) en las ciencias sociales la
recoleccion y analisis de datos debe ser de manera sistematica y secuencial,
lo cual permite que el proceso de investigacion capture todos los aspectos
potencialmente relevantes del tema tan pronto como se perciban.

Tal rigor metodolégico, permite argumentar dejar a un lado esa dicotomia
dentro/fuera de obsetvar e interpretar la realidad. El mundo intetior y exte-
rior puede intercambiarse mutuamente con facilidad, mediante una sucesion
de desplazamientos y cambios de escala como planteaba Latour (1983).

Una investigacion con el uso de instrumentos desarrollados desde am-
bos perfiles epistemologicos nos puede llevar a resultados aun no vistos y
con la posibilidad de aportar al marco tedrico y conceptual. Sumando el
debido enfoque ético en su desarrollo, actuando de una forma moral y sin
dafos a terceros, ya que, con todas esas caracteristicas, en ningin momen-
to se perderia de vista la validez empirica a la que se someteria la ambiciosa
investigacion que pronto esta en curso.
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0. Introduccion

El capitulo tiene como objetivo ofrecer una interpretacion de lo que se
considera es la politica publica. El poder y la racionalidad son dos dimen-
siones clave que ayudan a comprender la dinamica de este campo de estu-
dio. El analisis sobre la politica publica resulta provechoso si se reconoce
que la toma de decisiones es inherente, en principio, a la existencia de un
contexto en concreto. Por lo tanto, las dos dimensiones propuestas se
vislumbran como los elementos mas relevantes en la toma de decisiones.

La discusion sobre politicas publicas es fructifera si se toman en cuenta
dos aspectos: el lenguaje y su objetivo. Por lo que se refiere al lenguaje, se
reconoce que la palabra politica contiene tres significados interconectados
entre si que se derivan de su uso comun en inglés, a saber: policy, politics y
polity. Estos tres vocablos en castellano se presentan sélo en uno: politica.
Por lo tanto, se hace necesario desdoblar dicha palabra en politica publica,
politica y régimen politico. Serfan estas, entonces, las interpretaciones mas
cercanas que corresponden a sus contrapartes en inglés. Una vez hecha
esta importante distincion, la relacién entre politica y politicas puablicas
tiene ain mayor sentido.

La aclaracion anterior, conduce directamente a un segundo aspecto, a
saber: su objetivo o fin en el sentido de la politica. Si se reduce a un mi-
nimo aceptable los argumentos de Arendt (1997, 2005), la politica seria
la construccion de humanidad entre los sujetos participantes; asi mismo,
se reconstruye su significado en Politeia (griego antiguo) y Civita o Res
Publica (latin) para encontrar que las formas de asociacion de los seres
humanos, fundamentalmente en Occidente, condujeron a que se manifes-
tara la politica. Sartori (1973, 1992, 2002) retoma en diversos momentos
los argumentos de Arendt para situarlos en la contemporaneidad: el fin de
la politica serfa proveer aquellos bienes donde se requiere una autoridad
soberana, ademas, de regular los conflictos humanos. Argumento que res-
palda Bobbio (2003).

La asociacion entre los humanos puede generar beneficios, pero la po-
litica que se enmarca en el Estado y se acepta como algo relacional es,
primordialmente, jerarquica. Los bienes publicos y la regulacién de los
conflictos utilizan decisiones soberanas y colectivamente vinculantes. Si
las partes aceptan estas decisiones no es, en principio, algo que se discute.



Capitulo 12. Politicas priblicas... 283

Existen multiples desigualdades inherentes en las variadas dinamicas so-
ciales (Colomer, 2011).

Para lograr el objetivo el texto se ha divido en tres partes. En la primera
de ellas, se presenta un marco interpretativo de la politica publica, donde
se exponen los flujos de formulacién de la misma (desde abajo o desde
arriba), con lo anterior se busca ofrecer enfoques alternativos a la visién
sugerida por el nicleo duro de la economia neoclasica (donde destacan los
modelos de equilibrio general), para tal efecto se exploran las propuestas
derivadas del pluralismo y neocorporativismo, donde se reconoce que los
fines explicativos de este ultimo son mas poderosos desde la aproximacion
de proyecto intelectual. Por lo tanto, se revisan los modelos clasicos del
quehacer de las politicas publicas, es decir, los cémos.

En el segundo apartado se exploran los contenidos de las politicas pu-
blicas en el mundo rural, se toman en cuenta diversos tipos de bienes y
las externalidades, para ello, se lanza la siguiente pregunta: ipor qué hay
politicas publicas en el mundo rural? Las evidencias empiricas sefialan que
desde la perspectiva tedrica existen politicas publicas en el mundo rural en
general y en el agricola en particular. Lo anterior es susceptible analizarse
desde la teoria de los bienes publicos y las formas que éstos pueden tomar
(puro o mixtos, por ejemplo), en funcién de otro tipo de bienes como
aquellos de orden privado o bienes club. Esta estrategia permite entender
con mayor profundidad las formas de gestién o administracién de dichos
bienes.

En la tercera y ultima seccion se contextualiza el quehacer de las politi-
cas publicas a lo largo del tiempo, de manera concreta durante el siglo XX,
se enfatizan las situaciones que no pueden ser manejadas directamente por
los actores implicados, a lo que se llama escenario contingente. El siglo
XX se concibe como un siglo corto con momentos historicos clave en el
mundo rural, donde estacan los procesos revolucionarios, constituciona-
listas, reparto agrario, reformas al articulo 27° constitucional en 1992 en
un ambiente de apertura econémica y supuestas iniciativas democraticas.
En este escenario el Estado fue un actor clave en el régimen politico que se
reconoce como neocorporativista con la participacion de diversos secto-
res asociados al Partido Revolucionario Institucional (PRI) caracterizados
por su obediencia y disciplina, derivada de una practica autoritaria. Este
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panorama general, marcé la 16gica de las politicas publicas en México. El
texto finaliza con algunas consideraciones finales.

1. Marcos interpretativos de la politica publica

La politica publica se entiende como una propuesta, formulacion y ejecu-
cién de una decisién que vincula de maltiples formas a una comunidad
(Dente y Subirats, 2014; Jones, 2002), lo anterior tiene diversas dimen-
siones, que a su vez conllevan a varias interpretaciones y situaciones. Por
el momento resulta de interés destacar sélo dos. La primera contempla
la racionalidad y el poder; es decir, se toma en cuenta si la formulacién
se presenta via la negociacioén entre coaliciones, por las burocracias o, en
su defecto, por actores supuestamente racionales. La segunda entiende la
formulacién como una serie de hechos que pueden gestarse ‘desde abajo’
o ‘desde arriba’ (Aguilar Villanueva, 2003a; Parsons, 2007). La derivacién
y variedad de ambas situaciones e interpretaciones pueden representarse
en una matriz al momento de formular y ejecutar una politica publica. Se
propone, entonces, lo siguiente:

Cuadro 1. Variedades de propuesta, formulacion y ejecucion de politicas publicas.

Desde arriba Desde abajo
Racional Variedad sinéptica Subsistemas de politicas
Burocratico Corporativismo Consultativo
Negociacion Elites competitivas Variedad anti-sin6ptica

Fuente: Elaboracién propia con base en Aguilar Villanueva (2003a); Lindblom (1979) y
Parsons (2007).

Una evidencia que sirve para validar la pluralidad de perspectivas sobre
el analisis de las politicas publicas se desprende del estudio hecho por G.
T. Allison y P. Zelikow (1999), quienes toman en cuenta la crisis de los
misiles en Cuba. Dichos autores observaron que la toma de decisiones
derivada a partir de la introduccion de los misiles nucleares en la Isla po-
dria interpretarse, al menos, de las tres formas que se han referido, a saber:
racional-estratégica, burocratica y por coaliciones-negociaciones politicas.
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Todas ellas esclarecen el tipo de decision publica que se toma en una si-
tuacion concreta, pero con diferencias en sus dimensiones y acentos. A
continuacion, se abunda mas al respecto.

En la perspectiva racional estratégica, Allison y Zelikow (1999), con
base en la mencionada crisis de los misiles en Cuba, utilizan herramientas
analiticas de la eleccioén publica y teoria de juegos. Los autores concluyen
que las decisiones tomadas, tanto por los Estados Unidos como por la
Unién Soviética, pueden interpretarse como una actividad racional, donde
los actores por separado procesan la mayor cantidad de informacién dis-
ponible, evaldan exhaustivamente todas las opciones derivadas de ello, asi
como, sus ultimas consecuencias. Por lo tanto, Allison y Zelikow (1999)
desarrollan un analisis basado en un equilibrio estratégico entre la Unién
Soviética y los Estados Unidos, donde no habria un ataque nuclear que no
asegurara la destruccion mutua. Este es un equilibrio dominante. Dicho
equilibrio se romperia al instalarse los misiles balisticos en Cuba a favor
de la Unién Soviética, porque se amenazarfa de forma directa a la Costa
Este de los Estados Unidos. En caso de que los misiles se mantuvieran en
Cuba, la reaccién estratégica de los Estados Unidos serfa la ocupacion de
Berlin Oriental; mientras que el bloque Soviético responderia con una in-
vasion terrestre a Europa Occidental, lo que llevarfa al uso del armamento
nuclear por Estados Unidos y a otro holocausto (Judt, 2006). El retiro de
los misiles de Cuba regreso a las potencias nucleares al equilibrio previo.

En la segunda perspectiva se pone atencion en la politica pablica como
un resultado burocratico. Para Allison y Zelikov (1999) resulta de la inte-
raccién entre organizaciones con légicas administrativas y rutinas propias,
cuyos resultados son tanto previstos como no previstos. Cuando una or-
ganizacion implementa una rutina, su contraparte se ve afectada por ello;
es decir, las actividades generadas por ambas organizaciones se afectan
mutuamente, por lo tanto, el resultado agregado no es el esperado en nin-
gun caso. En el estudio de los autores en cuestioén, una agencia de defensa
lleva a cabo sobrevuelos rutinarios de reconocimiento en Cuba, el resul-
tado de dicha rutina contribuy6 a detonar la crisis de los misiles en la Isla.
No se registré un acto estratégico ni sistematico ante esto, solamente se
trataba de una tarea repetitiva, es decir, de una rutina.

La tercera perspectiva que utilizan Allison y Zelikow (1999) para ex-
plicar dicho evento radica en las coaliciones politicas. Por parte de Esta-
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dos Unidos se alinearon dos coaliciones que se enfrentaron y negociaron
mediante pequefias batallas al interior de su propio campo de acciéon. Por
una parte, se tenfa a las cabezas de la Fuerza Aérea, Ejército y Marina,
conocidos como los halcones, que empujaban hacia el enfrentamiento
abierto con los cuerpos militares Soviéticos. Mientras que, por la otra, la
Presidencia y un grupo compacto cercano a ella tuvieron por meta el evi-
tar y des-escalar el conflicto, fueron reconocidos como las palomas. En las
negociaciones al interior del gobierno de Estados Unidos se dieron casos
como el siguiente: los halcones cederian ante el bloqueo naval norteame-
ricano en espera de una respuesta internacional por una recompensa en
tiempo, asi se prepararian ante la eventualidad de un combate, algo no del
todo satisfactorio para los halcones y las palomas.

El desenvolvimiento del evento estuvo plagado de acuerdos de nego-
ciacion tales como retirar misiles Trident de Turquia, la no-invasiéon y no
nuclearizacién de Cuba en el futuro cercano. Dichos acuerdos eran inter-
medios, con poca claridad para las coaliciones al interior de las respectivas
ctipulas en Mosct y Washington. En el andlisis de Allison y Zelikow (1999)
no solo destacan las herramientas analiticas propuestas, sino también, es
significativa la demostracion tanto empirica como tedrica de la pluralidad
de contextos en el ambito de las politicas publicas. Si bien es cierto que
actualmente esta en boga el pluralismo metodolégico, no menos cierto es
que se abusa de las herramientas analiticas de la economia neoclasica en su
version mas formalizada mediante el uso del instrumental propuesto por
la eleccion racional, por ejemplo. Esta es una version que peca de simplis-
ta, lo que C. E. Lindblom llama el modelo sinéptico de politicas publicas
(Lindblom, 1991).

