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PRESENTACION

in duda, la mirada que aporta la investigacion sobre la problema-

tica social y econdémica a escala nacional e internacional, asi

como el andlisis y el debate que de ella se derivan, posibilita lo-
grar un acercamiento mads preciso a nuestra realidad, tanto para realizar
diagnésticos puntuales como para visualizar probables escenarios
futuros; pero ain mads importante resulta que el conocimiento de
vanguardia, aportado por esta mirada escrutadora y visionaria, fortalece
y da solidez a la toma de decisiones para la formulacién de politicas
publicas socialmente convenientes.

A partir de este nimero, el Consejo de Investigacién y Evaluaciéon
de la Politica Social del Estado de México (CIEPS) abre una nueva pagina
en la trayectoria de la revista Cofactor. De esta forma, a través de un disefio
editorial renovado, sencillo y dindmico, prosigue su tarea de difundir
trabajos de investigacién especializada sobre la realidad socioeconémi-
ca de nuestro pais y de nuestra entidad, en particular, a fin de alcanzar un
conocimiento mds profundo y certero de nuestros problemas y desafios,
contribuyendo asi a fundamentar mejores opciones de superacién
y desarrollo.

Cofactor inicia esta nueva fase con la presentacién de cinco ensa-
yos, cuyos temas abarcan la evaluacion del procedimiento para identificar
a los beneficiarios de un programa gubernamental, la comparacién de los
efectos del crecimiento econémico en favor de los pobres entre México y
Espaia, el andlisis del desequilibrio tributario entre los distintos niveles
de gobierno en nuestro pais, el diagnéstico de la realidad demogrifica del
Estado de México a partir de los datos del Censo de Poblacién y Vivien-
da 2010 y el estudio sobre las contribuciones tanto econémicas como
ideoldgicas, con frecuencia poco valoradas, que realizan los migrantes
mexiquenses cuando regresan a su lugar de origen.

En el ensayo colectivo “Focalizacién en programas gubernamen-
tales: una evaluacién de la armonizacién de criterios normativos por
andlisis de componentes principales”, Sergio Cirdenas Denham, Ignacio
Lozano Moheno, José Miguel Torres Gonzilez y Victor Katsumi
Yamaguchi Llanes investigan el proceso de identificacién de la pobla-
cién objetivo del programa Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos
en Nucleos Agrarios —administrado por la Secretaria de la Reforma
Agraria—, a fin de evaluar el grado de armonia existente entre los



criterios normativos seleccionados y la definicién de los beneficiarios;
el objetivo principal es de identificar las asignaciones que puedan resul-
tar ineficientes y regresivas de los recursos publicos.

Luis Huesca Reynoso y Martha Beatriz Padilla Arreola explican,
en el articulo “Una comparacion de los efectos del crecimiento pro-poor
para México y Espaia entre 1984 y 2008”, los fundamentos de las politicas
pro-poor en el contexto de la medicién del crecimiento econdémico y su
impacto en el bienestar. La evaluacién comparativa entre estos dos paises
arroja una luz esclarecedora sobre los efectos del crecimiento a largo plazo
en la pobreza, ya que sus resultados pueden ser nulificados, incluso con un
crecimiento sostenido, si estd inmerso en un entorno de desigualdad.

El tercer ensayo, “Federalismo fiscal mexicano: los conflictos de
la democracia participativa”, a cargo de Clemente Avila Parra y Raiil
Hinojosa Ojeda, expone la ineficiencia actual del gasto publico, la cual
se deriva, parcialmente, de la distribucién inadecuada de las fuentes de
tributacién entre los distintos niveles de gobierno. Plantea, ademis,
posibles alternativas para reparar, mediante una reforma hacendaria
integral, los desequilibrios de nuestro sistema fiscal.

“La realidad demografica mexiquense a través de los datos del
Censo de Poblacién y Vivienda de 20107, titulo del trabajo de Juan
Gabino Gonzilez Becerril y Patricia Romdn Reyes, revisa algunas
de las dimensiones mds importantes de la realidad sociodemografica de
la poblacién en el Estado de México, que revelan su gran complejidad.
De igual forma, enfatizan que los estudios demograficos son una pieza
angular para identificar prioridades, disehar y planear programas
orientados a atenderlas. Asimismo, reseiian los debates acerca de las
limitaciones informativas de los Censos de Poblacién y Vivienda de los
afnios 2000 y 2010, destacando que este utimo tiene menos informacién
disponible para la planeacién, focalizacién y evaluacion de los distintos
ambitos de la politica publica.

Por tltimo, presentamos “Las aportaciones técnicas y humanas
que realizan los migrantes internacionales de retorno en el Estado de
México”, ensayo en el que Renato Salas Alfaro describe el cimulo
de experiencias técnicas y personales que adquieren los migrantes
mexiquenses durante su estancia en el extranjero: realizan mas tareas y
las ejecutan de mejor forma; poseen una percepcion més aguda sobre sus



necesidades para construir mejores modos de vida; impulsan la educacién
de sus hijos; invierten en la salud familiar; capitalizan sus pequenos
negocios e incluso algunos de ellos prefieren dejar el trabajo de campo
y dedicarse a los servicios. Potenciar estas habilidades y experiencias
requiere de programas publicos adecuados a sus necesidades técnicas y
financieras.

Fiel reflejo de la vocacién multidisciplinaria e integradora de
Cofactor, los trabajos de investigacién presentados en este numero
permiten examinar el acontecer nacional y estatal desde perspectivas y
enfoques diversos. Gracias a la labor de investigadores como ellos, las
ciencias sociales en conjunto nos ofrecen no sélo la posibilidad de conocer
mejor y mas a fondo nuestra realidad, contribuyendo al diagnéstico de
la misma, sino que los resultados de su trabajo se traducen, también,
en insumos para la reflexién critica e inclusive para la elaboracién de
politicas publicas mis eficaces, viables y con mayor certidumbre.

Adan Barreto Villanueva
Director
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Resumen

El presente documento analiza el procedimiento de identificacién de benefi-
ciarios de un programa gubernamental, el Fondo para el Apoyo a Proyectos
Productivos en Niucleos Agrarios, administrado por la Secretaria de la Reforma
Agraria, utilizando la técnica de Andlisis de Componentes Principales con el fin
de evaluar el grado de armonizacién de los criterios normativos seleccionados
en la definicién de la poblacién objetivo. A partir de ello, se observa serias
restricciones para cumplir lo sefialado en las Reglas de Operacién del
programa, lo cual puede resultar en una asignacién ineficiente y regresiva de
recursos publicos.

Palabras clave
Desigualdad, focalizacién, politicas publicas y desarrollo social.

Clasificacion JEL: H20, H59.

Abstract

This article presents the analysis of the targeting process conducted for the
government program Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Ntucleos
Agrarios, administered by the Department of Agrarian Reform. In this study,
we analyze the outcomes of the targeting process using Principal Component
Analysis, to assess the degree of harmonization of several regulatory criteria used
in the selection of beneficiaries. Our study shows serious restrictions regarding
the use of the criteria outlined in the applicable regulation for this program, a
condition that may result in an inefficient allocation of public resources and a
regressive investment.

Keywords
Inequality, focus, public policy and social development.
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Focalizacidén en programas gubernamentales:
una evaluacion de la armonizacién de
criterios normativos por
Analisis de Componentes Principales

Sergio Cardenas Denham
lgnacio Lozano Moheno

José Miguel Torres Gonzalez y
Victor Katsumi Yamaguchi Llanes

Introduccion

on el fin de alcanzar una mayor efectividad de las interven-

ciones gubernamentales basadas en la entrega de subsidios o

apoyos, se requiere que los beneficiarios sean seleccionados
conforme a criterios que reflejen la teoria de accidén que sustenta dichas
intervenciones. Este es un andlisis sobre el proceso de armonizacién
de criterios normativos establecidos para identificar a los beneficiarios
del Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nicleos Agrarios
(FAPPA), programa administrado por la Secretaria de la Reforma
Agraria (SRA) y seleccionado como caso de estudio por ser un ejemplo
de la complejidad generada al considerar multiples objetivos y criterios
en la asignacién de beneficios. Ante la escasez de recursos publicos, la
opcién de una intervencién universalista no es viable, pese a que reduce
costos de implementacién y evita el disefio de métodos complejos de
seleccion de beneficiarios; por ello, evaluar procesos de focalizaciéon
adquiere mayor relevancia, dada la necesidad de conocer los efectos
asociados con la falta de alineacién de distintos criterios.

El disefio y la implementacién del FAPPA se propuso responder
a una loégica que considera imposible resolver problemas en zonas
rurales con programas independientes y sin mayor conexion entre si
—pues el efecto neto sobre el individuo podria ser minimo o nulo
(Trejo, 1993)-, con una multidimensionalidad que refleja la definicién
de los problemas publicos identificados.

A este respecto, Coombs (1980, en Escobal, 2000) ha observado
que la mayoria de los programas de desarrollo rural tienen tres
orientaciones principales, cada una de las cuales se caracteriza por buscar:

a. Satisfacer las necesidades basicas de los pobres rurales, prestan-
do especial atencidén a las mujeres, los nifios y las minorias
en desventaja;
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b. Incrementar el empleo rural y la productividad de los pequefios
productores y otros trabajadores rurales; o bien,

c. Lograr la participacién plena de todos los pobres rurales en el
proceso de desarrollo y la distribucién equitativa de todos
sus beneficios.

Para lograr diversos fines de politica, estas orientaciones
determinan el uso de distintas intervenciones, entre las que destacan:
las transferencias en dinero, los subsidios, la provisién de empleo
temporal, la inversién focalizada en infraestructura publica y el
otorgamiento de crédito y asistencia técnica para ciertos sectores de
la poblacién.

Las transferencias en dinero y los subsidios buscan el alivio
inmediato de las consecuencias de la pobreza, es decir, los disefiadores
del programa pretenden alcanzar una mayor equidad generando
diferencias justas a través de la entrega de recursos. Las intervenciones
basadas en inversién en infraestructura publica y el otorgamiento
de crédito y asistencia técnica intentan mejorar la capacidad de
generacion de ingresos de ciertos sectores poblacionales (idealmente
los de menores recursos) o, en otras palabras, corregir ciertas fallas de
mercado. Finalmente, la provision de empleo temporal se ubica entre
ambas lineas.

El diseho del FAPPA se propuso considerar intervenciones
ligadas a los tres tipos de orientaciones ya sefialados, con lo que
complejiza aun mas el proceso de identificacién de sus beneficiarios.
De hecho, las caracteristicas del programa imponen restricciones
adicionales con respecto al perfil de la poblacién beneficiaria, ya
que se demanda capacidades de organizacién y de administracién,
con el objeto de asegurar la viabilidad econémica de los proyec-
tos financiados.

La opcién por las politicas focalizadas tomo fuerza debido a que
su implementacion se sustenta idealmente en criterios de eficiencia
y equidad, para contrarrestar algunos de los efectos inequitativos
que provocan en la practica las medidas de corte universal. Una de
las bondades de las politicas focalizadas consiste, por lo tanto, en
alcanzar mayores efectos redistributivos del gasto publico, e incluso
en concitar la participacién de los beneficiarios en el funcionamiento
de los programas sociales (Brodersohn, s.f.), al permitir la exigencia de
compromisos bésicos (v. gr. Dee, 2009).

Desde luego se pueden identificar diversas ventajas de las
acciones focalizadas respecto de las universales; pero, en buena medida,
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el balance estd condicionado por las circunstancias en que se han
aplicado hasta ahora. Algunas acciones publicas focalizadas dan cuenta
de resultados mixtos y de consecuencias éticas y politicas que elevan los
costos de la implementacién.!

De ahi que cualquier politica exija un paso preliminar, previo
a elegir un método para seleccionar beneficiarios: se trata de definir
correctamente el problema que la politica pretende resolver, aspecto
que, pese a su aparente relevancia y obviedad, no es siempre resuelto
antes de disefiar e implementar una politica.

Parailustrar esto de una manera sencilla habria que preguntarse,
por ejemplo en el caso del FAPPA, qué se ha entendido por pobreza,
dénde empieza y dénde termina, cudles son sus gradaciones; todo
ello contextualizado en el 4mbito de accién de
cualquier agencia gubernamental encargada de | Para mayor
resolver un problema publico. efectividad de las

Tras fijar los limites del problema, ntervenciones

. gubernamentales se
es posible acordar entonces el método de requiere seleccionar
aproximacion, sea por focalizacién o bien por los beneficiarios con
vias universales, para finalmente considerar | criterios que refiejen
los costos que implica optar por una u otra via. la teorfa de acoion

. que sustenta dichas

Al tomar en cuenta lo anterior, se | iniervenciones
derivan algunos de los principales retos asocia-
dos a la implementacidn focalizada de politicas asistenciales: a) estable-
cer criterios de focalizacién apropiados, claros y funcionales; b) disefiar
incentivos correctos para la adecuada operacién del programa, y
c) garantizar el acceso a informacidn precisa y confiable sin incremen-
tar los costos operativos.

Esto sugiere que debe resolverse el problema de la identifica-
cién clara de beneficiarios,ademds de promoverse un comportamiento
consistente que permita alcanzar los objetivos de la politica.

En lo particular, el ejercicio para establecer los criterios de se-
leccién depende de la determinacién de los objetivos que los disenadores
e implementadores eligen como prioritarios, tomando en cuenta para
ello la discusién inicial sobre las dimensiones de equidad y eficiencia,
los fines formales de las agencias a las que pertenecen, las dimensiones

'Por ejemplo, si en Chile el éxito de la focalizacién ha permitido reducir ciertos niveles
de pobreza, en Colombia las fallas del Sistema de Seleccién de Beneficiarios de Programas
Sociales (SISBEN) para seleccionar a los pobres indicaban un problema obvio de impacto
real de los programas sociales (Agostini, 2008). Al parecer, en este tltimo caso, la falta
de una definicién clara del problema y de los beneficiarios condujo a esos resultados tan
dispares en el marco de una estrategia de implementacion basada en focalizacion.
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asociadas al concepto de sustentabilidad, los factores politicos y de
contexto que pueden rodear la instrumentacién de un programa, asi
como los impedimentos técnicos asociados a las metodologias elegidas
para identificar a los usuarios o beneficiarios potenciales.

Definicion de criterios normativos

El problema publico que el FAPPA busca resolver, de acuerdo con sus
Reglas de Operacion (RO, 2009), esla prevalencia dela pobreza en nicleos
agrarios, preferentemente aquella que afecta a las personas mayores de
edad. Para ello es necesario integrar varios conceptos, de modo que el
universo de beneficiarios potenciales se defina con precision.