Resulta importante subrayar que el modelo sinéptico de politicas pu-
blicas quedé refutado desde, por lo menos, 1979 (Lindblom, 1979). La
persistencia en el imaginario de los disefiadores de politicas publicas, asi
como, de la ciudadania se explica mas por su fortaleza conceptual que po-
tencial empirico en la toma de decisiones (Ingram, Schneider y DeLeon,
2007; Sabatier P. A., 2007). Por lo tanto, es indispensable para la discusién
tratar de explicar a las politicas publicas desde otros enfoques alternativos
a la visién que ofrece el nucleo duro de la economia neoclasica (sustentado
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en modelos de equilibrio general).

Dentro de un enfoque alternativo, J. L. Méndez propone revisar las de-
finiciones y conceptualizaciones de lo que se entiende por politica publica
debido a que, segun este autor:

“[...]las definiciones abundan y la batalla terminolégica parece prolon-
garse ad infinitum. Esto se debe a la complejidad del tema y a que los
supuestos de diferentes enfoques y areas de politica pueden implicar
énfasis distintos. En realidad, insistir en una definicién rigurosa ha re-
sultado ser mds problematico que atil."(Mendez, 1993, p. 115).

Sin embargo, también existen opiniones sobre la importancia de la cla-
ridad conceptual, con la finalidad de avanzar de forma mas certera en la
comprension de la realidad (Sartori, 1970; Schedler, 1997, 2010). Para L. E
Aguilar, la politica publica es, entonces:

“(...) 1) un conjunto (secuencia, sistema, ciclo, espiral) de acciones
intencionales y causales. Son acciones intencionales porque se orientan
a realizar objetivos considerados de valor para la sociedad o a resolver
problemas cuya solucién se considera de interés o beneficio publico, y
son acciones causales porque son consideradas idéneas y eficaces para
realizar el objetivo o resolver el problema; 2) un conjunto de acciones
cuya intencionalidad y causalidad han sido definidas por el tipo de
interlocucién que tiene lugar entre el gobierno y sectores de la ciuda-
danfa; 3) un conjunto de acciones a emprender que han sido decididas
por las autoridades publicas legitimas y cuya decision las convierte for-
malmente en publicas y legitimas; 4) un conjunto de acciones que son
llevadas a cabo por actores gubernamentales o por estos en asociacion
con actores sociales (econémicos, civiles); 5) un conjunto de acciones
que configura un patrén de comportamiento del gobierno y de la so-
ciedad” (Aguilar, 2010: 29).

La definicién anterior es tanto robusta como abundante en precisiones,
de igual forma resalta la intencionalidad de la accién en la formulacién de
politicas publicas, ademas, pone en relieve los fines deseables a lograrse
con sus respectivos medios. Asi, la politica publica es una accién delibe-
rada cuya finalidad es, a su vez, coordinar al Estado y a la sociedad para
cumplir un conjunto de metas construidas entre ambos. Este derrotero
conceptual supone un contexto pluralista para la formulacién e implemen-
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tacion (Aguilar Villanueva, 2003b, 2003c, 2003a; Lasswell, 1951, 1970). El
pluralismo politico, tal como lo piensa Dahl (2009), es un tipo de sistema
politico donde el poder esta disperso. Para su exploracion es necesario to-
mar en cuenta dos ejes: representacion y proteccion de derechos. Cada eje
va de menos a mas, con un grado de tipo ordinal: menos o mas derechos,
menos o mas representacion. El esquema serfa el siguiente:

Cuadro 2. Esquema de andlisis politico de Dahl (2009).

Representacion
Menos Mas
Derechos Menos Hegemonia cerrada Hegemonia incluyente
Mas Oligarquias competitivas | Poliarquia

Fuente: Elaboracién propia con base a Dahl (2009).

Por representacion se entiende la posibilidad real de que cualquier persona
pueda participar en el proceso politico en los cauces institucionales legal-
mente establecidos. Por derechos se comprende el conjunto de libertades
politicas y sociales que cualquier ciudadano puede exigir y ver respetadas.

Un pafs como Estados Unidos, en el imaginario del propio Dahl, se
situarfa en la esquina inferior derecha del Cuadro 2, con una gran liberali-
zacion y representacion asegurada, el régimen norteamericano aspiraria a
llamarse poliarquia, segin la expresion técnica de Dahl. La Unioén Sovié-
tica o la Camboya de los Khmers Rouges estarfan en la esquina superior
izquierda (hegemonia cerrada).

En los Estados Unidos, por ejemplo, se supondria que cualquier ciuda-
dano tendria posibilidades reales de intervenir la en politica sin que media-
ra alguna caracteristica ontoldgica: raza, género o religion. En un régimen
poliarquico el limite de la libertad para cualquier persona, en teoria, serfa la
esfera de derechos de un tercero. La poliarquia tiene una contraparte, una
especie de antitesis: el autoritarismo o la dictadura. En esta contraparte no
se respetarfan los derechos y la exclusion imperaria en las decisiones tanto
publicas como gubernamentales.

La poliarquia supone una manera de hacer politicas publicas, cuenta
con un correlato, donde subyace una metodologia de trabajo con mirfadas
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de actores que entran en conflicto de manera mutua, para finalmente lo-
grar un resultado que equivale a la distribucion dispersa de poder y a los
ajustes partisanos entre los actores inmiscuidos (Dahl, 1991; Lindblom,
1979). El proceso politico se enmarcaria dentro del conflicto entre temas
y participantes legitimos para definir e implementar politicas (Ingram et
al., 2007).

La formulacién de politicas publicas puede responder, entonces, a
otros modelos de régimen politico. A diferencia del pluralismo, el neoco-
porativismo tiene fines mas bien explicativos como proyecto intelectual.
Sin embargo, a lo largo del tiempo se abrié al uso y abuso del neocopo-
rativismo como un estilo para hacer politicas publicas (Baccaro, 2003). El
neocorporativismo es un régimen politico de intermediacion de intereses
(Schmitter, 2007), cuya forma de tomar decisiones se centra en el Estado,
desde el cual se abrfan espacios para que algunos elegidos de entre, pri-
mordialmente, el Capital y el Trabajo negociaran entre si. En este senti-
do, el Estado otorga el monopolio de representacion a cambio de apoyo
politico (Held, 2001). En la Ilustracién 1 se representa el modelo en sus
puntos basicos. El conflicto politico se media, con lo anterior se alejan las
amenazas que llevarfan a una eventual desestabilizacién y crisis profunda
para los gobiernos (Parsons, 2007, 285-290). El contraste entre las mane-
ras en que se formulan las politicas publicas es claro. Los autores pluralis-
tas se situarfan en el cuadrante inferior derecho en la Ilustracion 1, bajo el
supuesto de que la politica se hace desde las interacciones, negociaciones,
estrategias conflictivas y de cooperaciéon entre los participantes del siste-
ma politico en cuestion. LLos neocorporatistas se situarian en el extremo
superior derecho, donde la politica publica se construye de puertas aden-
tro, entre agentes que representan funcionalmente a sectores definidos al
abrigo de un Estado que, como cuspide, articula la provisién de bienes,
servicios y prebendas. Hay una alta representacion, pero bajo cumplimien-
to de derechos.

Para terminar este apartado, es importante enfatizar que se han revisa-
do los modelos clasicos sobre cémo se hacen las politicas publicas, mas no
asi sus contenidos, lo cual se abordara en la siguiente seccion.
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Tlustracion 1. El Neocorporativismo.

Estado

Espacio de negociacidn
sancionado por el Estado

. Grupos
Grupos sociales r econdmicos no
ne representados Conflicto social resueltoa representados

través de la intermediacion
estatal de intereses
corporativos

Representacidndel
Trabajo autorizada
por el Estado

Representacidn del
Capital autorizada
por el Estado

Fuente: Elaboracion propia con base a Schmitter (2007).

2. Bienes publicos y externalidades ¢Por qué hay politicas publicas
en el mundo rural?

Se considera que si hay evidencias empiricas suficientes para justificar te6-
ricamente, desde lo general, la existencia de la politica publica en el mundo
rural, particularmente en lo que concierne a la 6ptica que se le imprime a
su similar agricola (Baldock et al., 2010; Barkley, 1974, p.1138; Cooper et
al., 2009; FAO, 2002; Vaznonis, 2010, pp. 37-38). Incluso, en la vertiente
de los comunes (Ostrom, 2002, 2005), la teorfa de los bienes publicos es
ilustrativa para explicar los problemas y soluciones de politica publica para
el mundo rural. A continuacién, se abunda mas al respecto.

En la perspectiva tedrica neoclasica, la intervencion del Estado en la
esfera econémica se justifica si y sélo si fallan los mercados (Schwindt et
al., 2003, p. 81; Varian, 20006). El verbo ‘fallar’ aqui significa que los mer-
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cados, por si mismos, no alcanzan una situacién de eficiencia paretiana y
equilibrio general, existirfan entonces aproximaciones de una oferta, asi
como, aproximaciones de una demanda que no resultan adecuadas social-
mente para lograr el equilibro general en sentido estricto (Batina y Ihori,
2006; Lane, 2000).

En la trayectoria histérica seguida por la teorfa econémica destacan
algunos momentos en que los esfuerzos analiticos abundan en las fallas
de mercado, también existen otros episodios en que esto no sucede. No
obstante, se ha descubierto que tanto los Estados como los mercados fa-
llan, porque existen asimetrias de informacioén, monopolios, oligopolios,
burocracias que no rinden cuentas, bienes publicos, etcétera. Por ahora se
acepta que hay fallas tanto en los comportamientos de los Estado como
en los mercados. No hay un solo mercado ni un unico Estado, lo que se
requiere es un tipo de entramado institucional que lleve a dinamicas y pro-
cesos orientados a mejorar el desempeno de ambos (Przeworski, 2007).

Una de las fallas de mercado mas recurrentes son los bienes no-priva-
dos y las externalidades. En seguida se ofrece una breve sintesis de ambos,
asi como su papel en los sistemas agroindustriales y su economia politica.

Existen dos ejes para categorizar los bienes en el ambito del consumo.
El primero de ellos es la rivalidad, mientras que el segundo es la exclusion.
Un bien publico puro es aquél que tiene como atributos simultaneos la
no-rivalidad y no-exclusién en su consumo. Un bien privado puro tiene
las caracteristicas opuestas (Parsons, 2007; Varian, 2006; Weimer y Vining,
2005). Los atributos entre bienes son graduales, por lo tanto, puede haber
casos ‘puros’ de un bien publico y bienes publicos ‘mixtos’ o ‘impuros’.
Por ejemplo, una lata de cerveza es tanto excluible como divisible en el
consumo, pero un camino de terraceria puede presentar exclusion mas
no rivalidad; mientras que una carretera interestatal sin cuota puede estar
congestionada, lo que indica rivalidad en el consumo, pero no por ello ha-
bra exclusion para los diversos usuarios. Estos casos tienen nombres que
han propuesto los especialistas y estudiosos de las politicas publicas. En el
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Cuadro 3 se muestra una taxonomia de dichos bienes.

Cuadro 3. Taxonomia de bienes.

Exclusion
Si No
Rivalidad Si Bien privado puro | Bien comun
No Bien club Bien publico puro

Fuente: Elaboracién propia con base en Weimer y Vining, (2005).

Si se toman en cuenta los bienes privados, de ellos se obtienen ganancias
al proveer una cantidad especifica. En lo que respecta al caso de latas de
cerveza, se tienen fabricantes de esta bebida a distintas escalas, precios y
calidades; a pesar de que se prohiba la venta de cerveza, existen suficientes
incentivos econémicos para que emerjan dichos mercados, ain cuando
sean “imperfectos”.

Un bien comun como el agua, donde si hay rivalidad, pero no necesa-
riamente exclusion, resulta interesante contraponerlo con el bien publico
puro. El acceso por parte de una comunidad al agua es aparentemente
sencillo, sin embargo, existe la posibilidad que el recurso sea mermado por
la sobreexplotacion. Lo anterior es conocido como “la tragedia de los (bie-
nes) comunes”, de acuerdo con Hardin (1968). Para Hardin, no obstante,
existen dos salidas posibles para obtener eficiencia: la privatizaciéon o la
regulacion estatal. En los trabajos de Ostrom (2002) se enfatiza de manera
especial las particularidades institucionales que pueden llevar a una mejor
asignacion de recursos. Desde este enfoque, no se administran de una
manera completamente privada ni estatalizada. Es de caracter intermedio.

En el otro extremo, donde no hay divisibilidad ni exclusién, se encuen-
tra el bien publico puro. Nadie tratara de cooperar en su provision por su
propia voluntad (Schelling, 1980), es mejor esperar a que una masa critica
de personas participe hasta que sélo se obtengan beneficios, sin costos. La
Tlustracion 2 muestra el dilema de la accion colectiva.

Si se busca producir un bien publico puro, es necesario aceptar que
requiere un nivel minimo de cooperacion, por ejemplo, un pago (como un
impuesto), o una accion en concreto (no tirar basura a la calle), etcétera. Se
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requiere entonces de una cooperacion que en la Ilustracion 2 se representa
por un nivel superior del vector ap. A guisa de ejemplo, se puede suponer
que hay dos tipos de actores: los polizones™ y los cooperadores.

Tlustracién 2. Dilema de la accion colectiva.
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e e Polizones
e
d"/
B Utilidad social
¢ Costos
Cooperadores

Fuente: Adaptacion propia con base en Schelling (1980).

Los polizones sélo cooperarian hasta que el bien esté producido, para
ellos, su area de utilidad comprenderia el triangulo representado por aqp

 Se ha decidido sustituir el concepto de free-rider en inglés por el térmi-
no polizén. La traduccion literal de free-rider al castellano carece de sen-
tido en el ambito de las politicas pablicas. En la literatura especializada
sobre la materia en México es comuin encontrar el sustativo “gorrén” por
free-rider (Aguilar, 2003%), el cual ademas de ser un mexicanismo, resulta
sumamente oral para un analisis como el que se propone aqui. Después
de una reflexién sobre el uso y abuso de estos conceptos/términos se

ha decidido usar el de polizon. Debe reconocerse que el free-rider es un
oportunista, pero mantiene su conducta a través del tiempo, también
puede reconocerse como un aprovechado, cuya actitud es pasiva frente

a la cooperacion, por lo que no serfa un mero vividor. El vividor puede
hacer lo necesario para obtener un beneficio. Entonces, se considera

que el polizén es el sustantivo mas adecuado para la conducta que busca
describirse. Existe una clara disminucién de los polizones en barcos y
ferrocarriles, pero no en las practicas cooperativas y de politica publica.
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(el triangulo del polizén), su calculo decisional no incluye costo alguno.
Por su parte, los cooperadores inician de cero cuando imprimen su pri-
mer esfuerzo por alcanzar el vector ap, donde no existe bien alguno; por
lo tanto, su funcién de utilidad estarfa representada por las areas de los
triangulos bop y abc (triangulos del cooperador), cuyos resultados serian
entonces siempre menos que su similar de los polizones. Quien coopera
aparentemente pierde en un primer momento. La utilidad social promedio
es el area representada por aob. Ante esto, cualquier actor racional tendra
incentivos para no cooperar hasta después de que se cuente con el bien,
pero ¢quién creara este bien?

Un bien de especial interés para el enfoque planteado aqui es el bien
club. Dicho bien no es divisible en su consumo, pero si es excluyente.
El nombre lo ilustra claramente. El consumo de un club campestre, por
ejemplo, por parte de uno de sus miembros no afecta significativamen-
te el consumo de este bien por otro miembro, pero hay un conjunto de
restricciones para que cualquier persona disfrute los beneficios del club
campestre.

En un bien club se manifiestan las formaciones de coaliciones, que
son aprovechadas por quienes conforman dicha forma de organizacion
para obtener beneficios, los cuales no hubieran obtenido de otra manera
(Anderson et al., 2001). Con beneficios concentrados y costos dispersos
surge un tipo de arena de politicas publicas, un espacio donde se disputan
los valores entre los actores en conflicto. El conflicto no es abierto a la
sociedad en su conjunto, por lo que los impactos de éstos se dan a través
de externalidades (Boschma, 2015; Cornes y Sandler, 1996; Mora, 2014).

Resulta importante aclarar que esta taxonomia trata a los bienes en su
dimension estrictamente econémica. Por ejemplo, el agua es un derecho
humano basico, pero desde la perspectiva rigurosamente econémica, es
un bien privado puro: existe exclusion y rivalidad en el consumo. El agua
potable en el planeta es finita, conforme crece la poblaciéon su demanda
aumenta, es factible asignarle un precio por unidad de consumo a este
bien. No por ello, se puede excluir del agua a un pafs, una comunidad o un
conjunto de personas de una dotacion especifica del vital liquido. Lo ante-
rior demuestra que la teorfa de los bienes publicos y privados es necesaria,
pero insuficiente, para explicar la intervencién publica en distintas areas.
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Al mismo tiempo, se aleja de una explicacién unitaria o unica de la politica
publica, en esto ultimo radica su importancia.

Las afectaciones que se hacen a terceros por decisiones o actos de otros
son conocidas como externalidades (Bhat, 2010); éstas pueden ser positi-
vas 0 negativas, se dirigen al consumo o a la produccién. Una externalidad
es positiva cuando el beneficio social medio es mayor que el beneficio
personal de quien toma la decisién; su contraparte, es decir, las externa-
lidades negativas, suceden cuando el costo social medio es mayor que el
costo personal. Cuando las decisiones afectan a terceros en sus practicas
de consumo, son externalidades en el consumo, sin importar si las decisio-
nes del agente que genera la externalidad se originan en la produccién o
el consumo. Con las externalidades en la produccién ocurre lo mismo. Se
tiene, entonces, cuatro tipos de externalidades expresadas en el Cuadro 4.

Cuadro 4. Tipos de externalidades.

Positivas Negativas

En el consumo ocasién. | Educacién Embotellamientos viales

En la produccion. Infraestructura Contaminacién de rios derivados
hidrica. de la actividad econémica.

Fuente: Elaboracion propia.

Las externalidades, desde el enfoque de la economia evolutiva, aluden a la
generacion de costos y beneficios asociados al cambio econémico, que las
estructuras institucionales existentes ignoran. Un analisis profundo conlle-
va a la consideracion de los atributos unicos para cada contexto, a menudo
se deja de lado la optimizacién como criterio de decisiéon. De acuerdo con
Richard R. Nelson y Sidney Winter, “el nucleo de la dinamica econémica
evolutiva es guiado por flujos de informacién. Para una economia abierta
el problema radica en hacer el conocimiento accesible a todos cuando hay
incentivos para obtener ganancias de su privatizacion. La centralizacion
por su parte evita esto por temor a equivocarse. Estos dos problemas
permean todo proceso econémico” (Nelso y Winter, 1982, p.365). Por lo
tanto, la identificacion de las externalidades por los actores es indicativa de
procesos decisionales de busqueda.
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3. Hacer politicas publicas en México: la discusion a través del
tiempo

Hacer politicas publicas responde a lo contingente, es decir, aquellas si-
tuaciones que no puede ser previstas ni controladas por los actores El
analisis de politicas publicas en México, por lo general, se ha enmarcado
en un ambiente cultural anglosajon. Su incorporacion al lenguaje publico
en el pafs pasé por una serie de filtros, aculturaciones y adaptaciones que
cambiaron el significado profundo de la toma de decisiones gubernamen-
tales (Cabrero Mendoza, 2000, Cabrero Mendoza, 2004). A continuacion,
se utiliza este lenguaje para proponer el qué hacer en el ambito publico, de
igual forma, para interpretar lo que histéricamente se ha llevado a cabo.
Se inicia entonces, una setrie de acotaciones en la vertiente de la discusién
llevada hasta ahora.

De acuerdo con Luiselli Fernandez (2017), el siglo XX rural mexicano
es un siglo corto. Iniciarfa, entonces, en 1910 con la Revoluciéon Mexicana,
otro momento clave serfa la cumbre de este evento en 1917 con la redac-
ci6én del articulo 27° constitucional, para morir en 1992 con el final del
reparto agrario y la liberalizacién de la tierra mediante la reforma al propio
articulo 27° constitucional. Fue en la década de los cuarenta cuando se
disefiaron las instituciones y sus practicas inherentes que regiran al campo
mexicano. Lo anterior estuvo marcado por un crecimiento y auge entre los
afios cincuentas y sesentas, para entrar luego en un permanente declive y
crisis sistémica en la década de los noventas, cuyo escenario sirvio para re-
plantear la estrategia de politicas para el campo en particular y, de manera
general, la estrategia econdémica en México (Yunez-Naude, 2015).

De un proyecto revolucionario y redistributivo, impulsado por amplios
contingentes de campesinos alzados en diversas regiones del pais que lu-
charon por la restitucién de derechos (Womack, 2000), se llegb a un pro-
yecto liberalizador en lo econémico y autoritario en lo politico; el cual
se planteé desde una capula ilustrada (Rousseau, 2001; Téllez Kuenzler,
1994). Este siglo corto puede dividirse en tres periodos, a saber: de la
Revolucién al Cardenismo (1910-1934), del Cardenismo a la crisis agroali-
mentaria (1935-1975), por ultimo, de esta crisis y a la reforma del articulo
27° constitucional (1976 a 1992).
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Existe una cierta continuidad entre el régimen surgido de la Revolucion
Mexicana que se consolidé mediante la existencia del partido tnico (Par-
tido Revolucionario Institucional [PRI]) y el antiguo régimen conocido
como el Porfiriato. El rasgo mas visible de esta continuidad es la omnipre-
sencia del presidente, quien actuaba como si en él s6lo residieran los tres
principales poderes, es decir: ejecutivo, legislativo y judicial. Este régimen
postrevolucionario es sefialado como priista, marcado por los atributos de
corrupciodn; todo podria arreglarse con negociaciones fuera del ambito le-
gal (formal), mientras que las elecciones no eran confiables (Meyer, 1977).

Como régimen corporativista (Casar, 1989, 1991), se distingufa por la
existencia de un sistema politico autoritario tanto en su forma como en
su esencia. El mecanismo de control funcionaba mediante la intermedia-
cién de intereses, la formulacién de las politicas se daba mediante nego-
ciaciones manipuladas por el Estado en su perspectiva genotipica. En el
mismo seno del Estado se elegian a las élites y se abrfan espacios para que
negociasen éstas entre si, simultineamente, se intercambiarian recursos
publicos por apoyo politico.

Los sectores del PRI (popular, obrero y campesino) reclamaban cons-
tantemente el monopolio de representacion funcional. La Confederacién
Nacional Campesina (CNC) era la organizaciéon mediante la cual acudian
los campesinos para resolver sus demandas. Esta estructura politica neo-
corporativista se replicaba a nivel subnacional, a través de centrales y sindi-
catos en los diversos estados, desde donde se dirigfa la vida de los gremios
en articulacion con los poderes centrales.

La toma de decisiones democratica suponia la no exclusioén de los gru-
pos organizados, ademas impedia que un unico grupo monopolizara el
contenido o el proceso politico en general, tal como sucede en el neoco-
porativismo. La representacion de intereses en un régimen no equivale a la
representacion electoral (Przeworski, 1998). Lo anterior es una distincién
relevante, pues diferencia el ambito de representaciéon y la légica de ne-
gociacion politica. Es decir, direcciona el resultado de la politica publica
desde el régimen politico. La evidencia para México, durante gran parte
del siglo XX corto, indica que en todo el sistema y en el sector campesino,
el autoritarismo llegd a ser feroz, ademas, de evitar la génesis y la consoli-
dacién de organizaciones que en un momento determinado pudieran re-
clamar la representacion politica de los sectores en cuestion (Servin, 2011,

pp. 39—41).
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En el México del siglo XX, los procesos de politica publica se conju-
garon con la consolidacién de un régimen politicamente corporativista y
economicamente cerrado (Meyer, 1977, 2013). Los diversos actores eco-
némicos y politicos se agruparon en grandes corporaciones que monopo-
lizaban la representacion funcional dentro del régimen. Los sectores de lo
que era el PRI, otorgaban recursos de indole variada a sus agremiados a
cambio de obediencia y disciplina. El tipo de régimen era corporativista
(Schmitter, 2007).