En primer lugar, este programa pretende apoyar a personas
mayores de edad, habitantes de zonas rurales. La segunda caracteristica
de la poblacién que se busca beneficiar se encuentra determinada por
la falta de titularidad de derechos agrarios inscritos en el Registro
Agrario Nacional (RAN). La tercera particularidad se desprende de los
objetivos declarados de las RO relacionados con el grado de pobreza de
las personas identificadas que no gozan de derechos agrarios.

La cuarta caracteristica, también de acuerdo con las RO, tiene
que ver con la organizaciéon de los posibles beneficiarios. En efec-
to, quienes opten por los recursos del FAPPA deben aglutinarse en
lo que las mismas RO definen como grupo, entendido éste como un
“nimero determinado de sujetos mayores de edad congregado de
manera organizada a través de las figuras asociativas previstas por la
legislacion aplicable, para ser beneficiados por el Programa mediante
la implementacién de un proyecto productivo”. A ello hay que afiadir
una restriccion: el grupo debe contar con un minimo de socios.

El quinto rasgo lo determina el caricter productivo del proyec-
to que el grupo presente para recibir recursos del FAPPA. Los proyectos
pueden orientarse a actividades agroempresariales o de servicios. Con
ello, la SRA pretende contribuir al incremento de ingresos y generacién
de empleos en el sector rural, especificamente en nucleos agrarios, en el
ambito nacional. En suma, los cinco componentes que deben tomarse
en cuenta para definir formalmente a la poblacién objetivo de este
programa son:

1. Edad: ser mayores de edad y habitantes de ntcleos agrarios.

2. Derechos: no deben tener derechos agrarios inscritos en el RNA.

3. Bienestar: deben encontrarse en condiciones de pobreza (en algu-
no de sus niveles).
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4. Colaboraciéon: deben organizarse alrededor de alguna figura legal,
denominada grupo en las RO.

5. Sustentabilidad: el grupo debe presentar un proyecto productivo
agroempresarial o de servicios.

Para contextualizar los retos relacionados con la seleccion de
beneficiarios es importante seiialar que las RO del FAPPA abarcan casi
todoslos objetivos del Plan Nacional de Desarrollo (PND) y del Programa
Sectorial de Desarrollo Agrario y Pesquero (PSDAP). Esta decisién
puede dificultar la apropiada definicién de la poblacién objetivo y, en
consecuencia, de no mediar una implementaciéon cuidadosa, podria
provocar una fragmentacién de los beneficios del programa.

Por ejemplo, el FAPPA busca “otorgar apoyos para la imple-
mentacién de proyectos productivos con visiéon de sustentabilidad
y respeto al medio ambiente, para el incremento de los ingresos
de los beneficiarios”, planteamiento cercano al Eje Dos del PND
(Competitividad y Generacién de Empleos); posteriormente intro-
duce aspectos de equidad propios del Eje Tres del PND (Igualdad de
Oportunidades), cuando propone articularse con otros programas y
acciones del gobierno federal, sin explicitarlos més alld de su mencioén;
asi los criterios de focalizacién y seleccidén cruzan con objetivos de
otros programas, como el Programa de la Mujer en el Sector Agrario
(PROMUSAG) vy las estrategias 100X100, 300 Municipios Priorita-
rios en Zonas Forestales (PROARBOL) y Perspectiva de Equidad
de Género.’

El objetivo general y los objetivos especificos del FAPPA re-
toman los dos ejes del PND y ejemplifican una vez mds la multitud
de fines senalados para el programa. El primero, mis inclinado a
la competitividad y la generacién de empleos, define que el FAPPA
buscard “contribuir al incremento de ingresos y generaciéon de
empleos en el sector rural, mediante la implementacién de estrategias
que impulsen, a través del otorgamiento de apoyos, la creacién de
agroempresas y de servicios entre la poblacién que habita los nicleos
agrarios a nivel nacional”. Los segundos, por su parte, apuntan sobre
todo hacia la igualdad de oportunidades, si bien agregan algunos
componentes de eficiencia:

2 El componente de equidad aparece, sin embargo, con mayor claridad mds adelante,
al describirse el papel que juega la SRA en términos de “coadyuvar en la construccién
de condiciones que garanticen la equidad en la distribucién de los recursos atendiendo
primero a los sectores de la poblacién en condiciones de mayor desventaja, y generan-

do circunstancias que garanticen igualdad en el acceso a los apoyos sin importar el género
o etnia y basados en esquemas de transparencia y rendicién de cuentas’.
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— Incrementar la tasa promedacién rural asentada en los nucleos a-
grarios y que no es titular de derechos agrarios inscritos en el RAN.

= Aumentar el nimero de proyectos vigentes, a un afio de operacion,
otorgamiento del apoyo establecido por el programa.

= Incrementar el nimero de mujeres beneficiarias por el programa
con base en la perspectiva de equidad de género.

= Promover la transversalidad de la perspectiva de equidad de género
en el programa.

= Mejorar las capacidades productivas y empresariales de los gru-
pos apoyados.

La poblacién objetivo se define entonces formalmente como las
“personas mayores de edad habitantes de nucleos agrarios integradas en
figuras asociativas legalmente constituidas con un minimo de cuatro y
un méximo de ocho socios para desarrollar un proyecto productivo”.
Pero, ademais, esa definicién general se restringe a aquellas personas

) )
que satisfagan preferentemente los siguientes extremos:

= Mujeres y hombres mayores de edad de nucleos agrarios, incluidos
aquellos ubicados en zonas de conflicto sectorial, sin derechos agra-
rios, esto debidamente avalado por la autoridad correspondiente.

= Mujeres y hombres que habiten en los municipios considerados en
la Estrategia 100X100, segtn el catidlogo emitido por el gobierno
federal.

= Mujeres y hombres que habiten en el territorio considerado en la
estrategia PROARBOL.

= Mujeres y hombres que habiten en los municipios y localidades
con poblacién indigena, considerados en el catilogo que emite el
gobierno federal a través de la Comision Nacional para el Desarro-
llo de los Pueblos Indigenas (CNDPI).

— Mujeres y hombres que habiten en los nicleos agrarios ubicados en
las ocho entidades con mayor rezago social consignadas en el PND.?

* De acuerdo con el PND, los estados con mayor rezago, segun el tipo de pobreza, son:
Chiapas (42% de la poblacién en pobreza alimentaria, 55.9% en pobreza de capacidades
y 75.7% en pobreza patrimonial); Guerrero (42% de la poblacién en pobreza alimentaria,
50.2% en pobreza de capacidades y 70.2% en pobreza patrimonial); Oaxaca (38.1% de la
poblacién en pobreza alimentaria, 46.9% en pobreza de capacidades y 68% en pobreza
patrimonial); Tabasco (28.5% de la poblacién en pobreza alimentaria); Veracruz (28%
de la poblacién en pobreza alimentaria). Segtn el Indice de marginacién de 2005,
publicado en noviembre de 2006 por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), los
estados con grado de marginacién muy alto son Chiapas, Guerrero y Oaxaca (10.6% de
la poblacién nacional); los estados con grado de marginacién alto son Veracruz, Hidalgo,
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= Mujeres y hombres de la tercera edad con capacidad fisica para
integrarse al grupo.’

Los factores referidos por las RO hasta este punto pueden
clasificarse en dos grupos (cuadro 1): por un lado, los factores de eficien-
cia conectados por su naturaleza al Eje Dos del PND, Competitividad
y Generacién de Empleos; por el otro, los factores de equidad que se
relacionan con el Eje Tres del PND, Igualdad de Oportunidades.

Para lograr un manejo parsimonioso y flexible de los distintos
conceptos que giran alrededor de la definicién de la poblacién objetivo,
el criterio principal a utilizar debe constrenirse, en primer lugar, al
concepto de “personas mayores de edad habitantes de ntcleos agrarios
sin derechos”; en segundo lugar, someterse a las restricciones de los
otros programas que, de acuerdo con las RO, también deben tomarse
en cuenta. Asi, se limita a personas mayores de edad residentes en
las microrregiones definidas en el programa correspondiente a los
300 municipios prioritarios de zonas forestales, a las comunidades
indigenas contenidas en el catdlogo de la CNDPI, a los ocho estados con
mayor rezago social y, en su caso, a personas de la tercera edad.

San Luis Potosi, Puebla, Campeche, Tabasco, Michoacdn y Yucatdn (25% de la poblacién
nacional); de acuerdo con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), en 2004 los estados con menos indice de desarrollo humano (IDH) son Chiapas,
Oaxaca, Guerrero, Veracruz, Michoacén, Hidalgo, Puebla y Zacatecas (Informe sobre
desarrollo humano, México, 2004). Puede haber coincidencia con los indicados en las
RO del FAPPA, pero no necesariamente, toda vez que el IDH permite observar una lista
ordenada de todas las entidades. Segtn el INEGI (http://jweb.inegi.org.mx/niveles/jsp/
index.jsp?c=11724), por niveles de estratificacion del bienestar, los estados se ordenan
de acuerdo con su mayor o menor ventaja relativa; asi, el nivel de estratificaciéon 1, de
menor ventaja, contiene a Chiapas, Guerrero y Oaxaca; le sigue el nivel de estratificacion
2, con Campeche, Tabasco, Veracruz, Puebla, San Luis Potosi e Hidalgo.

* Es importante sefalar que el concepto de “capacidad fisica” podria dar origen a
procedimientos legales que cuestionen aspectos discriminatorios. Si bien puede ser un
requisito o una consideracién para evaluar la viabilidad de los proyectos, es necesario
revisar con mayor detalle este aspecto a fin de vigilar el cumplimiento de la normatividad
aplicable en materia de control de pricticas de discriminacién.
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[J

Cuadro 1. Factores de eficiencia y factores de equidad en las RO 2009

Factores de eficiencia Factores de equidad

Proyectos productivos (creacidon de em- | Mujeres y hombres mayores de edad de
presas agropecuarias y de servicios). nucleos agrarios sin derechos agrarios.

Mujeres y hombres que habiten en los
municipios considerados en la Estrategia
Nacional a Microrregiones 100x100.

Incremento de la tasa de sobrevivencia
de los proyectos.

Mujeres y hombres que habiten en el

Increment ingra . AR .
cremento de ingresos territorio considerado en PROARBOL.

Personas mayores de edad habitantes
de nucleos agrarios integradas en
figuras asociativas legalmente constitui-
das, con un minimo de cuatro y un
maximo de ocho socios, para desarro-
llar un proyecto productivo.

Mujeres y hombres que habiten en los
municipios y localidades con poblacion
indigena.

Mujeres y hombres que habiten en los
nucleos agrarios ubicados en las ocho
entidades con mayor rezago social con-
signadas en el PND.

Sustentabilidad y medio ambiente.

Articulacion con otros programas de
caracter social: PROMUSAG, 100X100,
PROARBOL, Perspectiva de Equidad de
Género.

Mujeres y hombres de la tercera edad
con capacidad fisica para integrarse al
grupo.

Fuente: Secretaria de la Reforma Agraria (2009), Reglas de Operacién del Fondo
para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios.

La clave para focalizar con un mayor impacto en el area rural, de
acuerdo con los supuestos que guiaron el disefio del FAPPA, se encuentra en
alinear diversos programas y acciones, asegurando la complementariedad
de los mismos y evitando la duplicidad. Esto es fundamental a la luz de lo
dispuesto en los articulos 25 y 26 de las RO, ya que el primero determina
que la SRA “establecera los mecanismos necesarios para garantizar que sus
programas y acciones no se contrapongan, afecten o presenten duplicidades
con otros programas o acciones del gobierno federal”; en tanto que el
segundo dispone que “la coordinacién institucional y vinculacién de acciones
buscara potenciar el impacto de los recursos, fortalecer la cobertura de las
acciones, explotar la complementariedad y reducir gastos administrativos”.

Por otra parte, el mandato de explotar la complementariedad se
desprende del objetivo declarado del FAPPA: “Otorgar apoyos para la
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implementacion de proyectos productivos con visién de sustentabilidad
y respeto al medio ambiente, para el incremento de los ingresos de
los beneficiarios.” Todo lo cual genera un escenario complejo para
identificar alos potenciales beneficiarios del programa.Un modo simple
de lograrlo consiste en utilizar, en primer lugar, el criterio general del
FAPPA, el atender a las personas mayores de edad habitantes de nicleos
agrarios sin derechos agrarios, a efecto de establecer el universo po-
tencial de beneficiarios. Posteriormente, constrefiir ese universo con
los demds programas y acciones gubernamentales existentes, hasta el
punto 6ptimo donde todos los criterios se intersequen, de acuerdo con
lo planteado en el articulo 8 de las RO.

Esos criterios se separan aqui en dos grandes apartados para
facilitar su manejo: uno se refiere a los criterios principales que
claramente sirven al propdsito de asegurar la observancia de los
programas y las acciones existentes en otras dependencias publicas;
el otro apartado se refiere a factores, por decirlo de alguna manera,
secundarios que pueden utilizarse en la evaluacién de los proyectos
presentados por grupos que han pasado los filtros anteriores. El cuadro
2 da cuenta de esta clasificacion de los criterios previstos en el articulo
8 de las RO.

[J

Cuadro 2. Criterios de focalizacidn y criterios de evaluacion

Factores de eficiencia Factores de equidad

Proyectos ubicados en los lugares

determinados en la Estrategia 100X100. Proyectos innovadores.

Proyectos basados en produccion
sustentable, que apoyen y protejan al
medio ambiente.

Proyectos ubicados en PROARBOL.

Proyectos ubicados en los municipios y

localidades con poblacion indigena de
acuerdo con el catadlogo emitido por la
CNDPI.

Las condiciones de marginalidad en las
que vivan los integrantes de los grupos.

Proyectos ubicados en las ocho
entidades con mayor rezago social que
establece el PND.

Proyectos que fomenten el desarrollo de
comunidades indigenas.

Proyectos que integren a personas
de la tercera edad o personas con
capacidades diferenciadas.

Proyectos en cuyo desarrollo se dé
prioridad a la incorporacion de la
perspectiva de género e igualdad de
oportunidades.
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Factores de eficiencia Factores de equidad

Articulacion con otros programas de
caracter social: PROMUSAG, 100X100,
PROARBOL, Perspectiva de Equidad de
Género.

Mujeres y hombres de la tercera edad
con capacidad fisica para integrarse
al grupo.

Proyectos ubicados en las zonas en
las que se puedan resolver conflic-
tos agrarios en el medio rural, debi-
damente avalados por la autoridad
correspondiente.

Grupos que se encuentren en comuni-
dades de alto indice de migracion.

Los proyectos que formen parte de
una cadena productiva y se especifique
como tal en el texto del proyecto.

Antecedentes del técnico que elabord
el proyecto de conformidad con los
resultados de supervisién a proyectos
de ejercicios anteriores.

Fuente: Secretaria de la Reforma Agraria (2009), Reglas de Operacién del Fondo
para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios.

Los seis criterios principales deben aplicarse sobre el universo
de beneficiarios potenciales, definido por las personas mayores de edad
habitantes de ntcleos agrarios que no cuenten con derechos. De ese
modo, la evaluacién permite seleccionar los proyectos de acuerdo con
el grado en que responden a los programas gubernamentales existentes
y, en ese sentido, cumplir tanto con el criterio de complementariedad
como con el de evitar duplicidad. De esta forma, los principios de
eficiencia y de equidad también quedan satisfechos.

Poblacion objetivo

En esta seccidn se describe la estrategia para convertir los criterios
de seleccion sefialados en las RO del FAPPA en un objeto cuantificable
al que, para efectos practicos, se denominard indicador FAPPA
(IFAPPA). El primer paso consiste en lograr una aproximacion a los
16 criterios contenidos en los articulos 6 y 8 de las RO, utilizando para
ello variables cuantitativas obtenidas del IX Censo Ejidal de 2007.
Después, estos criterios se clasifican en los tres grupos contempla-
dos en el articulo 9 de las mismas RO, utilizando técnicas de andlisis
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de componentes principales (ACP). Por tltimo, de acuerdo con los
pesos especificados en el mismo articulo 9, se obtiene el promedio
ponderado de los valores de estos tres grupos, que es, en si mismo,
el IFAPPA, y los ntcleos agrarios entonces son ordenados segun
sus estimaciones.

Como se ha mencionado, de acuerdo con las RO, la poblacién
objetivo la componen los habitantes mayores de edad de los nucleos
agrarios, sin derechos agrarios inscritos en el RAN; ademds, deben estar
integrados en grupos de entre cuatro y ocho personas con el objeto de
desarrollar un proyecto productivo. El articulo 6 de las RO aclara que
se dara preferencia a:

X, Mujeres y hombres mayores de edad que no estén inscritos en
el RAN como titulares de derechos agrarios.

X, Mujeres y hombres que habiten en los municipios mas pobres,
de acuerdo con la Estrategia 100X100.

X, Mujeres y hombres que habiten en el territorio considerado
en PROARBOL, la estrategia de atencién integral a 300
municipios marginados en zonas forestales.

X, Mujeres y hombres indigenas que habiten en los municipios y
localidades considerados en el catilogo que emita la CNDPI.

X, Mujeres y hombres que habiten en los ntcleos agrarios de las
ocho entidades con mayor rezago social, de acuerdo con el PND
2007-2012.

X, Mujeres y hombres de la tercera edad con capacidad fisica.’
Adicionalmente, el articulo 8 de las RO establece que, en los

procesos de seleccion por parte de la Coordinacién, se observarian

los siguientes criterios:

> Esta variable (X ) contradice a la variable X ,, pues claramente el concepto de personas
delaterceraedad con capacidad fisica excluye aaquellas con capacidades diferenciadas. Esta
contradiccién puede significar una violacién a la Ley parala Prevencién y Eliminacién de
la Discriminacién, y debera ser corregida en ejercicios subsecuentes con el fin de evitar
la presentacion de inconformidades. En efecto, de acuerdo con el art. 9, “queda prohibida
toda practica discriminatoria que tenga por objeto impedir o anular el reconocimiento
o ejercicio de los derechos y la igualdad real de oportunidades”; y luego agrega diversas
definiciones de conductas discriminatorias. La prevista en la fracciéon 1X de ese articulo
es pertinente a lo analizado en este documento, pues establece como discriminatorio:
“negar o condicionar el derecho de participacién politica y, especificamente, el derecho
al sufragio activo o pasivo, la elegibilidad y el acceso a todos los cargos publicos, asi como
la participacién en el desarrollo y ejecucién de politicas y programas de gobierno, en los
casos y bajo los términos que establezcan las disposiciones aplicables”.
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X_  Proyectos innovadores.

X, Proyectos basados en produccién sustentable, que apoyen y
protejan al medio ambiente.

X, Condiciones de marginalidad en las que vivan las integrantes

de los grupos.

Proyectos que fomenten el desarrollo de las comunida-

des indigenas.

Proyectos que den prioridad a la incorporacién de la perspectiva

de género e igualdad de oportunidades.

Proyectos que integren a personas de la tercera edad o con

capacidades diferenciadas.

Proyectos ubicados en las zonas en las que se puedan resolver

conflictos agrarios en el medio rural.

Grupos que se encuentren en comunidades con alto indice

de migracion.

Los proyectos que formen parte de una cadena productiva.

Antecedentes histéricos del “técnico” que elaboré el proyecto.

Por dltimo, la ponderacién de los criterios anteriores esta dada
por el articulo 9 de las rRO:

i. Focalizacion y marginacion (FM): 40 por ciento.
ii. Vulnerabilidad (v): 20 por ciento.
iii. Proyeccion técnica y sustentable del proyecto (PTSP): 40 por ciento.

El cuestionario utilizado en el Censo Ejidal (INEGI, 2009) tiene
como objeto recabar informacién sobre diversos aspectos de la vida
de los ntcleos agrarios —sean ejidos o comunidades— y se integra por
13 secciones: (CE,) Datos de identificacién; (CE,) Superficie total del
ejido; (CE,) Destino de la tierra del poligono;® (CE 4) Superficie agricola
en las tierras parceladas; (CE,) Aprovechamiento de las tierras de uso
comin; (CE,) Caracteristicas generales del ejido; (CE.) Infraestructura
y servicios publicos; (CE,) Construcciones agropecuarias y forestales;
(CE,) Vehiculos y maquinaria agropecuaria y forestal; (CE, ) Organiza-
cién; (CE,,) Capacitacién; (CE ) Situacién interna del ejido, y (CE )
Comisariado ejidal o de bienes comunales.

La seccién mas tutil del cuestionario para los objetivos de este
estudio es la denominada Caracteristicas generales del ejido, donde se

¢ Se define como ‘poligono ejidal’ o ‘comunal’ los linderos y superficies correspondientes
a cada seccién agraria, o al conjunto de acciones agrarias mediante las cuales se doté de
tierras a un nucleo agrario.
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encuentra el nimero de ejidatarios y posesionarios, asi como el niimero
de avecindados en cada ejido. De esta forma, es posible identificar el
universo sobre el cual se propuso actuar el FAPPA: personas que no
son titulares de derechos agrarios, pues los Unicos que poseen tales
derechos son los ejidatarios.’

Por otra parte, en esta seccién también se enumeran las
principales actividades agropecuarias y forestales del ejido, lo cual
ofrece un indicador de las labores en las que los ejidatarios cuentan
con mds experiencia y, por lo tanto, proporciona informacién
para evaluar la viabilidad de los proyectos presentados en el marco
del programa.

Es importante advertir una limitacién respecto a la informacién
disponible a partir de esta seccién CE_: s6lo contempla a ejidatarios,
no a posesionarios o avecindados. Ademads,
contiene una pregunta cuya respuesta brinda | Unabondad de las
informacién sobre las actividades no agricolas politicas focalizadas

.. . consiste en alcanzar
en el ejido que duplica a la pregunta que le | 15 0res efectos
antecede, con el afiadido de desagregar por sexo; | redistributivos
en este caso, se interpone la misma limitacién: | del gasto publico
s6lo se pregunta por los ejidatarios. y congitar la

Otra seccién que presta un buen Eartlc! pacion de

eneficiarios de los

servicio al propésito de este estudio es la de programas
Organizacién, al dar cuenta de los grupos

de produccién en los ejidos, incluido lo referente a la proporcién de
mujeres que participan en ellos. Con esos datos se puede estimar el
numero de mujeres que, previamente a la incorporacién al FAPPA,
ya participaban en grupos de produccién; sin embargo, igual que en
otros renglones, esta informacién sélo se encuentra disponible para
ejidatarios. Hay también limitaciones en el Censo Ejidal sobre las que
es pertinente prevenir: el cuestionario es respondido por el presiden-
te del comisariado ejidal o de bienes comunales, lo cual hace depender
la informacién de su objetividad, certeza y precisién; aunque la
informacién del Censo Ejidal versa sobre la cantidad de ejidatarios,
posesionarios y avecindados por cada ejido, asi como sobre el sexo de
los mismos —con lo cual se puede cuantificar el universo de actuacién
del FAPPA-, el resto se refiere exclusivamente a ejidatarios, de modo

7 El articulo 16 de la Ley Agraria plantea que la calidad de ejidatario se acredita con
el certificado de derechos agrarios expedido por autoridad competente, el certificado
parcelario o de derechos comunes, o bien la sentencia o resolucién relativa del tribunal
agrario. Por otro lado, los avecindados y los posesionarios tienen acceso a diversos
derechos amparados por leyes diversas, mas no poseen derechos agrarios o ejidales en
términos de la Ley Agraria.
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que mucha de la informacién adicional no incluye a avecindados sin
derechos agrarios; por ultimo, es importante recordar que este censo
no contiene informacién sobre los seis criterios adicionales que han
sido incluidos en las RO de ambos programas.

Los datos disponibles permiten tener una estimacién razonable
de la magnitud de la variable X1, definida como la poblacién objetivo
en una primera etapa, sin considerar las preferencias o criterios deter-
minados por las otras 15 variables.

El cuadro 4 muestra que la poblacién de los ntcleos agrarios
asciende a 5.7 millones de habitantes, de los cuales 4.2 millones son
ejidatarios y comuneros y 1.4 millones posesionarios. Estos tltimos
constituyen la poblacién sin derechos inscrita en el RAN. Si se tuviera
que atender a la totalidad de esta poblacién objetivo, se tendrian que
erogar alrededor de 42 mil millones de pesos.®

W

Cuadro 3. Factores y disponibilidad de informacion (Censo Ejidal)

Factor Variables del cuestionario censal

X Para este criterio sera util la pregunta 19 del cuestionario, que identifica
1 los sujetos de derecho por ejido.

Informacioén disponible en el portal de la SEDESOL y en la seccion datos

X, de identificacién del cuestionario.

Informacioén disponible en el portal de la SEMARNAT y en la seccién Datos
3 de Identificacién del cuestionario.

El catalogo fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion en la
X primera semana de enero de 2009. Para este criterio también seran Utiles
los datos de identificacion del cuestionario.

De acuerdo con el PDN, los estados con mayor rezago son Chiapas,
X Guerrero, Oaxaca, Tabasco y Veracruz. Para este criterio también seran
Utiles los datos de identificacion del cuestionario.

X No aplica.

Las preguntas 23, 24 y 25 del cuestionario registran las principales
actividades productivas a las que se dedica la poblacion del nucleo
7 agrario, informacioén util para estimar el potencial del ejido con el fin de
generar proyectos novedosos.

¢ La cantidad se obtiene de multiplicar $30 000.00 que se otorgan a cada beneficiario,
por 1.4 millones de posesionarios.
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Factor Variables del cuestionario censal

La pregunta 40 del cuestionario contempla si en los ultimos cinco afios el
ejido ha recibido capacitacion sobre organizacion agraria, administracion
agraria, manejo o cuidado de los cultivos o de los bosques, manejo o
cuidado de los animales, comercializacién de la produccién y derechos
agrarios. Esta informacién ayuda en la construccion de una variable que
identifique capacidad de desarrollar proyectos.

La pregunta 27 del cuestionario recaba informacion sobre la existencia
de servicios publicos en los ejidos, que pueden considerarse como un
indicador de marginalidad.

No aplica.

Los apartados 19, 24 y 38 del cuestionario se refieren a ejidatarios,
pensionarios y avecindados; otras actividades en el ejido; y formas de
organizacion, respectivamente, considerando el numero de muijeres y el
de hombres. Ademas, el apartado 39.3 pregunta si el ejido tiene Unidad
Agricola Industrial para la Mujer.

No aplica.

Para este criterio también es util la pregunta 45 del cuestionario, sobre los
principales problemas por ejido.

La pregunta 20 del cuestionario considera informacién sobre migracion,
asi como los principales destinos de aquellos habitantes del ejido que lo
abandonan.

La pregunta 23 del cuestionario tiene que ver con comercializacién de
los productos agropecuarios y forestales; Las 37 y 38 abordan formas
de organizacion ejidal. Esta informaciéon puede ser un indicador de la
probabilidad de que el ejido forme parte de una cadena productiva.

No aplica.

Fuente: IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).

En sélo siete entidades, se concentra 69% de la poblacién sin de-

rechos: 994 mil de los potenciales beneficiarios habitan en los estados
de México, Oaxaca, Chiapas, Veracruz, Guerrero, Puebla y Michoacén.
Un dato curioso, de acuerdo con el cuadro 4, es que el Distrito Federal
ocupa la tercera posicién nacional en nimero de posesionarios por
ejido, mientras que esta medida relativa coloca a Veracruz en el lugar
16; lo cual obliga a reflexionar cuidadosamente sobre el objetivo final
del programa.’

? En efecto, en algiin momento, habrd que decidir entre abatir niveles absolutos o
abatir intensidad, aspecto relevante para definir estrategias de trabajo y de distribucién
de recursos.
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|
Cuadro 4. Posesionarios

Posesionarios

Estado Ejidos Posesionarios por ejido

1 México 1231 238 870 194
2 Oaxaca 1600 219713 137
3 Chiapas 2823 148 768 53
4 Veracruz 3684 104 796 28
5 Guerrero 1258 99 558 79
6 Puebla 1189 91 850 77
7 Michoacan 1910 90 557 47
8 Tabasco 779 52 628 68
9 Hidalgo 1189 44172 37
10 Jalisco 1429 39 804 28
11 Guanajuato 1543 39 444 26
12 San Luis Potosi 1421 36 554 26
13 Durango 1124 26 848 24
14 Yucatan 720 26 250 36
15 Chihuahua 987 20765 21
16 Zacatecas 764 18 180 24
17 Nayarit 404 17 911 44
18 Quintana Roo 282 16 635 59
19 Querétaro 378 15147 40
20 Morelos 234 14 047 60
21 Sinaloa 1309 13478 10
22 Sonora 975 11 056 11
23 Tlaxcala 244 8 602 35
24 Tamaulipas 1391 8214 6
25 Campeche 385 7 567 20
26 Baja California 240 5473 23
27 Nuevo Leén 607 4721 8
28 Coahuila 875 3901 4
29 Aguascalientes 161 3700 23
30 Distrito Federal 32 3202 100
31 Baja California Sur 99 2205 22
32 Colima 165 2156 13
Total ‘ 31432 ‘ 1436 772 ‘ 46

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Estimacion de la poblacion objetivo

Con el fin de estimar de manera precisa la poblacién objetivo y el grado
de armonizacién de los criterios de seleccién senalados en las RO, se
obtiene el indicador IFAPPA sefialado anteriormente, el cual se define
de la siguiente manera:

IFAPPA = 0.40 x FM + 0.20 x V + 0.20 x PTSP

Donde FM refiere marginaciéon; v, vulnerabilidad, y PTSP,
Proyeccién Técnica y Sustentable del Proyecto. A su vez, estas variables
incorporan, mediante técnicas de ACP, los criterios de los articulos 6 y
8 de las RO de acuerdo con las siguientes reglas:

FM = <I>1><X1 + <I>2><X2 + <I>3><X4 + <I>4><X5 + <I>5><X10 +OxX .+ <I>7><X

3IE
BpX | +DpX F DK 4B XK D x4 KX

13,AA 12 13,0P

13,COL +

13,IT 13,AC 13,ER

V= m-1><X10 + ’(I)'ZXX“
PTSP='IT1><X T+712><X OA+7T3><X AA+7T4><X CB+'rt5><X CA+7'c6><X CM+'rt7><X DA

Es importante observar que el factor X, aparece en dos de los
componentes principales (FM y V). La razén es que el caricter indigena
de los habitantes del ntcleo agrario se refiere, al mismo tiempo, tanto
a marginaciéon como a vulnerabilidad.