En el campo esto se desdobld en una estructura dual, donde algunos
productores, los menos, entraron en una légica empresarial y capitalista
agropecuaria, mientras que las mayorfas campesinas se centraron en la
agricultura de subsistencia y minifundio, una tendencia estructural, es de-
cir, persistente (Bartra, 1976a, 1976b; De Grammont, 2010, pp.114-115;
Garcia Toral, 2008, pp. 115-118; Macias Macias, 2013; Otero, 2004). Den-
tro de este esquema de funcionamiento se tenfan fallas tanto en el mercado
como en el Estado, es por ello que permanece abierta la posibilidad para el
disefio e implementacion de las politicas publicas en el ambito rural.

Conclusiones

En esta contribucion se ha entendido a la politica publica como una pro-
puesta, formulacién y ejecucion que articula de variadas formas a una co-
munidad, es decir, es una acciéon deliberada que busca coordinar las ini-
ciativas del Estado y la sociedad en general con la finalidad de cumplir un
conjunto de metas construidas entre todos sus participantes. En esta arti-
culacién existe una diversidad de enfoques, de los cuales se han sefialado
tres: racional-estratégica, burocratica y por coaliciones-negociaciones po-
liticas. Este conjunto de enfoques ilustra los tipos de decisiones publicas
que se toman en contextos y situaciones concretas, no obstante, también
destacan diferencias entre sus dimensiones y acentos; por ejemplo, en la
manifestacién de un equilibrio estratégico o en la interaccion entre orga-
nizaciones con logicas de funcionamiento propias con resultados diversos.

Si bien es cierto que se hace un énfasis sobre el contexto, no menos
cierto es que la evidencia empirica, con su respectivo respaldo tedrico,
indica que existe mas bien una pluralidad de contextos. Su singular sirve
como herramienta pedagdgica, pero en la vida cotidiana, obviamente, se
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manifestaran en plural. Un ejemplo que ha servido de apoyo para el sus-
tento anterior es el funcionamiento del neocorporativismo, cuyo régimen
politico se caracteriza por la intermediaciéon de intereses entre los grupos
con mayor representacion en la arena politica.

Ahora bien, la respuesta a por qué existen politicas publicas en el mun-
do rural en particular radica en que los mercados fallan. A partir de ese
momento se hace necesaria la intervencién del Estado, el cual no esta
exento también de fallas. Es decir, las imperfecciones de funcionamiento
se encuentran tanto en los mercados como en el Estado. Las fallas mas
recurrentes se derivan de la existencia de los bienes no privados y de ex-
ternalidades. Los incentivos econémicos para que prevalezcan los merca-
dos imperfectos se encuentran tanto del lado de la demanda como de la
oferta, es por ello, que estrategias de cooperacién y acciones en concreto
aparecen en el escenario de las politicas publicas para proveer bienes de
una manera mas eficiente o, si se prefiere, menos deficiente.

En este contexto, la existencia del bien club toma una trascendencia
especial por su no divisibilidad en su consumo, pero si su exclusion; situa-
cién que permite la formacion de coaliciones en la arena publica, donde
participan una variedad de organizaciones, con el objetivo de obtener be-
neficios concretos y concentrados con costos dispersos. Ademas, se gene-
ra un espacio donde se disputan los valores entre los actores en conflicto.
Este marco de analisis se aleja de una explicaciéon dnica ante una diver-
sidad de escenarios con una serie de soluciones o equilibrios entre cada
uno de ellos, porque no solo intervienen los actores involucrados directa-
mente, sino también, las acciones de terceros afectan las decisiones de los
primeros. Entonces, la externalidad abre la oportunidad a un proceso de
busqueda de varias decisiones. Es en este momento cuando el disefio o la
hechura de politicas publicas adquiere una relevancia notable.

Por lo que respecta al mundo rural mexicano durante el siglo XX y
su asociacion con el ambito de las politicas publicas, se puede considerar
como un siglo corto, con tres periodos claramente marcados, a saber: de
la Revoluciéon Mexicana al Cardenismo, del Cardenismo a la crisis agroali-
mentaria a finales de la década de los setentas y de esta ultima a las refor-
mas del articulo 27° constitucional en 1992. El rasgo mas caracteristico de
todo este periodo, que incluso se puede sefialar desde el antiguo régimen
(Porfiriato), fue un presidente omnipotente que sometia a los demas po-
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deres formalmente establecidos. Lo anterior se conjugd con un régimen
corporativista y autoritario en diversas facetas de la vida social, donde se
inclufa por supuesto a la politica. Este régimen corporativista puede en-
marcarse desde una aproximacion formal al neocorporativsmo, porque en
teorfa no habia exclusién de los grupos organizados, ademas, se trataba
de impedir que un solo grupo monopolizara el proceso politico en ge-
neral, pero en la realidad muchas de estas dinamicas no eran respetadas,
por lo que se puede hablar de la existencia de un neocorporativismo con
caracteristicas mexicanas, es decir, un neocorporativismo a la mexicana.
Dicha estructura en el campo se manifestaba mediante la existencia de una
minoria de productores con una légica empresarial y capitalista, mientras
que la gran mayorfa eran campesinos que practicaban una agricultura de
subsistencia y minifundios, lo que impulsé atn mas la desigualdad en un
contexto de apertura y liberalizacién econémica en general a partir de
1992. Fue entonces cuando la politica publica tomo otra légica, pero aun
en un contexto donde los mercados y el Estado fallan.
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1. Introduccion

La implementacion de las Tecnologias de la Informaciéon y Comunicacion
(TIC) es uno de los temas mas destacados en los cambios que han surgido
en las diferentes organizaciones e instituciones privadas y publicas, ge-
nerando nuevas formas de ofrecer productos y prestar servicios (Criado,
2021). En el caso de la administracién publica, las TIC han revolucionado
la forma en que los gobiernos resuelven los problemas sociales y prestan
servicios publicos.

Las TIC son actualmente un instrumento imprescindible para toda la so-
ciedad. Esto ha generado distintas formas en que los ciudadanos, gobiernos,
empresatios y organizaciones civiles se relacionan, comunican e interactian.
Esto debido a la cuarta revolucion industrial, en el que ha habido una evolu-
ci6én en las diferentes herramientas y aplicaciones que comprenden las TIC,
entre ellas destaca un desarrollo tecnolégico que cuenta con gran potencial
disruptivo en todos los ambitos que se implementa, esta es la Inteligencia
Artificial (IA) (Abdala, Lacroix y Soubie, 2019). Entre las diferentes apli-
caciones de la IA que han destacado y transformado las dinamicas de la
gestion publica y la gobernanza (Abdala ez al, 2019), son los sistemas de
automatizacion de procesos, los asistentes digitales inteligentes, la robotica
cognitiva, el soffware de gestion del conocimiento, los sistemas autbnomos y
los agentes virtuales (Wirtz, Weyerer y Geyer, 2018).

No obstante, a medida que crece la implementacion de diferentes he-
rramientas y aplicaciones de IA también surgen y aumentan los problemas
y desafios que la agenda publica de los gobiernos debe contemplar y re-
solver en conjunto con la sociedad (Wirtz, Weyerer y Sturm, 2020). Entre
los problemas se encuentra la brecha digital, en cuanto a quienes tienen
acceso a una computadora, dispositivo mévil o internet. Otro problema
son las capacidades, cualidades y conocimientos para el manejo y uso de
los dispositivos, sistemas y programas computacionales, que van desde
la poca o nula preparacién para la utilizacion de las TIC y el rechazo al
cambio para la implementacién de las nuevas herramientas tecnologicas.

Mientras que los desafios de la agenda publica en materia de IA, Wirtz
et al., (2020) senala que un desafio es la elaboracién de las leyes, normas
y regulaciones de la IA, en el que se deben considerar cuestiones como la
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responsabilidad, la rendicién de cuentas, la privacidad y la seguridad. Otro
desafio es la relacion entre la sociedad y las aplicaciones de IA, que con-
templa la transformacién y sustitucion de la fuerza laboral, 1a aceptacion
social y la confianza en la IA y la interaccion entre el ser humano y las
maquinas como temas que se deben discutir con la sociedad.

Esto ha significado una resistencia social a la implementacion de las
nuevas tecnologias debido a los miedos y problemas que se han estado
produciendo por su insercién en las actividades humanas. Sin embargo,
su aceptacion surgié de los grupos y redes de actores modernizadores que
defendieron a la tecnologia como una herramienta que ayudaria en la mo-
dernizacién de las diversas sociedades (Mkandawire, 2014).

El auge de la gobernanza ha transformado a la administraciéon publica
como una nueva forma en que se toman decisiones, lo cual implica la par-
ticipacion de los diferentes sectores de la sociedad en el desarrollo de las
politicas publicas. Esto ha generado que poco a poco los ciudadanos, em-
presarios, corporaciones y organizaciones se involucraran y relacionaran
para crear redes de actores que colaboren e intervengan en la solucién de
los problemas publicos. La gobernanza aparecié en el momento en que el
Estado perdi6 la capacidad de solucionar los problemas, lo que provocé la
necesidad de abrir la gestiéon de los asuntos publicos a la colaboracién de
redes de actores en el desarrollo de politicas publicas para la solucion de
los conflictos sociales (Criado, 2016).

En el caso de la IA a nivel mundial, diversos paises estan introduciendo
en su agenda publica diferentes proyectos e iniciativas en materia de IA
que impacten tanto en el sector publico como en el privado (Valle-Cruz,
Criado, Sandoval-Almazan y Ruvalcaba-Gémez, 2020; Criado, 2021). En-
tre los paises que destacan por la cantidad de iniciativas de politica en IA
son: Estados Unidos de América, Reino Unido, Alemania, Colombia, Aus-
tralia, Turquia, Rusia, Canada, Espafia, Argentina, China, Chile, Uruguay y
México, bajo los ejes tematicos de regulacién, gobernanza, financiamiento
y facilitadores de la IA en las 4reas de economia, educacién, salud, medio
ambiente, comercio, transporte, empleo, industria, gobierno, inversion, in-
novacion y ciencia y tecnologfa. (OECD. Al 2021).

En cuanto a los actores que participan en el desarrollo de las politicas
publicas, se encuentran problemas y barreras para formar parte de la toma
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de decisiones, entre ellas estan el desinterés por colaborar y contribuir
en cuestiones de politica publica, el desconocimiento de los procesos de
participacién, asi como el poder que tienen los actores que forman parte
de la agenda publica.

De tal forma que resulta importante y relevante el analisis de la inter-
vencion e influencia de los diferentes sectores de la sociedad en el proceso
de la formacién de la agenda en las politicas publicas en materia de IA,
por lo que, nuestro objeto de estudio para la presente investigaciéon son
los actores que intervienen en la agenda de IA en México a partir de los
documentos que analizan la implementacion de la IA en el pafs, elaboradas
por diferentes instituciones publicas y privadas.

Nuestro trabajo de investigacion parte del informe encargado por la
Embajada Britanica en México y desarrollado por la organizaciéon Oxford
Insights y la compafifa C Minds con el apoyo y contribucién del gobierno
mexicano y expertos mexicanos en IA; denominado “Hacia una estrategia
de IA en México: Aprovechando la Revolucion de la IA”. Asi como de
la “Agenda Nacioénal Mexicana de Inteligencia Artificial” que presento el
movimiento “TA2030Mx” que esta integrado por un grupo de institucio-
nes publicas y privadas, asi como profesionistas y otros actores clave en
materia de IA en México.

De lo anteriormente expuesto, se plantean las siguientes preguntas de
investigacion: ¢Cudles son los actores que influyen y participan en el pro-
ceso de formacion de la agenda publica en materia de IA en México? y
¢Como influyen y participan los diferentes actores en el proceso de for-
macién de la agenda publica en materia de IA en Méxicor? En este sentido,
los objetivos del presente trabajo son: identificar y describir los actores
que influyen y participan en el proceso de formacién de la agenda publica
en materia de IA en México, asi como determinar y analizar la influencia
y participacion de los actores en el proceso de formacién de la agenda
publica en materia de IA en México.

La estructura del trabajo se divide en cinco apartados, el primero es esta
introduccion. El segundo presenta la revision de la literatura sobre IA en
el sector publico, el proceso de la agenda publica en las politicas de IA y el
analisis de redes de actores en la formacion de las politicas publicas. El ter-
cero plantea la metodologfa donde se describen los métodos y estrategias
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analiticas, el cuarto presenta los resultados y describe a los actores y ana-
liza su participacion e influencia en el proceso de formacién de la agenda
publica en materia de IA en México, y finalmente en el quinto apartado se
exponen las conclusiones.