Antes de combinar las variables originales en subcomponentes
principales, es util analizar sus correlaciones, es decir, su grado de co-
movimiento, reportadas en los cuadros 5 y 6.
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[J

Cuadro 5. Correlaciones de las variables Fm

x

0.00 | -0.01

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).

Para el componente FM, tenemos correlaciones negativas, que
oscilan entre -10% y 74%; mientras que el primero corresponde al par
componente indigena e intensidad de migracién, el segundo porcentaje
representa el co-movimiento entre municipios indigenas, segun la
CNDPI, y municipios con presidentes del comisariado ejidal que hablan
alguna lengua indigena, ilustrando una vez mads la complejidad que
deriva de la variedad de factores considerados en las RO para definir
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la poblacién objetivo del programa y el tipo de informacién disponible
para estimarlo.

El cuadro 6 muestra que la correlacién entre municipios indi-
genas —medidos por la proporcién de los presidentes del comisariado
ejidal que hablan alguna lengua indigena- y la perspectiva de género
—-medida por la fraccién de propietarias de parcelas individuales— es de
25%, que es relativamente baja.

El componente PTSP presenta, en general, niveles mayores
de correlacién, entre 25y 74%, lo cual no es sorprendente dado que
todos sus factores se refieren a la proporcién de ejidos capacitados
en diferentes temas. Lo anterior tiene sentido pues resulta légico que
aquellos ejidos que han recibido capacitacion en algin tema, también
tengan los recursos, necesidades o caracteristicas que les permitan
recibir capacitacién sobre otros. Los cuadros 5, 6 y 7 sugieren que
persiste un problema presentado antes en el analisis de los datos para
el ambito estatal: si se consideran factores distintos, es muy probable
que se tengan selecciones muy distintas. Esto implica que podria justifi
carse casi cualquier seleccién de beneficiarios del FAPPA, algo que haria
perder sentido a la idea de focalizacién y poner en riesgo la efectividad
del programa al abrir espacios de discrecionalidad.

[

Cuadro 6. Correlaciones de las variables v

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Cuadro 7. Correlaciones de las variables PTSP

X* X* X* X* X* X* X*
(M | ©A) | (A | (cB) | (cA) | (cvm) | (DA)

X 0.60

(M

X*
055 | 0.36 | 031 | 036 | 048

(0A)

X*
026 | 025 | 0.31 0.43

(an)

X*

(cB

>... il Bl B

043 | 0.74 | 050 | 036 | 0.61

032 | 027

(cA)
X*

(™) 0.25

X*
©A)

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).

Al realizar la primera etapa del ACP, se encontrdé que
unicamente V es susceptible de ser capturada por un solo sub-
componente. En cambio, los componentes FM y PTSP se explican
por tres y dos subcomponentes, respectivamente. El criterio
que utilizamos para determinar el niumero de subcomponentes
fue que pudieran explicar al menos 70% de la varianza de los
factores considerados. El cuadro 8 muestra que los tres primeros
subcomponentes de FM (de 13 en total) explican 78% de la varianza.
Para v, un solo subcomponente (de dos) explica 94%. Finalmen-
te, para PTSP dos subcomponentes (de siete) son capaces de explicar
73 por ciento.
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[

Cuadro 8. Correlaciones de las variables PTSP

. Variable . Variable . Variable
Variable . Variable . Variable .
. explicada . explicada " explicada
Sub explicada Sub explicada Sub explicada
com de FM adcir:'\:- com- de Vv a:jn:/u- com- de PTSP daecjr;if’
ponente (%) lada (%) ponente (%) lada (%) ponente (%) lado (%)
FM, 59 59 v, 94 94 | pTSP, 61 61
FM, 10 69 v, 6 100 | PTSP, | 12 73
FM, 9 78 PTSP, 8 82
FM, 7 84 PTSP, = 7 89
FM, 6 90 PTSP, = 5 93
FM, 4 94 PTSP, 4 97
FM, 3 96 PTSP, 3 100
FM, 1 98
FM, 1 99
FM,, 1 100
FM,, 0 100
FM,, 0 100
FM,, 0 100

Fuente: Elaboracion propia.

El cuadro 9 muestra las cargas de los factores estimadas para
cada uno de los componentes:
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Cuadro 9. Componentes del IFAPPA

Focalizaciéon y marginalizacién (Fv)

Descripcion FM, FM, FM,
X, Posesionarios -1.00 0.05 0.01
X Municipios 0.00 0.00 0.00
2 100x100 : ) ’
Municipios
X, CNDPI 0.00 -0.01 0.01
X, Rezago social 0.00 0.00 0.00
X0 Indigenas -0.02 -0.62 0.73
Xig Conflictos -0.02 -0.21 -0.22
(i agrarios
X Conflictos
(C(;?_) agrarios -0.02 -0.37 -0.25
Conflictos
(I%i agrarios -0.02 -0.29 -0.22
Xiq Conflictos -0.01 -0.35 -0.29
(ac) agrarios
X Conflictos
(E:qﬁ) agrarios -0.01 -0.24 -0.25
X Conflictos
(A:AS agrarios -0.01 -0.32 -0.37
Xiq Conflictos 0.00 -0.06 -0.04
(opP agrarios
Intensidad
X migratoria 0.03 0.25 -0.15
Vulnerabilidad (v)
Descripcion v,
X0 Indigenas -0.07
» Género 1.00
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Proyeccion Técnica y Sustentable del Proyecto (pTsr)

Descripcion PTsP1 PTSP2

X* (1) | Capacitacién -0.70 -0.30

X* (oa) | Capacitacion -0.06 0.47
X* (aa) | Capacitacion -0.09 0.10
X* (cB) | Capacitacion 0.15 -0.61
X* (ca) | Capacitacion -0.50 -0.24
X* (cm) | Capacitacion -0.08 0.33
X* (pa) | Capacitacion -0.47 0.38

Fuente: Elaboracién propia.

Para FM, el subcomponente FM, bdsicamente se reduce a la
variable X (ntimero de posesionarios como proporcién del total de
ejidatarios y comuneros); FM, y FM, capturan el impacto del factor
indigena, de los conflictos agrarios y de la intensidad migratoria. Todo
esto sugiere que para fines de FAPPA, las aplicaciones de la Estra-
tegia 100x100 son relativamente irrelevantes. De forma similar, la
concentracién en los municipios indigenas (segtin el catidlogo emitido
por la CNDPI) y el énfasis en las cinco entidades con mayor rezago
social (segun el PND 2007-2012) parecen ser poco importantes para los
objetivos del FAPPA.

A través del subcomponente V , bdsicamente v s6lo da peso
a la incorporacién de la perspectiva de género. Por ultimo, todas
las categorias de capacitacién tienen un peso no despreciable en los
subcomponentes PTSP, y PTSP,, lo que sugiere que el tema especifico
importa. Dicho de otra forma, la capacitacién no parece reducirse a un
mero mecanismo de sefializacién.

En la segunda etapa del ACP, combinando los subcomponentes
resultantes de la primera, se obtuvo un IFAPPA alternativo al definido
a partir de los pesos dados por las RO, estimandose las siguientes cargas:

Articulo

35




36

I Sergio Cardenas Denham, Ignacio Lozano Moheno, José Miguel Torres Gonzilez

y Victor Katsumi Yamaguchi Llanes

IFAPPA = 1.00FM, + 0.03FM, - 0.04FM, - 0.01V - 0.01PTSP, + 0.01PTSP,

Este indice FAPPA explica 71% de la variacién de los seis
subcomponentes. Los cuadros 10y 11 muestran el IFAPPA promedio por
entidad y los 10 municipios con el IFAPPA mds grande y mas pequeio,
respectivamente. No percibimos un patrén claro en el ordenamiento
de los estados en el primer cuadro.

Empecemos con las regularidades: dentro de los primeros ocho
estados, cinco (Coahuila, Sonora, Sinaloa, Chihuahua y Durango)
integran un solo bloque (1) desde el punto de vista espacial; similarmente,
seis de los nueve dltimos —Puebla, Oaxaca, Veracruz, Chiapas, Estado
de México y Tabasco- definen el bloque 11; por dltimo, un bloque 111
surge a partir de ocho de las nueve entidades que ocupan las posiciones
15-23: Morelos, Hidalgo, Guerrero, Jalisco, Aguascalientes, Querétaro,
Guanajuato y Michoacin.

Desafortunadamente, restan 13 estados cuya distribucién en la
lista del cuadro 10 reta a la intuicién; entre éstos destacan los pares Distri-
to Federal-bloque 1 y Baja California-bloque 11. Ademis, encontramos
desconcertante la inclusién de Guerrero en el bloque 111, en lugar del 11.
Estos casos contra-intuitivos apoyan la conclusién principal de nuestro
analisis de los datos a escala estatal: si bien cada uno de los criterios de
las RO son loables, no implican preferencias consistentes al momento de
segregar la poblacién objetivo del FAPPA.
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[

Cuadro 10. IFAPPA promedio por estado

No. Estado IFAPPA
1 Coahuila 28.68
2 Colima 26.02
3 Tamaulipas 24.56
4 Distrito Federal 21.23
5 Sonora 19.37
6 Sinaloa 18.08
7 Chihuahua 17.83
8 Durango 16.98
9 Zacatecas 16.11

10 Tlaxcala 15.79

1 Yucatan 14.61

12 San Luis Potosi 13.07

13 Nayarit 12.67

14 Campeche 11.70

15 Morelos 11.63

16 Hidalgo 10.68

17 Guerrero 8.14

18 Jalisco 8.11

19 Aguascalientes 6.60

20 Nuevo Leén 6.10

21 Querétaro 5.70

22 Guanajuato -0.90

23 Michoacan -1.67

24 Puebla -3.24

25 Oaxaca -3.81

26 Veracruz -7.09

27 Baja California Sur -8.01

28 Chiapas -19.65

29 México -24.34

30 Tabasco -54.19

31 Quintana Roo -150.35

32 Baja California -204.17

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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El cuadro 11 parece reforzar ain mas esta conclusién: muestra a
los 10 mejores y peores municipios de acuerdo con el IFAPPA, y en ambas
listas destaca la presencia de municipios oaxaquenos. Si el IFAPPA no
parece ordenar a los municipios de una manera sistematica, entonces
cabria esperar que Oaxaca, que alberga 22% de los municipios del pais,
tuviera una presencia significativa a lo largo de toda la distribucién,
incluyendo los extremos.

0

Cuadro 11. Los mejores y peores 10 municipios segun IFAPPA

No. Estado Municipio IFAPPA
Mejores municipios
1 Oaxaca San Felipe Tejalapam 47.76
2 Sonora Saric 45.79
3 Jalisco Tonaya 45.11
4 Yucatan Kinchil 44.77
5 Oaxaca Santiago Amoltepec 43.35
6 Oaxaca Santiago Apoala 43.35
7 Oaxaca San Martin Huamelulpam 43.19
8 Oaxaca San Martin de los Cansecos 43.19
9 Chihuahua Casas Grandes 43.12
10 Oaxaca Villa de Tamazulapam del Progreso 42.42
11 Veracruz Huiloapan -627.31
12 Oaxaca San Juan Teitipac -649.32
13 Quintana Roo Benito Juarez -824.64
14 Nuevo Ledn Hidalgo -877.72
15 Puebla Tehuacéan -927.30
16 Chiapas Tuxtla Gutiérrez -1,043.52
17 Baja California Tijuana -1117.21
18 Oaxaca San Pedro Pochutla -1125.91
19 Oaxaca Santo Domingo Petapa -1 453.99
20 Oaxaca Monjas -1575.39

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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AtUn mais, los cuadros restantes muestran que incluso la selec-
cién de los mejores y peores municipios varia de un componente a otro,
lo que indica de nueva cuenta que existe una gran inconsistencia en el
conjunto de criterios que se utiliza para focalizar a los beneficiarios
del FAPPA.

[

Cuadro 12. Los mejores y peores 10 municipios segun FM,

No. Estado Municipio
Mejores municipios
1 Oaxaca San Felipe Tejalapam 42.49
2 Sonora Séric 41.87
3 Jalisco Tonaya 41.34
4 Yucatan Kinchil 40.74
5 Oaxaca San Martin Huamelulpam 40.37
6 Oaxaca San Martin de los Cansecos 40.37
7 Oaxaca San Juan Teita 40.28
8 Oaxaca Santiago Apoala 40.03
9 Oaxaca Santiago Amoltepec 40.03
10 Oaxaca Santa Catarina Yosonotu 39.76
2288 Veracruz Huiloapan -629.60
2289 Oaxaca San Juan Teitipac -653.14
2290 Quintana Roo Benito Juarez -825.22
2291 Nuevo Leén Hidalgo -878.88
2292 Puebla Tehuacan -930.77
2293 Chiapas Tuxtla Gutiérrez -1046.77
2294 Baja California Tijuana -1120.79
2295 Oaxaca San Pedro Pochutla -1129.95
2296 Oaxaca Santo Domingo Petapa -1461.79
2297 Oaxaca Monjas -1 580.34

Fuente: Elaboracién propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Cuadro 13. Los mejores y peores 10 municipios segun FM,

No.

Estado

Mejores municipios

[J

Municipio

I Sergio Cardenas Denham, Ignacio Lozano Moheno, José Miguel Torres Gonzilez

1 Michoacan Cheran 79.71
2 Oaxaca San Felipe Tejalapam 77.48
3 Oaxaca Villa de Etla 72.24
4 Michoacan Charapan 71.55
5 Veracruz Coahuitlan 70.86
6 Oaxaca Santo Domingo Petapa 69.16
7 Oaxaca San José del Progreso 68.44
8 Oaxaca Santo Domingo Roayaga 68.35
9 Yucatan Kantunil 66.12
10 Jalisco Chimaltitan 64.75

Peores municipios

2288 Puebla Amixtlan -40.71
2289 Michoacan Jacona -40.81
2290 Veracruz Boca del Rio -42.11
2291 Nuevo Ledn Dr. Gonzalez -42.31
2292 Coahuila Abasolo -42.49
2293 Yucatan Chicxulub Pueblo -42.69
2294 Oaxaca Santa Cruz Amilpas -45.34
2295 Puebla Santo Tomas Hueyotlipan -45.61
2296 Jalisco Amatitan -47.55
2297 Coahuila Guerrero -48.16

Fuente: Elaboracion propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Cuadro 14. Los mejores y peores 10 municipios segun FM,

No.

Estado

Mejores municipios

[

Municipio

1 México Cuautitlan 58.16
2 Veracruz Tlacolulan 56.35
3 Oaxaca San Juan Yucuita 52.53
4 Sonora Benjamin Hill 51.12
5 Zacatecas Luis Moya 50.99
6 Sonora Carbo 50.89
7 Yucatan Dzoncauich 49.63
8 Yucatan Teya 49.63
9 Yucatan Dzidzantun 49.24
10 Zacatecas General Enrique Estrada 49.17

Peores municipios

2288 Michoacan Caréacuaro -79.85
2289 Guerrero Atlixtac -81.27
2290 Oaxaca San Felipe Tejalapam -83.58
2291 Sonora Tubutama -88.80
2292 Puebla Chapulco -90.31

2293 Durango San Luis del Cordero -96.65
2294 Oaxaca Santo Domingo Ozolotepec -99.20
2295 Yucatan Kinchil -102.52
2296 Veracruz Coahuitlan -104.37
2297 Oaxaca Santo Domingo Petapa -133.64

Fuente: Elaboracién propia con datos del I1X Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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No.

[

Cuadro 15. Los mejores y peores 10 municipios segun v

Estado

Mejores municipios

Municipio

1 Guerrero lliatenco 77.11
2 Oaxaca San Juan Comaltepec 77.11
3 Yucatan Abala 77.11
4 Yucatén Bokoba 77.11
5 Yucatén Chankom 77.11
6 Yucatan Chapab 77.11
7 Yucatén Cuzamé 77.11
8 Yucatan Dzitas 7711
9 Yucatan Homun 77.11
10 Yucatan Huhi 77.11

Peores municipios

2288 Oaxaca San Pedro Topiltepec -25.44
2289 Zacatecas El Plateado de Joaquin Amaro -25.44
2290 Oaxaca Villa de Etla -25.45
2291 Guerrero General Canuto A. Neri -25.48
2292 Oaxaca San Francisco Chapulapa -25.51
2293 Oaxaca San Pedro y San Pablo Teposcolula -25.55
2294 Oaxaca San Andrés Sinaxtla -25.57
2295 Morelos Zacatepec de Hidalgo -26.08
2296 Oaxaca Villa de Zaachila -26.48
2297 Puebla Totoltepec de Guerrero -28.00

Fuente: Elaboracion propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Cuadro 16. Los mejores y peores 10 municipios segun PTSP,

No.

Estado

Mejores municipios

Municipio

1 Aguascalientes San Francisco de los Romo 30.00
2 Chiapas Amatenango del Valle 30.00
3 Chiapas Bejucal de Ocampo 30.00
4 Chiapas Francisco Leén 30.00
5 Chiapas Ixtapangajoya 30.00
6 Chiapas Larrainzar 30.00
7 Chiapas Osumacinta 30.00
8 Chiapas Oxchuc 30.00
9 Chiapas Rayén 30.00
10 Chiapas Reforma 30.00

Peores municipios

2288 Chiapas Montecristo de Guerrero -94.76
2289 México Otzoloapan -94.96
2290 Sonora Suaqui Grande -97.49
2291 Morelos Atlatlahucan -98.90
2292 Oaxaca Santa Cruz ltundujia -104.83
2293 Quintana Roo Isla Mujeres -110.05
2294 México Apaxco -110.70
2295 México Ixtapan del Oro -118.61
2296 Oaxaca San Baltazar Chichicapam -122.60
2297 Puebla Teotlalco -131.31

Fuente: Elaboracion propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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Cuadro 17. Los mejores y peores 10 municipios segun PTSP,

Mejores municipios

[

I Sergio Cardenas Denham, Ignacio Lozano Moheno, José Miguel Torres Gonzilez

1 México Apaxco 77.32
2 Yucatan Dzemul 45.74
3 Hidalgo El Arenal 44.90
4 Puebla Tilapa 43.30
5 Oaxaca Santo Domingo Roayaga 42.73
6 Veracruz Tlalnelhuayocan 42.73
7 Yucatan Kaua 41.81
8 Yucatan Progreso 39.90
9 Chiapas Frontera Hidalgo 37.95
10 Oaxaca San Lucas Camotlan 37.95

Peores municipios

2288 Puebla Tlatlauquitepec -72.77
2289 Puebla Tlaxco -72.77
2290 Oaxaca San Juan Comaltepec -75.62
2291 Oaxaca Santa Maria Temaxcalapa -75.62
2292 Oaxaca Santa Maria Temaxcaltepec -75.62
2293 Oaxaca Santa Maria Teopoxco -75.62
2294 Puebla Juan C. Bonilla -80.34
2295 Puebla Ocotepec -80.34
2296 Puebla Zaragoza -80.34
2297 Morelos Atlatlahucan -85.10

Fuente: Elaboracion propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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En conclusidn, el riesgo de que se diluyan los esfuerzos de
focalizacién al pretender incorporar una multiplicidad de criterios
que no necesariamente son compatibles es sustancial. De hecho,
mientras que el énfasis de FM es la seleccién de los municipios
mas marginados, V se concentra en los que cuentan con la mayor
proporcién de poblacién vulnerable. En contraste, PTSP captura
a los que tienen mayor potencial para generar proyectos técnica-
mente sélidos y sustentables. En un municipio con alta marginacién
no necesariamente existe una elevada proporcién de poblacién
vulnerable, como personas de tercera edad o con discapacidades.
Asimismo, los municipios con mayores posibilidades de generar
proyectos sustentables y técnicamente sélidos, dificilmente serdn
los mismos que presentan los mayores niveles de marginacién
o vulnerabilidad.

En consecuencia, el anilisis aqui presentado obliga a una
seleccién mds cuidadosa de las preferencias contenidas en las RO, ba-
sada no s6lo en consideraciones técnicas, sino también empiricas.
De hecho, algunas de las regularidades encontradas invitan a
pensar en que es factible dar con un conjunto de criterios si bien no
totalmente consistentes, al menos lo suficientemente congruentes
como para generar un indice que ayude a la focalizacién efectiva del
FAPPA, con independencia de su orientacidn final.

Observaciones finales

Una conclusién de los hallazgos de este estudio es que los 16
criterios de focalizacién estipulados en las RO, aunque loables,
no implican preferencias consistentes al momento de segregar la
poblacién objetivo del FAPPA (ver cuadros 18 y 19). Mientras que
la poblacién sin derechos agrarios senalaria que Oaxaca, Veracruz
y Chiapas deberian concentrar una parte importante de los apoyos
FAPPA, los estados mads beneficiados de acuerdo con el factor
asociado a edad y capacidad fisica son Jalisco, Hidalgo y Morelos.
Aun mds, si nos guidramos por el factor migracién, gran parte del
apoyo deberia canalizarse a Zacatecas, Michoacin y Guanajuato.
La explicaciéon de estas disparidades se encuentra en el cuadro
19, que da cuenta del grado de co-movimiento de las distintas
variables, aproximado por sus coeficientes de correlacién. Estos
no sélo pueden ser positivos y bajos, sino ademas negativos. En
consecuencia, probablemente seria factible generar casi cualquier
orden al momento de discriminar.
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En conclusién, es posible sefialar que estos datos obligan a
una seleccion maés cuidadosa de las preferencias contenidas en las RO,
basada no sélo en consideraciones tedricas, sino también empiricas;
y, tal vez mds importante, dado que es casi imposible dar con una for-
mulacidn de criterios consistente, se vuelve imperativo asignar pesos
numéricos a los criterios que integren la lista final, los cuales deben
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reflejar las prioridades y objetos sefialados para esta politica.

[

Cuadro 18. Tabla sumaria

Factor Descripcion Estados preferidos
X Habitantes de nucleos agrarios sin derechos | Oaxaca, Veracruz y
1 agrarios. Chiapas.
X Municipios mas pobres, de acuerdo con la | Oaxaca, Guerreroy
2 Estrategia Nacional a Microrregiones 100 x 100. Chiapas.
X, 300 municipios marginados en zonas forestales. | No hay datos.
X* Municipios considerados por la cNDPl. Yucatan, Quintana
Roo y Campeche.
X, Entidades con mayor rezago social. 82')?;;:’ Guerreroy
- . - Jalisco, Hidalgo y
X Grupos de la tercera edad con capacidad fisica. Morelos
Proyectos innovadores, sustentables, que .
X protejan al medio ambiente y formen parte de una gg:)np?\lc:eér(i’:[)umtana
cadena productiva. y Nayant.
X Las condiciones de marginalidad en que viven los | Chiapas, Oaxacay
° integrantes de los grupos. Guerrero.
X Proyectos ubicados en las zonas donde puedan | Distrito Federal,
18 resolver conflictos agrarios. Nayarit y Morelos.
X Grupos ubicados en comunidades de muy alto ﬁgﬁgﬁ; y
14 indice de migracion. Guanajuato.
X6 Técnico que elaboré el proyecto. No hay datos.
Estados mas apoyados en el 2007. \éeracruz, Durangoy
axaca.
. . Chiapas (4), Oaxaca
Estados que se repiten en mas criterios. (@) y Guerrero (3).
X=X, ¥ Xig X=X ¥ Xy X=X, Xg ¥ Xy

Fuente: Elaboracion propia con datos del IX Censo Ejidal (INEGI, 2007).
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L]
Cuadro 19. Criterios del FAPPA (correlaciones)

Fuente: Elaboracion propia.

De esta forma, es posible sefialar que los criterios previstos en
las RO que rigen al FAPPA dificilmente mantienen entre si una légica
de complementariedad y armonia. Las correlaciones que generan
(muy bajas o incluso negativas) hacen casi imposible aplicar més de
dos criterios en la seleccién de proyectos que debe realizar la instancia
evaluadora, lo cual agrega un elemento de subjetividad a la labor que
ésta desarrolla en la determinacién de los proyectos susceptibles de
recibir apoyos. En ese sentido, el procedimiento previsto en las RO se
vuelve un ejercicio poco consistente desde un punto de vista técnico,
lo que sin duda resulta en procesos manipulables, en donde la discusién
inicial sobre el objeto de la intervencién y la teoria que la sustenta
pueden ser soslayadas en aras de intereses u objetivos a corto plazo.

La recomendacién al respecto plantea una decisién de alto
nivel, pues implica inclinarse por una u otra de las siguientes dos vias:
la primera, optar por un resultado de interseccién simple de todos los
criterios, lo cual significa reducir en extremo a la poblacién beneficiaria.
Esta opcidén se apega literalmente a las RO 2009, pero a costa de un
cierto desequilibrio regional en la distribucién de los recursos. Aunque
en estricto sentido (de acuerdo con el significado literal de las RO) se
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respetarian los principios de equidad y eficiencia, en sentido lato (de
conformidad con el espiritu de los principios de equidad y eficiencia,
que tenderian a una armonica distribucién de recursos a lo largo del
pais), esta opcion presenta el claro inconveniente de la concentracién
de apoyos.

La segunda opcién pondria el acento en un empleo ad hoc de
los recursos del FAPPA, estableciendo techos a las entidades federativas
que deberian beneficiarse de seguir literalmente lo dispuesto en las RO.
De ese modo, una vez alcanzado el limite impuesto, la distribucién de
recursos tendria que obedecer un método de cuotas maximas.

Los datos y el estudio presentado en este documento enfatizan
la necesidad de analizar cuidadosamente no solamente el objeto de esta
intervencion, sino de alinear los instrumentos legales que lo susten-
tan. En particular, es importante seialar que la identificacién de
beneficiarios y la asignacién de recursos por parte del FAPPA deberan
basarse en estrictos criterios técnicos que, a su vez, reflejen los fines
para los cuales fue creado el programa. Es entendible que la politica
de desarrollo rural se implementa en ambientes de alta complejidad
social y econdmica (participacion de grupos politicos diversos, falta de
capacidades e informacién suficiente), pero precisamente por ello es
necesario acotar en lo posible espacios de discrecionalidad que se abren
ante la falta de metodologias validas y la definicién de una teoria detras
de la intervencién.
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Anexo 1.

Analisis de Componentes Principales

Supongamos que estamos interesados en el estudio de x, un vector
aleatorio con media p y varianza ¥ en el espacio vectorial RY Si
d es grande, pero los elementos de x se encuentran altamente
correlacionados, deberia ser natural considerar la posibilidad de que
su comportamiento sea determinado por un niumero reducido de
factores comunes denominados componentes principales de x. Si
el andlisis de x pudiera simplificarse mediante el estudio del marco
proporcionado por sus componentes principales, ¢habria alguna
forma de descubrirlos? La respuesta es si, y ésta es la idea basica detras
del Analisis de Componentes Principales.

Desde un punto de vista algebraico, sélo estamos buscando un
sistema de coordenadas alternativo donde pareciera que los elementos
de x tienen covarianza cero. Si denominamos las coordenadas de x
bajo el sistema de coordenadas que estamos buscando como y, es esta
y lo que llamamos componentes principales de x. Ocurre que la suma
de las varianzas de los elementos de y es igual a la suma de las varian-
zas de los elementos de X, y la varianza de y, el elemento i de y, puede
ser usada para medir la variacién de x explicada por y..

Empecemos con la busqueda del sistema de coordenadas
alternativo. Si el conjunto de vectores y, constituye una base ortonormal
en RY, entonces I' define una rotacién y y = I'x representa a x bajo
la base ortonormal y.Ya que la varianza de y es I'’2ZT, el andlisis de
componentes principales se reduce a encontrar la rotacién I' bajo la
cual I'’2ZT" es diagonal. Puesto que ¥ es una matriz de covarianzas, es
simétrica. Por tanto, el teorema espectral del algebra garantiza que hay
una matriz unitaria I" tal que I'2ZI" = A, donde A es una matriz diagonal
real. El hecho de que I es una matriz unitaria implica que I'> = TA.

La expansion de la notacién muestra claramente que y, es un
vector propio de X con valor propio asociado A.. Entonces, y. = y.X, en
donde yi es un vector propio de la matriz de covarianzas de x, define
un componente principal de X. Atn mas, la varianza de y,, v(y,), estd
dada por el valor propio asociado A..

¢En qué sentido y explica la variacién de x? Pensemos en trX
como la variacién total a explicar. tr2 = trAIT. Pero I' es una matriz
unitaria. Entonces, trX = trA = X A = X v(y,). En palabras, x y sus
componentes principales comparten una variacién comun, y a esto nos
referimos cuando decimos que y explica la variacién de x.
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Podemos resumir las propiedades de los componentes
principales de x de la siguiente manera:

1. El componente principal i de x estd dado por y, = y.x, en donde
¥, es el vector propio de X asociado al valor propio A..