2. Revision de la literatura

La revisién de la literatura tiene como objetivo presentar la base concep-
tual de los temas de IA, agenda publica, politicas publicas y las redes de
actores. Primero se aborda el estudio de la IA en el sector publico a partir
de la conceptualizacion, antecedentes, relevancia e importancia del tema.
Luego, se examina el proceso de la agenda publica en las politicas en mate-
ria de IA, comprendiendo el marco de las politicas publicas, enfocandonos
en la agenda de IA. Por ultimo, se considera entender el enfoque de redes
de los actores en la formacién de las politicas publicas.

2.1 La Inteligencia Artificial en el sector publico

La IA es un desarrollo tecnolégico que surgié en el Siglo XX en la década
de los cincuenta, con el analisis de los programas de los ordenadores para
la solucién de problemas de manera automatica (Amador, 1996; Criado,
2021). En los ultimos afios la IA ha revolucionado de forma exponencial
los trabajos y labores de los seres humanos. En el caso de la conceptualiza-
cion de la IA, este término se considera como polisémico, es decir, cuenta
con multiples definiciones, de tal manera que no se puede definir de forma
sencilla a la IA (Garcia-Benitez y Ruvalcaba-Gomez, 2021).

Instituciones como la OECD (2019), considera que la IA es un sistema
basado en dispositivos que puede llevar a cabo un conjunto de objetivos
definidos por humanos, elaborando predicciones, recomendaciones o de-
cisiones que influyen en entornos reales o virtuales. Para Berryhill, Kok,
Clogher y McBride (2019), la IA se considera como la ciencia y la ingenie-
rfa para hacer maquinas inteligentes.

Otra aproximacion de relevancia al concepto es la que plantea Rou-
hiainen (2018), la cual indica que la IA son las capacidades y habilidades
que tienen las maquinas para imitar actividades humanas a partir de la uti-



312 | purte I11. Aleances -y limites del andlisis de economia y politicas pitblicas

lizacién de algoritmos, aprendizaje de datos y utilizacion de lo aprendido
para la toma decisiones, ya que la IA es capaz de ver a través de una visién
artificial, de oir con el reconocimiento de voz y comprender con el proce-
samiento natural del lenguaje.

Por otra parte, Russell y Norvig (2004) mencionan que la IA son los sis-
temas que piensan y/o actian como humanos y/o racionalmente, como la
realizacion y automatizacion de las actividades y funciones del ser humano
a través de maquinas y sistemas inteligentes. También se debe considerar
lo que sefnalan Palma y Marin (2008) al destacar que la IA se debe consi-
derar como una ciencia a partir de la comprensién de los procesos cogni-
tivos y como una ingenierfa que trata sobre los trabajos y métodos para la
solucién de problemas.

De tal forma que la IA se debe considerar como la ciencia que analiza
la implementacién de tecnologias, sistemas y algoritmos para realizar ac-
ciones, a través de dispositivos y herramientas tecnologicas, con diversas
técnicas y aplicaciones computacionales que permiten el mejoramiento
de procesos, la realizacién y automatizaciéon de las actividades, asi como
apoyo para la toma de decisiones. Cabe mencionar que son escasas las
investigaciones que analizan la IA en el sector publico, sin embargo, ya
existen diversos documentos que presentan iniciativas en materia de IA en
el sector publico (Ruvalcaba-Gémez, 2021; Sun y Medaglia, 2018).

Entre los cambios disruptivos que ha generado la IA en el sector pu-
blico se encuentran el analisis de datos gubernamentales y la utilizacion de
herramientas y sistemas que contienen aplicaciones de IA para la gestién
de tramites y servicios publicos, funciones administrativas y tareas espe-
cificas de las dependencias gubernamentales (Berryhill ez @/, 2019). Otras
aplicaciones de la IA segin los trabajos de Rouhiainen (2018), y Russell
y Norvig (2004), son el uso de distintas herramientas como la robdtica,
procesamiento de datos, reconocimiento de imagenes, deteccion y clasifi-
cacion de objetos, distribucion de contenido y seguridad cibernética, para
ayudar, colaborar y complementar las diversas actividades de los sectores
de la sociedad, que se han ido implementando en el sector publico.

En ese sentido la administracién publica a nivel mundial ha realiza-
do y presentado diferentes proyectos, planes y politicas publicas con la
intenciéon de estudiar y establecer regulaciones sobre la implementacion
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de la IA (Abdala ez al., 2019). Los gobiernos consideran a la IA como un
factor de produccion, en el que se aprovechan y maximizan los beneficios
de este desarrollo tecnolégico, y al mismo tiempo, reducen y minimizan
los riesgos que implican la implementacion de la IA en el ambito guber-
namental (Mantilla, 2018; Mejia y Torres, 2020). Lo cual ha generado un
efecto de transformacién e innovacién en el sector publico, con el objetivo
de redefinir la forma en cémo se disefia, implementa y evalian las politicas
publicas (Berryhill 7 a/., 2019).

Con la generacion y ejecucion de las politicas publicas, los gobiernos
han encontrado a la IA como un instrumento indispensable para el de-
sarrollo y prestacion de servicios digitales para la ciudadania, asi como
herramienta medular para afrontar los diversos problemas y retos que se
presentan en la actualidad y en el futuro, ademas de impactar directamente
en el ambito social, econémico y politico de los ciudadanos (Abdala ez a/.,
2019).

2.2 El proceso de la agenda publica en las politicas de Inteligencia
Artificial

La politica publica se puede definir como un conjunto de acciones y ac-
tividades estructuradas y sistematicas de hacer o no hacer por parte del
gobierno o en asociacién con actores sociales y econémicos con el ob-
jetivo de solucionar un problema social que se reconoce en la agenda del
gobierno cuyo resultado es considerado de interés publico, que configuran
un tipo de comportamiento de la sociedad y el gobierno (Aguilar, 1993;
Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne, 2008).

El proceso para la creacion de la politica publica segin Subirats e7 al.,
(2008) surge de un ciclo que inicia con el surgimiento del problema, pasa
por la percepcién de los problemas privados y publicos, luego el problema
se incluye en la agenda gubernamental, después se formulan las alternati-
vas, el gobierno decide y adopta un programa que conlleva a la implemen-
tacion de los planes de accion y por ultimo la evaluacion de los efectos de
la politica y publica.

Otro proceso que contempla y que integra la politica publica es a partir
de la formacién de la agenda, la definicion del problema publico, la hechu-
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ra de la politica publica que comprende la construccion de las opciones,
luego pasa por la decisiéon o selecciéon de la opcidn, la comunicacion de
la politica, la implementaciéon de la politica y al final la evaluacién de la
politica (Aguilar, 1993).

Estos ciclos tradicionales que se plantean cuentan con similitudes, una
de ellas es que cada etapa depende de las demas, sin embargo, no se consi-
dera el dinamismo que deben de tener todas las etapas, en donde los datos
y los conocimientos se van analizando en cada una de las etapas, de tal
modo que se crea un marco dinamico de politicas publicas, en el que los
datos generan la configuracion de la agenda, luego se pasa a la formulacién
de la politica y la toma decisiones, después pasa a la implementacién de
la politica, la evaluacién de politica finalizando en la estrategia de politica
publica, en medio década etapa se considera el conocimiento generado
para darle el dinamismo al proceso (Valle-Cruz e al., 2020).

Un elemento importante e inicial de los diferentes marcos y procesos
de las politicas publicas es la agenda (Majone, 20006), la cual se puede de-
finir como el conjunto de problemas que se consideran relevantes para la
sociedad y el gobierno los cuales cumplen con una serie de condiciones, la
primera es que el problema sea de competencia de las autoridades puabli-
cas, la segunda es la percepcion que se tenga del problema que exija la in-
tervencion del gobierno, la tercera y dltima es que el problema se codifique
a un lenguaje adecuado, para que la autoridad lo considere en la agenda
publica (Meny y Thoenig, 1992).

Existen otros elementos en la formacién de la agenda que son impres-
cindibles, estos son, los hechos que se plantean para introducir un proble-
ma en la agenda, la organizacioén de los grupos que son afectados por el
problema, la representacion del problema considerando la relacion entre
los afectados, la capacidad de respuesta del gobierno ante la problematica
y el liderazgo que tienen los diversos actores publicos y sociales, conside-
rando su grado de autoridad y su conexién con los demas sectores de la
sociedad (Subirats, 1992).

En la fase de la agenda, los actores decisivos para la toma de decisio-
nes toman en cuenta a los maltiples problemas, para incorporar aquellos
que se consideren resolver y generen beneficios a la sociedad (Subirats ez
al., 2008). El trabajo que se realiza en la agenda es investigar que actores
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plantearon el problema, cual es la informacion que se presentd, asi como
los argumentos y evidencias para justificar que es un problema de interés
publico y que requiere de la intervencién del gobierno para dar solucién
(Aguilar, 1993).

La agenda muestra la percepcién e intereses de los diferentes actores
que participan en su formacion (Subirats, 1992). La agenda es un proceso
interactivo definido por la opinién publica y el poder publico, en el que
los diferentes medios de comunicacién masiva tienen una gran influencia
e impacto al momento de decidir los problemas que se deben integrar en
la agenda publica y gubernamental (Parsons, 2007).

En el caso de la configuracion de la agenda en materia de IA se pue-
de destacar la relevancia e importancia que ha generado este desarrollo
tecnolégico como un tema que ocupa la atenciéon del puablico y de los
administradores publicos (Valle-Cruz, 2020), ya que se considera a la IA
como una herramienta para la soluciéon de problemas publicos, no obstan-
te, la implementacion de las herramientas y aplicaciones de la IA también
conlleva ciertos problemas, riesgos y desafios. Por lo tanto, 1a IA juega un
papel importante y un gran impacto en el proceso de la configuracién de
la agenda de este desarrollo tecnolégico (Criado, 2021; Valle-Cruz, 2020).

2.3 Analisis de redes de actores en la formacidon de las politicas
publicas

La sociedad se encuentra ante problemas complejos e intratables (Mukher-
jee y Bali, 2018), lo anterior se debe a que las sociedades son demasiado
complejas; las motivaciones humanas demasiado diversas; y las institucio-
nes son demasiado opacas, dificultando y obstaculizando la comprensién
de la realidad (Lilla, 2014). Sin embargo, los gobiernos han buscado dar
solucién con diversas politicas publicas, a través del analisis de los diferen-
tes elementos y particularidades que constituyen la problematica social,
un elemento caracteristico es la diversidad de actores, que son capaces de
contribuir en las decisiones gubernamentales.

Para el analisis de las politicas publicas existen multiples perspectivas
para comprender la complejidad que implica la generacién, adopcion, im-
plementacién y evaluacién de estas, lo que nos indica que no existe una
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teorfa unica para entender todos los elementos y caracteristicas que com-
prende el proceso de la politica puablica. Lo anterior ha generado diversos
estudios y trabajos que clasifican y analizan los diferentes marcos, teorias
y enfoques relevantes para el analisis de las politicas publicas, entre ellos
estan Sabatier (2010), Parsons (2007) y Fountaine (2015).

Con base en los elementos y caracteristicas de cada uno de los dife-
rentes marcos teoricos, se localiza el enfoque de redes, el cual nos per-
mitira responder a nuestras preguntas de investigacion y cumplir con los
objetivos planteados en la investigacion. Toda vez que en este enfoque se
plantea que la formulacién de politicas publicas comprende a multiples
actores, en el que se toman en cuenta las interacciones entre ellos, conside-
rando que los actores se encuentran mutuamente vinculados por diversas
razones (Adam y Kriesi, 2010).

El anilisis de redes cuenta con un amplio campo de estudio, en el que
se consideran los diferentes aspectos, caracteristicas y elementos de los
diversos actores, por ejemplo, el estudio politico de las sociedades civiles
en determinada politica, por lo que el analisis de redes no solo depende
de los métodos que se apliquen, sino de la perspectiva y enfoque que le
proporciodne el investigador, a partir de las preguntas y objetivos que se
plantean en la investigacion (Guzman, 2018).

Entendiendo como red, a la conformacién de individuos que se rela-
cionan conforme a intereses en comun, el individuo puede pertenecer a
diferentes redes debido a los diversos asuntos e intereses que tienen en lo
social, econémico, politico y cultural. En el caso de actor, este concepto
se debe entender como las entidades sociales que componen una red, los
cuales pueden ser personas, organizaciones e instituciones. Cabe senalar
que dentro de las redes se puede encontrar grupos, los cuales se dife-
rencian por tener intereses particulares que tienen los individuos que los
integran, debido a los vinculos ocasionales o permanentes que tienen los
actores por su parentesco, amistad, trabajo y profesion (Guzman, 2018).

Para analizar la estructura de la red de politicas Adam y Kriesi (2010)
sefialan que, se deben distinguir las determinantes de redes de politicas a
partir de los diferentes niveles territoriales y los distintos alcances, el pri-
mero es el contexto transnacional, el segundo es el contexto nacional y el
tercero es el contexto especifico del ambito de las politicas, ademas propo-
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nen una tipologfa descriptiva de las redes de politicas en dos dimensiones
que abarcan a los actores y las interacciones, la primera dimension es la
distribucién de poder y el tipo predominante de interaccion.

Considerando que en la dimensién de la distribucién del poder se ana-
liza el tipo de actor y los intereses y el grado de interés que tiene en el
desarrollo de las politicas publicas, mientras que en la dimension del tipo
predominante de interaccién se estudian las dindmicas de conflicto y de
negociacion entre los diversos actores que intervienen en el proceso de la
politica publica en materia de IA.

Entre los principales actores que se localizan en la formulacién de poli-
ticas publicas son las organizaciones publicas, las corporaciones/empresas
y las asociaciones civiles, las cuales pueden son representadas por indivi-
duos o grupos con aspectos en comuin y con intereses particulares. Donde
el Estado aparece como representante del interés general de la sociedad y
por otro lado se presentan las fuerzas de la economia, las corporaciones,
en busqueda de mejores posiciones dentro de la competencia (Cecefia,
20106).

Considerando que bajo estas circunstancias existen intereses publicos y
privados, los cuales se han moldeado y se han acomodado por las politicas
publicas en materia de educacién, salubridad, laboral, economia, protec-
ci6én social y seguridad publica, en el que los individuos estan de acuerdo
con la ‘mejor opcién’, lo cual demuestra el valor otorgado a la armonia
social entre los diversos sujetos y el margen de maniobra en el disefio e
implementacion de las politicas (Marques, 2010).

En cuanto al analisis de los actores que intervienen en las politicas pu-
blicas, se deben considerar la interaccién que existe entre las capacidades
analiticas, operacionales, administrativas y politicas de los diversos indi-
viduos, organizaciones e instituciones publicas (Mukherjee y Bali, 2018),
destacando el punto que refiere al fondo de las politicas e iniciativas que se
promueven, asi como los intereses externos e internos del poder econémi-
co, asf como de la influencia de terceros en el poder (Nacif, 2010).

En ese sentido, la formacién de redes y las configuraciones contextua-
les y relacionales de los sujetos con capacidad de decision tienen un rol
activo en la creacién y desarrollo de politicas publicas de instituciones y
politicas publicas (Tilly, 2010; Albala, 2016). Ademas, la coaliciéon de los
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diversos individuos se considera como un esfuerzo coordinado de forma
temporal entre los diferentes individuos actores politicos, econémicos y
sociales que se encuentra dentro y fuera de la accién gubernamental, para
promover una postura o interés colectivo (Tilly, 2010; L, Liu y Li, 2018;
Diaz, 2016).

De tal forma que la comprension de los intereses publicos y privados
de los diversos individuos, las coaliciones y redes que forman para nego-
ciar, asf como los conflictos que se generan por las diferencias en los valo-
res y culturas de los individuos afecta e inciden en el proceso completo de
la generacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas.

El fin ultimo de la coordinacién y colaboracion de las redes de los ac-
tores es el equilibrio, que es necesario tanto para la estabilidad social y po-
litica como para el progreso econémico (Stiglitz, 2013), ademas para que
se considere que una politica publica es justa se debe poder entrelazar de
manera mutuamente positiva objetivos de reconocimiento de los sujetos,
redistribucién de los recursos, derechos y obligaciones para los distintos
actores (Benavente y Valdés, 2014).

3. Metodologia

La estrategia metodolégica que se plantea en este trabajo se divide en dos
partes. La primera parte esta asociada con la primera pregunta de inves-
tigacioén y el primer objetivo planteado que es la identificacion de los di-
ferentes actores que participan e influyen en la formaciéon de la agenda
publica de las politicas de IA en México, para ello se lleva a cabo la revi-
sion y analisis documental (Mejia 2002), inicialmente de nuestras fuentes
primarias o documentos base, que son el informe “Hacia una estrategia
de IA en México: Aprovechando la Revolucion de la IA” y la “Agenda
Nacional Mexicana de Inteligencia Artificial”, que han sido descritas en
nuestra introduccion.

Lo anterior se complementa con la revision de documentos secunda-
rios, a través del buscador de Google, indagando con las siguientes frases:
1)“Hacia una estrategia de IA en México: Aprovechando la Revolucion
de la TA”, 2)“Agenda Nacional Mexicana de Inteligencia Artificial”’; y 3)
“Agenda de Inteligencia Artificial en México”, se consideran examinar los
primeros 30 resultados de cada frase y se seleccionan aquellos enlaces que
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tengan relevancia e importancia por mencionar a organizaciones o actores
que participan, colaboran o intervienen en la configuracion de la agenda
publica de la IA en México.

Una vez que se identifican a los diferentes actores, se buscan las ca-
racteristicas y elementos que nos permitan generar una clasificacién de
los actores, para llevarlo a cabo se identifican tres caracteristicas que se
denominan categorias relevantes para la descripcion de los actores: tipo de
sector, organizacion y cargo. La primera categoria es el sector al que per-
tenecen, que puede ser publico en el que se incluyen a toda organizacién
e institucién publica, el sector privado son aquellas empresas u organiza-
ciones de la esfera productiva, industrial, comercial y de prestacion de ser-
vicios, y el sector social contempla a las asociaciones civiles y académicos.
La segunda categoria es el nombre de la organizaciéon o institucion. Y la
tercera categoria es el cargo que tienen los actores en la organizacion a la
que pertenecen (Calderén, Lombana y Sandoval, 2010).

La segunda parte de nuestra estrategia metodologica tiene como ob-
jetivo determinar y analizar el nivel de la influencia y participacién de los
actores en el proceso de formacién de la agenda publica en materia de IA
en México. Para ello se consideran como atributos; la influencia y la parti-
cipacion. El atributo de la influencia permite valorar el potencial que tie-
nen los actores al momento de configurar la agenda publica, la influencia
se evalua bajo tres criterios de medicion: influencia baja o nula, influencia
moderada y alta capacidad de influir (Calderén ez al, 2016; Diaz-Castro,
Arredondo, Pelcastre-Villafuerte y Hufty, 2017).

El atributo de participacion reconoce las acciones y actividades que
realizan los actores para la formacion de la agenda publica, la participacién
se estima bajo tres criterios de medicién: nula o baja, media y alta (Calde-
rén et al., 2016; Rofman, 2007). Con base en esta informacion se ha gene-
rado la Tabla 1, la cual representa el nivel de participacion e influencia de
los actores de la agenda publica, tomando en consideracion las categorias
de sector, organizacién o institucion, y cargo de los actores. No obstante,
los niveles de influencia y participacién de los actores se basan en la orga-
nizacién o institucion a la que pertenecen las personas.

En cuanto al nivel de influencia de los actores, se consideran como
elementos relevantes de su analisis son: el poder econémico y de financia-
miento; el poder del puesto de autoridad (politico, social y burocratico);
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los conocimientos técnicos; el acceso a la informacion; las caracteristicas
estructurales y organizacionales; los intereses; y la intervencion que tienen
los actores (Edwards, 2014; Flores y Gomez-Sanchez, 2010), usando la
influencia como un indicador de poder (Mancilla y Bodin, 2019). De tal
forma que el nivel de influencia es baja o nula cuando su poder de inciden-
cia no tiene importancia para la toma de decisiones en la agenda publica de
México, media cuando su poder tiene moderada relevancia para incidir en
la agenda mexicana, y alta cuando su poder en la toma de decisiones sea es
considerablemente importante y relevante.

En el caso de la participacion, se contemplan factores y criterios para
su evaluacion son: los actores y sectores involucrados; la escala territorial;
las instancias y espacios de participacion politica; la intensidad de partici-
pacion a través del numero de sucesos, actividades y aportaciones de los
actores en la configuraciéon de la agenda publica (Rofman, 2007; Calderén
et al., 2016; Quispe, Ayaviri y Maldonado, 2018). En ese sentido, se valora
por ser nula o baja cuando la organizacién solo se menciona en uno de
los documentos primarios o secundarios y no tiene un rol fundamental o
sustantivo en la agenda, media cuando se encuentra en un solo documento
primario o secundario y su rol es sustantivo de la agenda, y alta cuando se
menciona a la organizacién en dos o mas documentos primarios o secun-
darios y tiene un rol sustantivo y fundamental en la agenda.

Tabla 1. Nivel de participacion e influencia de los actotes en la agenda publica.

Actotes
Sector Organizacién o Influencia Participacion
Institucion
Pa- | Pri- | So- | Nombredela | Nula | Mode- | Alta | Nula | Me- | Alta
blico | vado | cial organizaciéon | o baja | rada obaja | dia

Fuente: Elaboracién propia.

4. Resultados y Analisis

Los resultados de llevar a cabo la estrategia metodoldgica antes descrita se
presentan en este apartado, el cual se divide en dos secciones, cada seccion
responde a una pregunta y cumple con un objetivo a partir de cada parte
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de la metodologia planteada. Es decir, la primera pregunta busca respon-
der al objetivo de la identificacion de los actores que influyen y participan
en el proceso de formacién de la agenda publica en materia de IA en
México, por su parte la segunda pregunta que se describe en esta seccién
de resultados esta asociada al analisis de los niveles de influencia y partici-
pacion de los actores identificados.

4.1 Actores que influyen y participan en el proceso de formacién de
la agenda publica de Inteligencia Artificial en México

Del informe “Hacia una estrategia de IA en México: Aprovechando la
Revolucién de la IA” se desprende informacion sobre las organizaciones
que influyen y participan, a través de la realizacion de 60 entrevistas y pre-
sentando un anexo que identifica a 75 participantes que contribuyeron en
su elaboracion, sefialando el nombre, puesto, organizaciéon y sector al que
pertenecen, entre ellos se encuentran directores, asesores, coordinadores,
gerentes, jefes e investigadores de dependencias del gobierno federal, de-
pendencias de gobiernos estatales, sociedades y asociaciones civiles, aca-
démicos, organizaciones internacionales, consultoras, empresas y start-ups
(Martinho-Truswell, Miller, Nti, Petheram, Stirling, Gémez y Martinez,
2018). Distinguiendo como colaboradores y contribuyentes fundamenta-
les de la creaciéon del informe a las organizaciones de Oxford Insights, C
Minds y la Embajada Britanica en México.

En el caso de la agenda presentada por la Coalicion denominada
TA2030Mx, se identificaron los siguientes actores que participaron en su
elaboracion, el primero es C Minds quien coordina la Coalicién, en los
agradecimientos se sefialan mas de 400 personas que contribuyeron con
insumos para llevar a cabo el documento (Del Pozo, Gémez y Martinez,
2020).

Cada uno de los ejes tematicos de la agenda sefiala a las diferentes
organizaciones que participaron en su realizacion, estos son: la directora
general del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), el presidente
de la Fundacién para el Conocimiento y Cultura Digital (FUNCO), el ase-
sor en la Oficina del Comisionado Javier Juarez en el IFT, el subdirector
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en la Unidad de Politica Regulatoria del IFT, el asesor de Innovacién en la
Secretaria de Economia (SE), el director general de la Unidad de Inteligen-
cia Econdémica Global de la SE, la directora de Resiliencia en C Minds, el
responsable de proyectos educativos y de divulgacién en la Alianza/Con-
sorcio IA del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT).