2.v[yl = A, en donde A es una matriz diagonal real. Por tanto, los
componentes principales no covarian.

3. La variacién total de los componentes principales es igual a la
variacién total que queremos explicar. Adn mis, A. / X A es la
proporcién de la variaciéon de x explicada por el con]unto K de
sus componentes principales.

4.y =T'x y el hecho de que I' es una matriz unitaria implican que
x = I'y. En particular, x = 2y, y Pero cov(y,y) = 0, para i
diferente de j. Entonces, o o, = =2 y

Cerramosestaseccién con dosadvertencias sobre andlisis de com-
ponentes principales. Primero, la distribucién para muestras pequenas
delosvectores propios ylos valores propios de la matriz de covarianzas de
X es extremadamente complicada. Segundo, no es invariante a la escala.
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Resumen

El trabajo explica el fundamento de las politicas pro-poor en el contexto de la
medicién del crecimiento econdémico y suimpacto en el bienestar. Ante una crisis
social y econémica persistente, es relevante evaluar los efectos del crecimiento
econdémico en favor de los pobres a largo plazo, ya que pueden ser nulificados
aun con crecimiento sostenido en un entorno con desigualdad. Se compara si los
efectos han sido pro-poor para Espafia y México, entre los afios ochenta, noventa
y la primera década del siglo xx1. Mientras México obtuvo un crecimiento que
no fue pro-poor durante el periodo 1984-1996, lo contrario sucedié en Espafia; de
1996 a 2008, ambos tuvieron un efecto pro-poor, pero Espaiia no mostré mejoras
significativas; 2006-2008 no fue pro-poor en México y las politicas educativas y de
salud no revirtieron la tendencia.
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Crecimiento pro-pobre, distribucién, pobreza y educacion.

Clasificacion JEL: D31, D63, 132, 138

Abstract

This paper examines the basic fundamentals of the pro-poor policies in the
context of the economic growth measurement and its impact in well-being.
Upon the global crisis and social relentless turmoil, evaluating the growth
effects on poverty in the long term is important. A positive outcome could
be crowded-out even when sustained growth is full-filled with an increasing
inequality environment. In order to compare if growth has been pro-poor
in Spain and Mexico, an empirical exercise is made between 80, 90 and the
first decade in the XX1 century. Whereas in 1984-1996 Mexico obtained a non
pro-poor growth, the opposite was found in Spain; as for 1996-2008 period
both Mexico and Spain showed a pro-poor effect not being clear for the latter
case due to the increasing inequality. 2006-2008 did not support the process
in Mexico and both education and health policies do not reverse the tendency.

Keywords
Pro-poor growth, distribution, poverty and education.
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Introduccion

1 crecimiento en favor de los pobres (pro-poor) se

ha convertido en una preocupacién central en afios

recientes por el afin de lograr reducir la pobreza de for-
ma sostenible en los paises en desarrollo. Esta expresién no ha
sido tratada hasta el momento en un manual que apunte politicas
publicas y sociales efectivas para un crecimiento de tipo pro-poor
que reduzca eficazmente la pobreza; lo que si existe es una serie
de técnicas para su medicién y de ahi la relevancia para que em-
piricamente llegue a ser parte de la agenda de la formulacién y eva-
luaciéon de la politica social y econémica en cualquier pais, como
prioridad de los gobiernos.

En un contexto de crisis recurrente, donde el Producto
Interno Bruto (PIB) de los paises tiende a ser mas volatil y frégil en
su comportamiento e interdependiente de la economia mundial, se
observa que el crecimiento econdémico es condicién necesaria pero
no suficiente para la reduccién de la pobreza o que determinados
momentos econémicos de reduccién del crecimiento pueden
—paradéjicamente— reducir los niveles de pobreza, siempre y cuando
las politicas sociales hayan reducido los niveles de desigualdad que
esa sociedad presente en un punto en el tiempo.

Cuando se observa menores niveles de desigualdad social, la
poblacién tiene mas probabilidades de encontrar fuentes alternativas
de ingreso o estrategias que le permitan mitigar su vulnerabilidad
y, por ende, no reducir el bienestar social alcanzado; por ello, una
sociedad desigual enfrenta un doble desafio: primero, que los efectos
de la politica social sean mas eficaces en la poblacién objetivo vy,
segundo, que los efectos perversos de una desigualdad constante sean
abatidos en el contexto mismo de la politica aplicada. Este dltimo
punto es prioritario en la medida en que, como condicién, permite
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distribuir mejor los recursos y un impacto mayor en el bienestar de la
poblacién vulnerable.

Espaina aparece en escena con politicas sociales eficaces du-
rante el periodo 1985-1996, y con dificultades, a pesar del crecimiento
producido en su economia, durante 1996-2008. A la inversa, México
observa un retroceso en materia de crecimiento antipobreza durante
1984-1996, y se recupera en el siguiente periodo de 1996 a 2008; sin
embargo, es notable la caida del crecimiento a corto plazo en México
para 2006-2008, caso especial que pone en duda si realmente se debe
a las politicas implementadas a largo plazo o si obedece sélo a una
inercia que terminé por detonar nuevamente la pobreza en este pais
con niveles por encima de la mitad de su poblacién.

Esta investigacion responde a la pregunta: el crecimiento eco-
némico de México y Espafia en décadas recientes ha incrementado el
ingreso de su poblacién vulnerable y, por ende, ha sido en favor de los
pobres?, para colocar sobre la mesa de discusion el aspecto distributivo
de las politicas sociales en conjunto con el crecimiento econémico, y si
éste realmente ha logrado una reduccién efectiva de la pobreza.

En la primera parte de este trabajo se describe brevemente
los impactos de la politica social para México y Espana; la segunda
parte expone los conceptos relevantes sobre el crecimiento pro-poor
y su consenso en la literatura reciente; en la tercera, se aborda la
metodologia y las bases de datos empleadas en el ejercicio empirico; y
la cuarta, muestra los resultados y las conclusiones de acuerdo con el
andlisis planteado.

La politica social en retrospectiva en México y Espana

En el caso de México, la politica social ha propiciado cambios sin
impactos significativos durante el periodo de anilisis de esta inves-
tigacion. Debido a que la politica econémica de las ultimas décadas se ha
empenado en alcanzar equilibrios macroeconémicos en gran medida,
no se ha logrado obtener un mayor crecimiento econémico y se ha
retrocedido en politicas sociales activas con reformas estructurales,
que pudieron haber gestado una sociedad mis equitativa y desarrollada
logrando un impacto certero en el nivel micro, es decir, en los hogares
y su poblacién. Lo anterior se refleja en un evidente deterioro de
las condiciones de vida de la mayoria de los mexicanos. Zermefio y
Dominguez (2000) y Ornelas (2006) sehalan que en México se estd
perdiendo la batalla contra la pobreza por, al menos, tres aspectos
vinculados con la percepcién gubernamental de la politica social. Un
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primer aspecto consiste en que la politica social no ha sido disefiada
para resolver el problema de fondo al discriminar, en ocasiones, a una
gran parte de la poblacién, y en que los subsidios derivan en mero
apoyo asistencial para la sobrevivencia. Lo anterior ha promovido
que la poblacién vulnerable no logre competir de forma persistente
en igualdad de condiciones, por ejemplo, en el mercado laboral o tener
acceso a la educacién y a la salud. Un segundo aspecto es que la politica
social de combate a la pobreza ha sido utilizada como mero estandarte de
legitimacién por el gobierno en turno, presentindose un sesgo politico
en la orientacién de los recursos y la aplicacién de los programas. Y el
tercer aspecto, a nivel micro, es el aplicar una excesiva focalizaciéon de
los recursos hacia las familias supuestamente con mayor vulnerabilidad
(Boltvinik, 2004; Huesca, 2010).

En razén de que el crecimiento econémico de México ha sido
muy vulnerado y dependiente del escenario internacional, presenta
niveles promedio por debajo de cero (-0.12%) en la denominada
década perdida de los anos ochenta, por el | Cuando se observa
orden de 1.5% promedio en los noventa, y Eineesri]oazfdgi(\j/esliiigle
con apenas una tasa media de 1.4% del PIB | pogblaoién tene
en la primera década del siglo actual (INEGI, | mas probabilidades
2010). Las condiciones internas no han sido de encontrar
las suficientes para detonar una capacidad ;uentes alternativas

e Ingreso o
endégena de crecimiento por la falta de estrategias que le
reformas estructurales de fondo en el mercado | Permitan mitigar su

; ‘o vulnerabilidad.
laboral, asi como en la politica fiscal, lo que,
aunado a una débil e insuficiente politica social, ha resultado en
una capa social cada vez mas fragil en México. Una consecuencia
del fracaso en la direccién de las politicas sociales en México es el
incremento en la pobreza observado en 2006 y 2008, cuando pasé6 de
35.5 2 39.9% del total de los hogares (CONEVAL, 2010).

En resumen, la politica social aplicada en México en el perio-
do de andlisis de esta investigaciéon no ha permitido que se estimule el
desarrollo de las capacidades productivas de los hogares e individuos
pobres y ha sido insuficiente para resolver el problema de la pobreza
estructural, resultando en un apoyo asistencial para la sobrevivencia y
terminando por segregar a otros sectores pobres al no tener caracter
universalista (Boltvinik, 2010).

Por su parte, en Espaiia las reformas econémicas de los prime-
ros gobiernos socialistas de los afios ochenta si resultaron en una mejora
de las condiciones sociales y econémicas de su poblacién, bajo una
participaciéon con enfoque redistributivo por parte del sector publico,
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al propiciar fuertes cambios en la estructura laboral, con la mayor
incorporacién de la mujer a la vida activa, y al asumir los cambios
demogrificos de una poblacién creciente en el rango de la tercera edad,
con las reformas de pensiones que tuvieron un impacto positivo sobre la
distribucién del ingreso de la sociedad espafiola (Oliver et al., 2001: 2).

Para lograr lo anterior, el gobierno espafol en turno se vio
forzado a inducir un deterioro entre sus relaciones con los sindicatos y
dirigencias respectivas, toda vez que los esfuerzos por la reconversién
y la modernizacién econémica del pais habian sido soportados por los
trabajadores. A la fuerte oposicién de comunidades autonémicas, como
Cataluna y el Pais Vasco, hacia algunas medidas del gobierno se sumg,
en 1988, la Unién General de Trabajadores (UGT), cuyo resultado fue
la convocatoria a una huelga general en ese mismo ano. Fue asi como
un sindicato socialista, la UGT, figuré como la base de un movimiento
social frente a un gobierno de un mismo signo politico.

La huelga general en Espafia en el afio 2010 convocada por
la UGT, donde mdas de un millén setecientas mil personas se ma-
nifestaron en todo el pais, no hace sino confirmar los efectos de la
crisis internacional y la ralentizacién en el crecimiento econémico
mundial que en el caso espafol tuvo consecuencias negativas sin pre-
cedentes, entre las mds importantes: la reduccién de los ingresos de
su poblacién y un aumento sostenido del desempleo, el cual llegd
a tasas con niveles iguales a los de 20 afios atras, superiores a 20%
(uGT, 2010).

Entre 1985 a 1996 se lograron avances significativos en la
politica social con las reformas siguientes: universalizacién de la asis-
tencia sanitaria gratuita, fortalecimiento del sistema de proteccién
contra el desempleo y consolidacién y garantia del sistema publico
de pensiones (Levy y Mercader, 2003). Hasta en un tercio se redujo
la desigualdad gracias a reformas educativas que lograron, en este
lapso, un aumento de calificacién en los trabajadores espafioles, lo cual
permitié su insercién exitosa al mercado laboral.

En Espana, la evidencia establece que los cambios institucionales
implementados en la educacién durante las ultimas décadas tendieron
a favorecer con mayor intensidad a aquellos individuos provenientes
de familias con dificultades financieras (Raymond et al., 2001).!

' Los autores muestran que el promedio de afios de escolaridad de los ocupados

en Espafia pasé de 8.2 en 1977 a 11.4 en 1999, un importante aumento en términos
relativos, superior a 38%; mientras que la escolaridad media para los desempleados fue
muy parecida en 1977 (8.21), si bien en 1999 la diferencia se habia agrandado para este
colectivo con un nivel educativo medio menor al de los ocupados (11 afos).
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Las medidas para paliar la crisis se estain tomando por primera vez
de forma concertada en el 4mbito europeo e internacional, consistentes
en otorgar ayudas publicas a sectores en crisis y llevar a cabo programas
de gasto publico y protecciéon social, acompanadas del incremento del
papel regulador de los Estados y de las organizaciones internacionales;
lo cual, aunado a las bases formadas y fortalecidas en el sistema espaiiol,
puede permitir que aun con la crisis actual tenga las capacidades para
retomar la senda del desarrollo social con crecimiento econémico.

Concepto y aplicacion empirica de las curvas pro-poor

Entre académicos especialistas en el tema de la pobreza existe un gran
numero de propuestas para definir lo que se entiende por crecimiento
pro-poor (Kakwani y Pernia, 2000; Hanmer y Booth, 2001; Eastwood,
2002; White y Anderson, 2001; Ravallion y Datt, 2002; Ravallion y
Chen, 2003; Klasen, 2003; Son, 2004; Kakwani et al., 2004; Duclos,
2009). En este apartado, mas que discutir cada una de las contribuciones,
se retoma un consenso en el concepto citando especificamente el
trabajo de Duclos (2009),> quien plantea las siguientes preguntas: sel
crecimiento es bueno para los pobres?, ;como es que el crecimien-
to econémico puede ser declarado de tipo pro-poor? Las respuestas
deben permitir, en esencia, estar en condiciones para diferenciar,
desde el término de distribucién, qué tanto del crecimiento ha sido
efectivamente pro-poor.

También la literatura reconoce que la busqueda de una
evaluacién adecuada del fendmeno pro-poor demanda ir mas alla del
uso de promedios de simples relaciones entre crecimiento y determina-
dos indicadores oportunos de pobreza, ya que el solo uso de ciertos
indicadores conlleva la normatividad de realizar juicios de valor que
podrian ser muy discutidos y aplicados con gran discrecionalidad.’

Un primer requerimiento de tal definicién es que se debe diferen-
ciar claramente el crecimiento pro-poor de otros tipos de crecimiento eco-
nomico; esto se expresa en las propuestas de McCulloch y Baulch (1999),

? Para una explicacién con mds detalle acerca de lo que es pro-poor, cuyo fundamento
radica en la teoria de la pobreza y del bienestar, véase a Duclos (2009: 49), donde se
presenta una discusién acerca del desarrollo matemadtico de juicio de valor de las
condiciones de primer y segundo orden pro-poor.