También, el Investigador postdoctoral en Tecnologfa, Cultura y Sociedad
en Rice University, la Filésofa de la Tecnologia en C Minds, el Investiga-
dor Asociado en el Instituto de investigaciones en Matematicas Aplicadas
y en Sistemas (IIMAS) en la Universidad Nacional Autonéma de México
(UNAM), el Investigador en el Centro de Ciencias de la Complejidad en la
UNAM, la gerente del Consorcio de Inteligencia Artificial del CONACYT,
el encargado del Consorcio de Innovacion y Desarrollo en Electronica Apli-
cada en el Centro de Tecnologia Avanzada (CIATEQ).

Ademais de, el Asesor Patlamentario en la Comision de Ciencia, Tec-
nologia e Innovaciéon en la Camara de Diputados, el Profesor de Ciencias
Computacionales en el Instituto Tecnolégico de Monterrey (ITESM), el
director de Innovacién de Plenumsoft y Andromie Robotics, el director de
Producto en Erudit Al y el director para Nuevas Tecnologfas en la Secre-
tarfa de Relaciones Exteriores (SRE) (Del Pozo ¢f al., 2020).

Después de determinar a los actores en el informe y la agenda, se pasa
a complementar la informacién con la exploracién y revision de los enla-
ces obtenidos de las busquedas realizadas en el buscador de Google que
hablen de los documentos base de la investigacion, asi como de la iden-
tificaciéon de los actores que participan en la configuraciéon de la agenda
publica en IA en México, identificando seleccionando 7 enlaces que tienen
relevancia e importancia en nuestro tema de investigacion, ya que se iden-
tifican a algunos actores y mencionan aspectos importantes de la agenda
de IA en México, lo anterior nos permitié generar la Tabla 2, la cual descri-
be el tipo de fuente, quien lo elabord, el nombre del documento, la fecha
de elaboracion, el actor identificado y el enlace al documento.
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Tabla 2. Resultados relevantes de la configuracién de la agenda de IA en México.

Tipo | Elabora- | Nombre del Docu- | Fecha de | Actor Iden- Enlace
de do por mento elabora- tificado
fuente cion
Articu- | Presiden- | Estrategia de Inteli- 22 de Coordi- https://www.gob.mx/epn/
lo ciadela | gencia Artificial MX | marzo del | naciénde | articulos/estrategia-de-inte-
Republica 2018 2018 Estrategia | ligencia-artificial-mx-2018
EPN Digital
Nacional
Blog U-Gob La revolucién de la | 4 de enero C Minds https://u-gob.com/la-re-
IA y cémo México del 2019 volucién-de-la-ia-y-co-
puede aprovecharla mo-mexico-puede-apro-
para transformar su vecharla-para-transfor-
economia mar-su-economia/
Articu- | El Finan- Avanzando en el 24 de abril C Minds https://www.elfinan-
lo de ciero aprovechamiento de del 2019 ciero.com.mx/opinion/
Opi- la Inteligencia Artifi- coalicién-ia2030mx/
nién cial en México avanzando-en-el-aprove-
chamiento-de-la-inteligen-
cia-artificial-en-mexico/
Articu- | Forbes Estrategia Nacional | 10 de julio | C Minds https:/ /www.forbes.com.
lo de Inteligencia Arti- | del 2019 mx/estrategia-nacié-
ficial va por sentido nal-de-inteligencia-arti-
ético y responsable ficial-va-por-sentido-eti-
co-y-responsable/
Nota Crénica La inteligencia arti- 6 de junio Consejo https:/ /www.cronica.com.
de Opi- ficial en México y la del 2020 | Nacional de mx/notas-la_inteligen-
nion necesidad de tener Ciencia y cia_artificial_en_mexi-
una agenda nacional Tecnologia | co_y_la_necesidad_de_te-
ner_una_agenda_nacié-
nal-1155715-2020
Articu- | Apolitical | México: la historia y | 18 de junio | C-Minds https://apolitical.co/
lo las lecciones detras del 2020 solution-articles/es/mexi-
de la primera estra- co-la-historia-y-las-leccio-
tegia de inteligencia nes-detras-de-la-primera-es-
artificial de América trategia-ai-de-america-latina
TLatina
Articu- Consu- México sin limites 7 de sep- Instituto https:/ /www.consumotic.
lo motic técnicos para desa- | tiembre del | Tecnol6- mx/tecnologia/mexi-
rrollar TA 2020 gicoy de co-sin-limites-tecnicos-pa-
Estudios ra-desarrollar-ia/
Superiores
de Monte-
rrey

Fuente: Elaboracién propia.
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Con los datos e informacién que se recabd de los diferentes actores, se
elabora la Tabla 3 que representa el maped institucional de los actores que
han participado e influido en el proceso de configuracion de la agenda
publica de IA en México, la cual parte de las categorias de sector, orga-
nizacién o institucion, y cargo que tienen los actores antes mencionados.

Tabla 3. Mapeo institucional de los actores en la agenda publica de TA en México.

Sector | Organizaciéon o Cargo
Institucion
Publico | Camara de Dipu- | Asesor Parlamentario en la Comision de Ciencia, Tec-
tados nologfa e Innovacién

Ciudad Creativa
Digital Jalisco

Director de Tecnologias Emergentes

Consejo Nacio-
nal de Ciencia y
Tecnologia

La gerente del Consorcio de Inteligencia Artificial y el
responsable de proyectos educativos y de divulgacién
en la Alianza/Consorcio TA

Coordinacién de
Estrategia Digital
Nacional

La coordinadora general, el director general de Datos
Abiertos, el director general Adjunto de Innovacion
Publica, la asesora de Asuntos Internacionales de la
Estrategia Digital Nacional y la directora general Ad-

junta de Servicios Digitales del Gobierno.

Embajada Britani-
ca en México

El director de Politica de Anticorrupcion, Compe-
tencia, Digitalizacién y Estado de Derecho, el primer
secretario de Programas, la gerente del Programa
de Ciudades del Futuro, el Oficial Administrativo y
Politica Publica de Ciudades del Futuro, la Oficial de
Politicas de Anticorrupcién, Competencia, Digita-
lizacién y Estado de Derecho, la Oficial de Politica
Publica y Programas de Ciudades del Futuro, el jefe de
Derechos Humanos, Seguridad y Justicia y la jefa del
Fondo de Prosperidad.

Instituto Federal
de Telecomunica-
ciones

La directora general, el asesor en la Oficina del Comi-
sionado Javier Juatrez y el subdirector en la Unidad de
Politica Regulatoria

Laboratorio de la
Ciudad CDMX

Directora
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Sector | Organizaciéon o Cargo
Institucion
Publico | Miembro de la Senador
Comision de
Ciencia y Tecno-
logia
Secretarfa de Director General de la Unidad de Inteligencia Eco-
Economia némica Global, la directora general de Normatividad
Mercantil, la directora general Adjunta de Regulacion
de Servicios de Firma Electrénica y Sistemas Registra-
les y el asesor de Innovacion.
Secretarfa de Edu- Coordinadora General de @prende.mx
cacion Publica
Secretaria de In- | La coordinadora de Desarrollo de Plataformas Tecno-
novacion, Ciencia | logicas Industriales, el coordinador de Programas de
y Tecnologfa Innovacién Social, la directora general de Innovacion
Jalisco Social y Emprendimiento, el director general de Cien-
cia y Desarrollo Tecnolégico y el director de Desarro-
llo y Promocién de Plataformas Tecnoldgicas.
Secretaria de Pla- La directora de Datos Abiertos
neacién, Adminis-
tracion y Finanzas
Jalisco
Senado Secretatio Técnico de la Comision de Desarrollo
Urbano
Servicio de Administrador General de Comunicaciones y TIC
Administracion
Tributaria
Secretarfa de Rela- Director para Nuevas Tecnologfas
ciones Exteriores
Privado Andromie Ro- Director de Innovacién
botics
Bluemessaging CEO
CANIETT Occi- Coordinador
dente
Datos Wuki CEO
Erudit Al Director de Producto
Global Proteus CEO
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Sector | Organizaciéon o Cargo
Institucion
Privado Google Asesor de Politica Publica y Asuntos de Gobierno
Grupo Plenum CEO
HPE Gerente de Desarrollo de Aplicaciones de Negocio
IBM México La D¢Directora de Soluciones Cognitivas y el miem-
bro e inventor de almacenamiento en la nube.
Intel Gerente de Ingenieria de SW
Nearshore CEO
Plenumsoft Director de Innovacion
Quantum Labs CEO
Wizeline VP de Operaciones Internacionales
Yalo CEO
Social C Minds Fundadores, cofundadores, la directora de Resiliencia,
Social

colaboradores y pasantes

Centro de Investi-

gacion y Asisten-

cia en Tecnologfa
y Disefio

Investigador académico

Centro de Investi-
gacién y de Estu-
dios Avanzados

Investigador académico

Centro de Tecno-
logfa Avanzada

El encargado del Consorcio de Innovaciéon y Desarro-
llo en Electrénica Aplicada y un investigador acadé-

mico
Civica Digital Director
Codeando

Directora Interina y exdirector Ejecutivo

Foro Consultivo
Cientifico y Tec-

Coordinador general

se de Tecnologfas

de la Informacion

noldgico
Fundacion para el Presidente
Conocimiento y
Cultura Digital
Instituto Jaliscien- Presidente
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Sector | Organizaciéon o Cargo
Institucion
Social | Instituto Mexica- Directora, Innovacién Civica y

no para la Com-
petitividad

Educacién

Instituto Nacioénal
de Astrofisica,
Optica y Electr6-
nica

Académico y Cientifico

Instituto Tecnold-
gico y de Estudios
Superiores de

El Coordinador de Big Data Center e investigadores
académicos

Monterrey
Jalisco Talent Director general
Land
One Smart City CEO
Oxford Insights Cofundadores, socios y consultores

Rice University

Investigador postdoctoral en Tecnologfa, Cultura y
Sociedad

Sociedad Mexica-
na de Inteligencia
Artificial

Presidente, Expresidente y vocal

Tecnologico Ma-

Investigadores / profesores

rio Molina
Universidad Na- El investigador Asociado en el Instituto de investi-
cional Auténoma | gaciones en Matematicas Aplicadas y en Sistemas, el
de México investigador en el Centro de Ciencias de la Compleji-
dad e investigadores académicos.
Universidad de | La directora de Control de Sistemas y Centro del IA y
Guadalajara un investigador académico
West Virginia Académico
University

Fuente: Elaboracién propia.

De lo anteriormente expuesto se puede observar que de la revisién do-
cumental de los archivos, notas y documentos que se sefialan en parrafos
anteriores, asi como de la elaboracion de la Tabla 3, una gran cantidad de
actores que participan, colaboran, contribuyen e intervienen en la forma-
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ci6n de la agenda publica de la IA en México. Identificando a mas de 100
personas, algunas de ellas coinciden en la mayoria de los documentos y
son mas de 50 instituciones y organizaciones de los tres sectores (15 publi-
cas, 16 privadas y 21 sociales), en el que el sector social destaca a través de
las diferentes organizaciones, asociaciones e instituciones sociales, civiles
y académicas del pais.

4.2 Influenciay participacion de los actores en el proceso de formacion
de la agenda publica de Inteligencia Artificial en México

Identificados los actores en funcién de su cargo, institucién y el sector al
que pertenecen, asi como las coincidencias de aparecer en los diferentes
documentos analizados, asi como el papel que juegan en cada documento,
ya sea como coordinador, autor, colaborador, lider o participante de los
archivos que tratan de la agenda de IA en México.