* Existe un lazo entre crecimiento y cambios en la pobreza que se puede ver afectado
por lo sensible de la determinacién de los umbrales seleccionados para medir la pobreza;
aun cuando se presente un incremento en los ingresos reales de la poblacién, los umbrales
pueden cambiar de tal suerte que se produzcan variaciones erraticas en los niveles de
pobreza que no correspondan con la realidad (Duclos, 2009: 38).
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quienes comparan la distribucién actual del ingreso con aquélla que
prevaleceria en el caso de un crecimiento con distribucién neutral, y la de
Kakwani y Pernia (2000) al elaborar una medicién pro-poor con un indice
como la razén entre la reduccidn total de la pobreza sobre la reduccién
de la pobreza en la misma situacion anterior con un efecto neutral del
crecimiento sobre la distribucién; sin embargo, ambas aportaciones
s6lo otorgan una respuesta para la primera pregunta que plantea
Duclos (2009), dejando pendiente la segunda.

De cualquier forma, el crédito del enfoque pro-poor va para
Kakwaniy Pernia, quienes establecen que para “promover un crecimiento
pro-poor growth se requiere de una estrategia que sea deliberadamente
sustentada en favor de los pobres, de tal suerte que los pobres se benefi-
cien proporcionalmente més que los ricos” (Kakwani y Pernia, 2000: 3).*

Entonces se debe responder si efectivamente se ha presentado
un crecimiento pro-poor, asi como también qué tanto del crecimiento
es pro-poor, donde incluso el efecto de una etapa econdmica de recesién

o decrecimiento puede estar en condiciones

Las condiciones | de reducir la brecha entre los agentes sociales,
Hg;e;?ﬁs o | siempre y cuando dicho proceso afecte en ma-
suficientes para | yor medida a los grupos de altos ingresos; en
detonar una | otras palabras, si el crecimiento negativo en los
enggg:ﬁfgg ingresos fuese a la par con una reduccién en la
crecimiento por la | desigualdad (Kakwani et al., 2004). Se tiene la
falta de reformas | jdea de que cuando el crecimiento es negativo,
estrgzt?orilgg la pobreza crece en términos generales; sin
embargo, puede ser que un crecimiento negativo

resulte en una reduccién del nimero de pobres (Kakwani et al., 2004:
4), siempre y cuando la pérdida en bienestar por la reduccién en los
ingresos reales de la poblacién vaya acompainada de una reduccién
en al menos la misma proporcién de la desigualdad, término que
Kakwani (et al., 2004) ha denominado como “fuertemente pro-poor’ y,
por el contrario, es de tipo “anti-pobreza” aun cuando los niveles de la
desigualdad se hubieran reducido durante el curso del (de)crecimiento.

Por lo anterior, un requerimiento en segundo término es que
al menos el crecimiento econémico implique que los pobres se vean
beneficiados en mayor medida que los no pobres. Dichos cambios

 El estudio de Kakwani (1993) ya planteaba entonces las limitantes de los efectos
que un programa de politica social con apoyos asistenciales puede tener en combatir la
pobreza, en la medida en que la desigualdad es un fendmeno persistente y, que por ese
motivo, aun con crecimiento econémico presente, los resultados de la politica aplicada
tendrian un efecto perverso al incrementar la pobreza en lugar de reducirla.
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no proporcionales implican (al menos en términos relativos) que el
aumento en la tasa de crecimiento de los ingresos de los pobres sea
superior a la tasa de crecimiento del ingreso de los no pobres.

Evidencia empirica

Son (2004) analizé los efectos del crecimiento pro-poor en Tailandia
entre 1988 y 2000. Encontré que, al inicio, los efectos del crecimiento
econémico no produjeron cambios del todo positivos en favor de los
pobres y, aunque la pobreza se redujo, ésta fue acompanada de un
crecimiento menor a favor del grupo pobre, con tasas inferiores a
9y 7.5%, tasas de referencia del decil més alto en cada periodo para
1988-1990 y 1990-1992, respectivamente; sin embargo, después, en
los noventa y gracias a las politicas de proteccion y seguridad social
aplicadas en aquel pais hasta el ano de 1996, el crecimiento resultd
pro-poor con tasas medias superiores a 7.65 y 5.75% para todos los
deciles inferiores al més rico (L(p) < 100) en los periodos de 1992-1994
y 1994-1996; para revertirse en el resto del lapso analizado, con un
crecimiento negativo superior para todo L(p) < 100 en los afios 1996-
1998 y 1998-2000, por la crisis asiitica que afecté de sobremanera a
Tailandia y donde el decil mas bajo obtuvo un nada decoroso -2.55y
-4.4% en crecimiento, respectivamente para cada periodo bianual.

Existen a la fecha dos aplicaciones para México que analizan el
impacto pro-poor del crecimiento (Araar et al., 2009; Duclos et al., 2009).
El primer trabajo realiza un ejercicio empirico desde los afios noventa al
2004 y determina que en la primera década definitivamente la dindmi-
ca de crecimiento no favorecié a los mas desprotegidos; en tanto que
en 2004 hubo una mejoria y el crecimiento presentado favorecio a los
pobres en mayor medida; como resultado de ello, concluye que para el
periodo de 1992 a 2004 el crecimiento en la economia mexicana y su
efecto en los ingresos familiares si es de tipo pro-poor.

La segunda aplicaciéon por Duclos (et al., 2009) analiza la
posibilidad de una reforma tributaria en favor de los pobres con
respecto de los impuestos indirectos, y encuentra que puede ser eficaz
dependiendo de la concepcién que se tenga de la pobreza, por un lado,
y de la eficacia en la recaudacion. Asi, este ultimo estudio propone una
reforma marginal de reduccién fiscal en IVA en alimentos o energia
eléctrica, la cual seria relativamente en favor de los pobres (pro-poor);
sin embargo, en términos absolutos, una reduccién en impuestos
indirectos sobre cualquier tipo de productos considerados generaria
un efecto absolutamente anti pro-poor, ya que el estudio determina
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que una reforma al IVA —que al menos fuera “neutral” en ingresos fis-
cales y que aplique tasas reducidas en alimentos e incrementandolos
para transporte— seria considerada absoluta y relativamente pro-poor
para todos los indices y lineas de pobreza existentes.

Con el andlisis empirico vertido en este trabajo se pretende
extender la discusién de lo sucedido hacia finales de la década reciente;
realizar simultineamente una comparacién entre la dindmica de cre-
cimiento y la politica social, de forma breve, entre Espana y México
y aportar una de las primeras aplicaciones empiricas en este tipo de
metodologia para contabilizar los impactos de la pobreza dentro de un
enfoque relativo con la estimacién de las curvas pro-poor.

Curvas pro-poor

Siguiendo la idea bésica de Kakwani y Pernia (2000), el crecimiento
econémico puede o no ser pro-poor (a favor de los pobres); sera pro-
poor siempre y cuando los pobres disfruten de los beneficios del
crecimiento en mayor proporcién que los no pobres, pues es en este
contexto en el que la desigualdad deberia reducirse a la par durante el
curso de dicho crecimiento. De esta manera, se dice que el crecimiento
es pro-poory se confirma la llamada condicién de primer orden cuando
la curva de Lorenz se desplaza hacia arriba con la condicién: AL(p)>0
para cualquier nivel de percentil p, y por ello la curva de Lorenz se
define de la siguiente manera:

Lip)= 4 [, f(y)dy (1)

donde p representa la media de ingreso de la sociedad, y es el ingreso per
cépita con su funcién de densidad de probabilidad respectiva en f(y).

La condicién de segundo orden se presenta, entonces,
cuando multiplicamos el ingreso medio social p por las ordenadas
de Lorenz para cada nivel de p como uL(p)=GL(p), obteniendo asi
la llamada curva generalizada de Lorenz con un cambio undnime
al alza (crecimiento), donde se puede decir, sin ambigiiedad, que
la pobreza ha disminuido para cualquier clase de medidas de la
pobreza, independientemente del nivel de umbrales definidos para
tal estimacién (Atkinson, 1987).

El teorema de Atkinson (1987) es poderoso en la medida en que
sirve de base para la curva de pobreza que se utiliza en este estudio y
que ha sido diseniada y aplicada empiricamente por Son (2004), quien
define la curva de pobreza considerando la curva de Lorenz en la
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expresion (1) como la participacién de la media del percentil p sobre la
norma de ingreso social u como sigue:

Lp=** @

U

Aplicando logaritmos en ambos lados, la expresiéon (2) queda
definida como:

Ln(y )=Ln( L(p))-Ln(p) (3)

Considerando la primera diferencia de la ecuacién (3) para
determinar la tasa de crecimiento g(p), se tiene entonces ALn(uL(p)),
donde g( p)=ALn(,up), y que puede ser reescrita en la expresién (4) como:

g(p)=g+ALn(L(p)) (4)

La curva pro-poor donde g=ALn(p) es la tasa de crecimiento
del ingreso medio social; por ende, cuando p=100, g(p)=g dado que
ALn(p)=0y p=100, tal y como sucede en el mismo nivel de percentil
con la ordenada generalizada que es igual a la media social de ingreso y
representado como GL(p, )=p.

La curva de pobreza estimada de la expresién (4) tiene las
siguientes condiciones para conocer si el crecimiento es pro-poor
siempre y cuando g(p)>g para todo p<100, ya que la curva de Lorenz
se habrid trasladado hacia arriba y sin cruce alguno (L(p)>0 para todo
p). Contrariamente, no serd pro-poor cuando se presente la situaciéon
en que g(p)<0 para todo p<100 y g sea positivo, donde un crecimiento
econdmico incrementara la pobreza (Son, 2004: 309).

El tercer caso es aquel en el que el impacto del crecimiento
es ambiguo sobre la pobreza, cuando 0<g(p)<g para todo p<100,
que implicard una cierta reduccién de la pobreza pero ésta sera
acompanada de un incremento en la desigualdad tal que (p)<O
para todo p, resultando en un crecimiento que favorecerd en
mayor medida a los que mads tienen, en detrimento de mejorar las
condiciones de bienestar de los ingresos bajos.

Datos y aplicacion empirica
Para la aplicacién empirica se tomaron los microdatos de la Encuesta

Continua de Presupuestos Familiares (ECPF) para Espafia, levantados
por el Instituto Nacional de Estadistica (INE) considerando los afios
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1985, 1996 y 2008. El problema conceptual se cruza con el cambio de
moneda de la peseta hacia el euro. Al respecto se obtuvo la distribucién
de 2008 en euros per cipita a precios corrientes y se multiplicé por
166.386, tipo de cambio fijado por la paridad de un euro con respecto
de la peseta. De esta forma se obtuvo el deflactor del incremento in-
flacionario durante el periodo de analisis 1985-2008, que result6
de 165.1 (Banco de Espafia), y se aplicé a la distribucion de la ECPF
de 2008 en pesetas. Asi, las distribuciones de las ECPF de 1985, 1996 y
2008 se convirtieron a euros a precios constantes de 1985 y, por ende,
estian en términos reales y comparables entre si.

Por su parte, para México se emplearon los microdatos de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) de los
afios 1984, 1996, 2008 y, como caso especial, 2006, con el objetivo de
probar precisamente los efectos de la crisis en el crecimiento medio de
los ingresos y la pobreza en las dltimas dos encuestas. Las encuestas
se deflactaron empleando el indice de precios al consumidor por
estratos de ingreso del Banxico con la base 2000=100, y se empled el
programa estadistico STATA 11 en los calculos y graficos. Se procedié
con la elaboracién de los deciles por ingreso per capita, de tal modo
que se puede inferir el impacto para cada grupo al interior de su de-
cil respectivo.

A continuacién se muestra el andlisis empleando las encuestas
de los hogares y se obtiene el comportamiento en términos del
crecimiento econémico, pero reflejado en sus ingresos por medio de
las curvas de pobreza. La aplicaciéon empirica con microdatos que se
muestra también tiene la ventaja de observar lo que ocurri6 en el largo
plazo y no solamente un punto en el tiempo. En los cuadros 1y 2 se
presentan las ordenadas de Lorenz L(p) y las generalizadas de Lorenz
GL(p) para el caso espafiol y mexicano.®

5 Para el célculo de las ordenadas generalizadas y el ordenamiento sobre distintas
funciones de distribucién en el bienestar véanse los trabajos de OK y Lambert (1999) y
Lambert y Ramos (2002).
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Cuadro 1. Ordenadas de Lorenz y medias de ingreso per capita por
percentil en Espafia, 1985-2008 (euros mensuales 1985=100)

Percentiles

10 2.7 20.7 3.3 35.6 3.3 59.4
20 7.4 57.0 8.5 91.5 8.2 146.2
30 13.2 101.7 14.8 159.0 14.4 254.9
40 20.0 153.8 221 236.9 21.5 382.5
50 27.8 213.9 30.4 325.4 29.5 523.5
60 36.8 283.1 39.7 425.2 38.8 688.6
70 471 362.7 50.2 537.6 49.4 878.1
80 59.2 456.1 62.4 668.1 61.9 1101.2
90 74.3 572.0 77.2 827.1 76.9 1 365.1
100 100.0 770.1 100.0 1071.2 100.0 1774.6

Fuente: Elaboracién propia con base en la ECPF afios 1985, 1996 y 2008.

en mayor medida a los mas vulnerables de la sociedad.

Es facil detectar que las participaciones en el ingreso de los de-
ciles mas bajos favorecen en mayor medida a Espafia, como resultado
de una creciente participacién en el ingreso por parte de los hogares en
situacion de pobreza. Las participaciones del decil mds bajo (L(p)=10)
son superiores dos veces en 1984-1985 y se incrementan hasta tres
veces mas en 1996, y 2.36 veces como razén de participacién en los
afios posteriores de 1996 y 2008, respectivamente. Lo anterior revela
no solamente la importancia de la cobertura de las politicas sociales,
sino también de su mayor impacto en Espaiia, lo que permite integrar
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Cuadro 2. Ordenadas de Lorenz y medias de ingreso per capita por
percentil en México, 1984-2008 (pesos trimestrales 2000=100)

0 | 1 |

Percentiles
10 1.3 56.2 1.1 47.0 1.4 124.9
20 3.7 162.0 3.1 138.8 3.8 347.5
30 7.0 306.7 6.1 268.1 7.1 651.4
40 11.3 494.8 9.9 435.6 11.3 1 039.1
50 16.9 737.4 14.7 648.4 16.6 1524.4
60 23.9 1044.4 20.7 916.7 23.2 21294
70 32.6 1427.2 28.5 1,259.4 31.5 2 890.0
80 441 1929.2 38.8 1,716.2 42.3 3 886.7
90 61.0 2 669.4 54.8 2,423.0 57.6 5293.9
100 100.0 4 373.2 100.0 44219 100.0 9188.5

Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH afios 1984, 1996 y 2008.