Los atributos de analisis de los actores son su influencia y participacién
en la agenda de IA en México. En el caso de la influencia de los actores
se valora la capacidad que tienen los actores de influir en la configuracion
de la agenda publica, bajo tres criterios de medicion: influencia baja o
nula, influencia moderada y alta capacidad de influir, En cuanto a la par-
ticipacion, se evalia con las diferentes formas de participar, colaborar e
intervenir en la agenda de IA en México, la participacién se mide bajo tres
criterios de medicién: nula o baja, media y alta. Para presentar los resulta-
dos de determinar y analizar la participacion e influencia de los actores se
presenta en la Tabla 4, cabe mencionar que los niveles de medicién se ba-
san en la participacion e influencia que tiene la organizacién o institucion,
considerando a todos sus integrantes.
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Tabla 4. Nivel de participacion e influencia de los actores en la agenda publica de IA

en México
Actores Influencia Participacion
Sector | Organizacion o Instituciéon | Nula | Mode- | Alta | Nula o | Media | Alta
o baja | rada baja

Publico Camara de Diputados

Ciudad Creativa Digital
Jalisco

Consejo Nacional de Cien-
cia y Tecnologia

Cootdinacién de Estrategia
Digital Nacional

Embajada Britanica en
México

Instituto Federal de Teleco-
municaciones

Laboratorio de la Ciudad
CDMX

Miembro de la Comisién
de Ciencia y Tecnologia

Secretaria de Economia

Secretaria de Educacion

Publica

Secretaria de Innovacion,
Ciencia y Tecnologfa Jalisco

Secretaria de Planeacion,
Administracién y Finanzas
Jalisco

Senado

Servicio de Administracién
Tributaria

Secretaria de Relaciones

Exteriores
Priva- Andromie Robotics
do Bluemessaging
CANIETI Occidente

Datos Wuki
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Actores

Priva- Erudit AT

do Global Proteus

Google

Grupo Plenum

HPE

IBM México

Influencia

Intel

Nearshote

Plenumsoft

Quantum Labs

Wizeline

Yalo

Social C Minds

Centro de Investigacién y
Asistencia en Tecnologfa y
Disefio

Centro de Investigacién y
de Estudios Avanzados

Centro de Tecnologia
Avanzada

Civica Digital

Codeando

Foro Consultivo Cientifico
y Tecnolégico

Fundacién para el Conoci-
miento y Cultura Digital

Instituto Jalisciense de Tec-
nologfas de la Informacion

Instituto Mexicano para la
Competitividad

Instituto Nacional de
Astrofisica, Optica y Elec-
trénica

Participacion
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Actores Influencia Participacion

Social Instituto Tecnoloégico y
de Estudios Superiores de
Monterrey

Jalisco Talent Land
One Smart City
Oxford Insights
Rice University

Sociedad Mexicana de
Inteligencia Artificial

Tecnologico Mario Molina

Universidad Nacional Au-
tonoma de México

Universidad de Guadalajara

West Virginia University

Fuente: Elaboracién propia.

Del analisis e interpretacion de la revision documental que se realizé en el
anterior apartado y con la estrategia metodologica para definir el nivel de
influencia se encuentra que, en el sector publico el Congreso de la Union
conformado por la Camara de Diputados y Senado tiene una alta influen-
cia en la configuracion de la agenda publica por su poder en la toma de
decisiones, en el caso de CONACYT, Coordinacién de Estrategia Digital
Nacional (CEDN), IFT, SE, Secretaria de Educacion Puablica (SEP), Ser-
vicio de Administraciéon Tributaria (SAT) y SRE cuentan con influencia
moderada por formar parte de la estructura del Poder Ejecutivo, por lo
que tiene cierto poder para influir en la toma de decisiones para la forma-
cion de la agenda de IA.

En el caso de la Ciudad Creativa Digital Jalisco, la Embajada Britanica
en México, el Laboratorio de la Ciudad CDMX, la Comisiéon de Ciencia y
Tecnologia, la Secretarfa de Innovacion, Ciencia y Tecnologfa Jalisco (SI-
CYT) y la Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas Jalisco (SE-
PAF) cuentan con baja o nula influencia debido a que algunas instituciones
tienen bajo poder para influir en la agenda publica de IA a nivel nacional
por ser organizaciones estatales o de poca relevancia a nivel nacional.
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En el caso del sector privado, se localizan que Google e Intel son las em-
presas que tienen alta influencia en la agenda publica debido a su impacto y
poder que tienen a nivel global. Con moderada influencia se encuentra IBM
México, debido a su poder que tiene por el tipo de empresa que representa en
el pais. Mientras que las siguientes empresas tienen nula o baja influencia debi-
do a que son pequenas empresas o sfarf-#ps que tienen poco poder o relevancia
para la configuracion de la agenda: Andromie Robotics, Bluemessaging, CA-
NIETI Occidente, Datos Wuki, Erudit AL, Global Proteus, Grupo Plenum,
HPE, Nearshore, Plenumsoft, Quantum Labs, Wizeline y Yalo.

En el sector social, se ubica C Minds como la unica organizaciéon que
tiene alta influencia en la configuraciéon de la agenda de IA por ser una
agencia que se dedica al disefio e implementacién de estrategias de desa-
rrollo econémico y social para paises en desarrollo. Mientras que Oxford
Insights, la Sociedad Mexicana de Inteligencia Artificial, la UNAM vy la
Universidad de Guadalajara (UDG) son instituciones que tiene moderada
influencia en la agenda de IA por sus conocimientos en la materia y sus
trabajos y articulos cientificos que desarrollan.

La nula o baja influencia que tienen el Centro de Investigacion y Asisten-
cia en Tecnologfa y Disefio (CIATE]), el Centro de Investigacion y de Estu-
dios Avanzados (CINVESTAV), el CIATEQ), Civica Digital, Codeando, el
Foro Consultivo Cientifico y Tecnolégico (FCCyT), el FUNCO, el Instituto
Jalisciense de Tecnologias de la Informacion (IJALTT), el Instituto Mexicano
para la Competitividad IMCO), el Instituto Nacional de Astrofisica, Optica
y Electronica INAOE), el ITESM, Jalisco Talent Land, One Smart City,
Rice University, el Tecnolégico Mario Molina y West Virginia University se
debe al poco poder que tienen como organizaciones a nivel nacional para
influir en la agenda publica de IA en México.

El nivel de participacion de las organizaciones en el sector publico se
localiza que la CEDN y la Embajada Britanica en México tiene alta partici-
pacion por su colaboracion, intervencion y aportaciones en el informe “Ha-
cia una estrategia de IA en México: Aprovechando la Revolucion de la IA”.
Mientras que la media participacién de Camara de Diputados, CONACYT,
IFT, SE y SRE es por ser autores de algunos ejes tematicos de la “Agenda
Nacional Mexicana de Inteligencia Artificial”. La nula o baja participacién
de Ciudad Creativa Digital Jalisco, Laboratorio de la Ciudad CDMX, Comi-
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si6n de Ciencia y Tecnologia, SEP, SICYT, SEPAF, Senado y SAT ya que
solo participaron en las entrevistas que se utilizaron en el informe.

En el sector privado no se identificaron organizaciones con alta par-
ticipacion, con media participacion se localizan las empresas Andromie
Robotics, Erudit Al y Plenumsoft, ya que solamente participaron en la
elaboraciéon de un eje tematico de la agenda propuesta por la Coalicién
TA2030mx. Mientras que las empresas que se consideran con nula o baja
participacién, por solo participar en las entrevistas utilizadas en el informe
son Bluemessaging, CANIETI Occidente, Datos Wuki, Global Proteus,
Google, Grupo Plenum, HPE, IBM México, Intel, Nearshore, Quantum
Labs, Wizeline y Yalo.

Por ultimo, en el sector social se localizan a las organizaciones de C
Minds, ITESM, Oxford Insights y UNAM con alta participacién en la con-
figuracion de la agenda publica de IA en México, puesto que participaron,
colaboraron e intervinieron en los documentos base de esta investigacion,
notas y articulos sobre el tema de IA en México. Con media participacién
se ubican CIATEQ, FUNCO y Rice University, quienes contribuyeron
en los ejes de 1a “Agenda Nacional Mexicana de Inteligencia Artificial”. Y
con baja y nula participaciéon son CIATE], CINVESTAYV, Civica Digital,
Codeando, FCCyT, IJALTT, IMCO e INAOE, colaboran en la realizacién
de las entrevistas del informe.

5. Conclusiones

De lo anteriormente expuesto, se concluye que la IA juega un papel muy
importante en la transformacién e innovaciéon de la administracién puabli-
ca, para ello es necesario contar con politicas publicas que regulen y fijen
las lineas de accion para implementar a la IA en las diversas actividades
del sector publico, partiendo de una agenda que establecen los diferentes
actores (publicos, privados y sociales), de tal forma que para entender la
agenda de IA es indispensable el analisis de los actores.

La primera parte metodoldgica nos permite identificar y caracterizar
a los actores que participan e influyen en la configuracién de la agenda
publica de la IA en México y la segunda parte contempla determinar y ana-
lizar los atributos de la influencia y la participacién de los actores bajo tres
criterios de medicién en cada atributo. No obstante, existen limitantes lo
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cual permite contar con areas de oportunidad para analizar a los actores es
a través de diferentes atributos como el poder, los intereses, las dinamicas
de cooperaciéon y de amenazas de los actores.

En cuanto a los resultados de llevar a cabo la estrategia metodolégica, se
observa un mayor involucramiento en la configuracion de la agenda publica
con mas del 40 % de personas y organizaciones del sector social que com-
prende a las asociaciones, organizaciones e instituciones civiles, académicas
y cientificas. Entre ellas destacan C Minds y Oxford Insights puesto que son
organizaciones que trabajan en colaboraciéon con el sector publico para la
formacién y disefo de estrategias y politicas en materia de IA.

Referente a la influencia que tienen los actores en la agenda publica en
IA de México, solo se localiz6 al Congreso de la Unién como una organi-
zacion publica con fuerte influencia debido al poder que tienen para tomar
decisiones y son pocos los funcionarios con poder para influir de manera
fuerte en el tema de la agenda de IA, toda vez que los funcionarios que
se han involucrado solo tienen moderada influencia debido a su posicion
en la jerarquia gubernamental, tal es el caso de SRE, SEP, SE, SAT, IFT,
CEDN y CONACYT.

En el caso de la influencia de las organizaciones sociales también se
considera a C Minds como una organizacion con alta capacidad de influir
en la agenda publica por su participacién y colaboracion en la agenda
elaborada por la Coaliciéon IA2030mx y el informe, asi como en articulos
y notas periodisticas. Con respecto al sector privado, la influencia que se
identifico en las organizaciones se debe al tipo de empresa, por lo que
Intel y Google por su impacto mundial son empresas que pueden influir
altamente en la agenda de IA de México, Sin embargo, la mayoria de las
empresas que se identificaron en la agenda de IA en México son start-ups o
pequenas empresas que tienen nula o baja influencia.

Sobre la participacion que tienen los actores, se puede concluir que a
las personas contrario de lo que se identific6 en la influencia en el sector
publico, algunas instituciones con moderada influencia son las que tienen
media o alta participacién en la agenda de IA, esto se debe a su relacién
con la implementacién de las nuevas tecnologias en la administraciéon pu-
blica, como ejemplo se encuentran a CEDN y CONACYT.

Acerca de la participacion de los actores identificados como participan-
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tes y colaboradores de la agenda de IA se considera que existen similitudes
en cuanto a la participacion e influencia que tienen las empresas, esto se
debe a que la mayoria de las empresas determinadas como actores de la
agenda IA tienen poca influencia y poca participacion debido a sus recur-
sos y poder que tienen para la toma de decisiones.

Por dltimo, el sector social cuenta con instituciones reconocidas a nivel
mundial que tienen alta participacion en la agenda publica de 1A, ejemplo
de ello son C Minds, que como ya se menciono es una organizacion rele-
vante en trabajos de IA y colaboracién con gobiernos para la definicién y
elaboracion de estrategias y politicas. Las otras instituciones son la UNAM,
ITESM y Oxford Insigths, que cuentan con investigadores, consultores y
asesores con experiencia en IA. En resumen, el andlisis que se realiz6 de
los actores se determiné que menos del 40 % de las organizaciones que
participan e influyen en la agenda de IA es mediana o alta, mientras que
mas del 60 % su participacion e influencia es baja o nula.

Es posible concluir, que para la configuracion de la agenda de IA en
México se conforma por numerosas y multiples personas y organizaciones
e instituciones del sector publico, privado y social, con distintos niveles de
influencia y participacién. Localizando organizaciones con alta influen-
cia, pero con baja participacién, y organizaciones con baja capacidad de
influencia, pero con alta participacién. Sin embargo, son pocos los acto-
res que tienen alta capacidad de influir, contar con recursos humanos y
materiales, y participar en las diferentes acciones que se encuentren en el
proceso de la formacion de la agenda publica de las politicas de IA.
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