Los ingresos medios reales se muestran en el dltimo renglén
cuando GL(p) = 100. Para Espafia los aumentos han sido sostenidos,
mientras que en el caso mexicano el incremento es apenas perceptible
entre 1984y 1996, al pasar el ingreso per cipita de 4 373 a 4 422 pesos,
en tanto que para 2008 se observa un ingreso real per cipita de 9 188
pesos, lo cual permite plantear y responder, en comparacién con el
caso espanol para el mismo periodo, la siguiente pregunta: ;se habra
traducido ese incremento real en los ingresos de los hogares mexicanos
en una reduccién de la pobreza y de mayor bienestar?

Espafa mostré un incremento que pasé de 770 a 1 071 euros per
capita entre 1985-1996, y el crecimiento de su ingreso real per capita fue
mayor para 1996-2008 hacia un nivel de 1 775 euros. La informacién
de los ingresos y su comportamiento por percentiles se ubican en un
mejor contexto en el cuadro 3, donde se presentan los resultados de
calcular sus tasas de crecimiento obtenidas con la expresion (4).
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Cuadro 3. Curvas de pobreza pro-poor y crecimiento medio anual en
México y Espafa, 1984-2008

1985 1996

1996 2008
10 6.86 4.28 -3.13 10.23
20 5.61 3.60 -2.66 9.19
30 5.13 3.65 -2.33 8.71
40 4.85 3.78 -2.22 8.40
50 4.63 3.71 -2.23 8.16
60 4.39 3.83 -2.27 7.95
70 4.15 3.97 -2.18 7.75
80 3.94 4.10 -2.04 7.53
90 3.71 4.14 -1.71 6.93

Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH y ECPF, respectivamente.

Se observa como la tasa anual de crecimiento de la media del in-
greso ha favorecido en mayor medida a los hogares espafoles en am-
bos periodos con respecto de México (g(p) = 100) con 3% y 4.21% en los
periodos de analisis, mientras que México observé un crecimiento nulo
en su primer periodo y lo mejoré sustancialmente con 6.1% durante
1996-2008; sin embargo, Espafia muestra un problema de ambigiiedad
entre 1996 y 2008, ya que el crecimiento no puede presentarse como
pro-poor para todos los percentiles, en la medida en que no todos
sus grupos obtuvieron una tasa superior que la media del percentil
g(p) = 100, que resulté por el orden de 4.21 por ciento.

El percentil 10 logra superarla con 4.28% y el resto de sus grupos
obtuvieron crecimiento, pero por debajo de la media de la distribucién.
México presenta un crecimiento negativo durante 1984-1996, y en el
periodo siguiente se aprecia una mejoria para el total de la distribucién,
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donde las tasas son mayores a la media de 6.1%. Las graficas 1 y 2
muestran los resultados de las curvas de pobreza para Espafia. Se
observa claramente la manera en que el crecimiento ha impactado a lo
largo de todos los percentiles y que para el periodo 1985-1996 fue de
mejora significativa; en el periodo posterior, a pesar del aumento en el
crecimiento real, la curva de pobreza de la grafica 2 no refleja la mejoria
observada en la grifica 1, con cambios que no son homogéneos y son
sefial de distorsiones en determinadas politicas que requieren de ajuste.
Se puede concluir con certeza que entre 1985 y 1996 el crecimiento si
fue en favor de los pobres, en tanto que para el periodo 1996-2008 no
lo fue.

[

Grafica 1. Curva de pobreza de crecimiento pro-poor
para Espana, 1985-1996

N
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Fuente: Elaboracién propia con base en la ECPF, afios respectivos.
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Grafica 2. Curva de pobreza de crecimiento pro-poor transitivo
para Espana, 1996-2008
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Fuente: Elaboracién propia con base en la ECPF, afios respectivos.

En México (gréficas 3 y 4) sucede la situacién contraria, donde
el periodo 1984-1996 indica un caso anti-pobreza (todos los puntos
de la curva se localizan por debajo de cero), en el cual los hogares no
tuvieron acceso a mejorar sus condiciones de ingreso real; ademas se
puede argumentar, con toda certeza, que 1996 fue un afio de mayor
pobreza que 1984. La dindmica de crecimiento marché positivamente
durante 1996-2008, un periodo de 12 afos en el cual México observé
un aumento en los ingresos y participaciéon por el orden de 6.1%
medio anual (grafica 4), y los percentiles inferiores recibieron un
porcentaje de crecimiento superior a esta cifra. Por lo anterior, para
1996-2008 se puede concluir que el crecimiento si fue de tipo pro-
poor, apuntando que 1996 fue un afio de salida de crisis y significé un
punto de partida muy bajo en cuanto a niveles de bienestar e ingresos
per capita.
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W

Grafica 3. Curva de pobreza de crecimiento no pro-poor
para México, 1984-1996
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Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH, afios respectivos.
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Grafica 4. Curva de pobreza de crecimiento pro-poor
para México, 1996-2008

Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH, afios respectivos.
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Hasta aqui los resultados son compatibles completamente con
el estudio de Araar (et al. 2009) y podemos afirmar que el efecto pro-
poor se ha extendido hasta 2008; sin embargo, hay que agregar que en el
caso mexicano ha habido una gran ausencia de politicas sociales en to-
do el periodo analizado por la falta de reformas estructurales en los
ambitos de la educacién, de reformas integrales a la seguridad social, asi
como de tipo fiscal, siendo este ultimo uno de los temas de discusion
politica ante los que el sistema politico mexicano ha presentado mayor
aversiéon y menor disposicién. El tema fiscal es prioritario por el poder
que ejerce en el sistema distributivo de los ingresos, de tal suerte que
frenar o postergar su reforma estructural no ha permitido evitar que la
desigualdad mexicana del ingreso permanezca en los niveles mas altos
del contexto internacional.

México como caso especial: 2006-2008

A continuacién se evalda el crecimiento entre los afios 2006-2008
para verificar a corto plazo si la situacién de bienestar y condiciones
en favor de los pobres aplican para el caso mexicano, toda vez que los
resultados oficiales de la contabilidad de la pobreza fue de un aumento
(CONEVAL, 2010).

La curva para el periodo 2006-2008 indica que el crecimiento
no fue pro-poor por dos razones: la primera porque se presenta una
reduccidén en las medias de ingreso, y por tanto del crecimiento, y la
segunda debido a que los percentiles bajos no recibieron beneficios de
participacion en su ingreso (incremento de la desigualdad), sobre todo
por la participacién que hizo que se localizara mas hacia la parte alta de
la distribucion y, ademas, por el efecto perverso de que el crecimiento
se redujo. Lo anterior se observa de forma clara con la evidencia de la
grafica 5.
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[

Grafica 5. Curva de pobreza de crecimiento no pro-poor
para México, 2006-2008
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Fuente: Elaboracion propia con base en la ENIGH, afios respectivos.

La curva pro-poor de pobreza es creciente a lo largo de todos
los percentiles como sefial de que, precisamente, los grupos mas bajos
resintieron una mayor caida y participacién en el (de)crecimiento de
los ingresos y del bienestar, y con toda certeza se puede concluir que
la pobreza aumenté. Las reducciones son drasticas y van desde -18%
para el primer percentil hasta 14.4% en el cuarto, y donde se ubica la
mayor cantidad de pobreza en el pais; incluso se mantiene negativo
con hasta 11.6% para el grupo de ingreso mas alto (véase cuadro 4).
Evidentemente, el crecimiento negativo en el periodo ante una caida
superior para los percentiles inferiores es resultado de un grave
deterioro social y de un retroceso en el combate de la pobreza en
Meéxico, a causa de una débil estructura de instituciones que deberian
estar dotadas y preparadas para enfrentar situaciones de crisis en apoyo
a la poblacién vulnerable.
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Cuadro 4. Curvas de pobreza y crecimiento medio en
México, 2006-2008 (2000=100)

Percentil
10 1.45 168.15 1.4 124.9 -18.05
20 3.99 462.21 3.8 347.5 -16.95
30 7.38 855.32 71 651.4 -15.60
40 11.63 1.346.87 11.3 1 039.1 -14.35
50 16.89 1 956.68 16.6 1524.4 -13.40
60 23.37 2707.74 23.2 21294 -12.45
70 31.56 3 656.22 31.5 2 890.0 -11.95
80 42.3 4 900.03 42.3 3 886.7 -11.60
90 58.04 6 723.56 57.6 5293.9 -12.30
100 100.0 11 584.36 100.0 9188.5 -11.60

Fuente: Elaboracién propia con base en la ENIGH afios 1984, 1996 y 2008.

En este contexto, las politicas educativas, de salud y laboral
van de la mano, en la medida en que se revelan insuficientes, ya que
solamente mitigan la pobreza mas no la reducen en México. Estos
resultados ponen en evidencia que, previo al ano 2009, ya se habia
presentado un decremento en el bienestar de los hogares mexicanos y,
seguramente, en 2010 con la nueva informacién de la ENIGH se podra
comprobar el mayor deterioro ocasionado por la crisis reciente.

El punto pendiente en la agenda de investigacion es colocar en la
mesa de debate la posibilidad real de universalizar las politicas publicas
en México y sus posibles efectos (Levy y Rodriguez, 2005; Valencia y
Foust, 2010), sobre todo cuando se presenta el contexto de un Estado que
no realiza reformas estructurales para fortalecer fiscalmente sus ingresos
y plantear la universalidad de los servicios publicos bésicos. Entonces,
el andlisis de este trabajo permite comprender los esfuerzos requeridos
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para aprovechar momentos que puedan llevar a los mas necesitados el
desarrollo integral como resultado del crecimiento econémico.

Conclusiones

Se ha realizado un repaso conceptual asi como una aplicacién empirica
de las técnicas pro-poor para el caso espafiol y mexicano, con un enfoque
relativo y de participaciones de las tasas de crecimiento real de los
ingresos de cada grupo en su posicioén distributiva. La evaluacién del
crecimiento en pro de los pobres permite advertir la eficacia de las
politicas econémicas y sociales aplicadas en los periodos analizados,
en particular en Espafia, donde las politicas implementadas forzaron
cambios positivos sociales, gracias a las reformas en su sistema de
seguridad social, de insercién en educacién, de pensiones y, aunque mas
lentamente, en sumercado laboral, al contar con un seguro de desempleo
y de induccién hacia un sistema de garantia de ingreso minimo en sus
comunidades auténomas.

Lo anterior permitié a los espafoles revertir sus niveles de
pobreza durante 1985-1996, aunque para 1996-2008 se produjo en aquel
pais una reduccién de la pobreza pero con menor intensidad, donde los
beneficios del crecimiento han ido a parar a los grupos de ingreso mas
altos. El contexto actual de Espafa advierte que si tiene las condiciones
para revertir y preparar una senda de crecimiento pro-poor en los proxi-
mos afios mediante una agenda que implemente los ajustes requeridos a
corto plazo, con énfasis en el tema laboral y la urgente necesidad de mo-
vilidad de su factor trabajo como estrategia para combatir su tasa de
desempleo, de las mads altas en Europa por la crisis econémica reciente.

Por su parte, en México ocurre el fenémeno contrario: para
1984-1996 el lento crecimiento, aunado a la ausencia de politicas
sociales y a la crisis de 1995, no permiti6é impulsar el bienestar social,
y en el periodo siguiente se observé una mejoria, pero considerando
un punto de bienestar reducido y muy alto de pobreza (afio de 1996),
con lo cual la presencia de crecimiento ha favorecido sélo al grupo del
percentil mas alto, al obtener las mayores ganancias que ha otorgado el
crecimiento del pais en este ultimo periodo. Al estimar los cambios en
el corto plazo para 2006-2008, es facil detectar el deterioro relativo que
no se percibe en el largo plazo y las caidas drasticas en el crecimiento
de los ingresos para todos los percentiles de poblacién.

Por lo anterior, una de las propuestas del trabajo es precisamente
avanzar hacia el universalismo de las politicas publicas, pero con mejoras
en la fortaleza del Estado como agente recaudador y redistributivo.
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Se advierte la necesidad de replicar un estudio pro-poor por
niveles educativos, asi como por el acceso a la seguridad social, de tal
manera que se detecte con mayor precisiéon el impacto directo de la
ausencia de reformas educativas integrales que puedan, como en el
caso espaiiol, ser detonantes de una reduccién de la pobreza.
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La realidad demografica mexiquense
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Juan Gabino Gonzalez Becerril
y Patricia Roman Reyes



Resumen

El objetivo de este documento es revisar algunas dimensiones de la realidad
sociodemografica de la poblacién en el Estado de México, enfatizando la im-
portancia del dato, y debatir acerca de algunas preguntas incluidas en los censos de
poblacién y vivienda de los afios 2000 y 2010. Tiene un cardcter eminentemente
descriptivo para facilitar la exposicién de las distintas dimensiones demogréficas
contenidas en la muestra censal y cita algunos de los cuestionamientos mas des-
tacados que se han realizado a dicha informacién.
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Poblacién, censo, hogares, despoblamiento, migracién, educacién, salud,
vivienda, indigena, empleo y religién
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Abstract

The purpose of this paper is to review some aspects of reality demographic of the
population in the State of Mexico based on the sample census of Population and
Housing Census 2000 and 2010. Is eminently descriptive to facilitate exposure of
the different dimensions contained in the sample population census. To the time
that appears and analyzes the censal information, the form is discussed to catch
and to measure the main demographic indicators by means of the censuses, as a
form to contribute to the debate on the measurement of the reality by means of
censuses instruments.
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Population, census, households, depopulation, migration, education, health,
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La realidad demografica mexiquense
a través de los datos del Censo de Poblacién
y Vivienda de 2010

Juan Gabino Gonzalez Becerril
y Patricia Roman Reyes

Introduccion

in lugar a dudas el Censo de Poblacién y Vivienda de 2010 ha sido
uno de los mas cuestionados y debatidos, incluso desde antes de
comenzar el levantamiento de la informacién. Los académicos,
desde su trinchera, se inconformaron porque el nimero de preguntas se
reducia en los rubros de los hogares, el empleo, los ingresos, la migracion,
entre otros aspectos, situacién que en los hechos no lo hace comparable
con el anterior censo del aino 2000. Ahora que ya estan disponibles los
resultados definitivos, ademads de la academia, otros sectores como la Iglesia
yalgunos actores politicos muestran su desacuerdo en relacién con los datos
que arrojan resultados sobre el tamaio de la poblacién estatal y municipal.
Esto nos remite a la discusion del censo del afio 2000. En aquel
entonces se buscaba el eslabon perdido de tres millones de habitantes fal-
tantes que se habian proyectado a escala nacional. La explicacion fue que
habian emigrado a Estados Unidos. Con el censo de 2010, sobran cuatro
millones de habitantes y se dice que la crisis econémica no permitio la
salida de poblacion a Estados Unidos, y a ello se agregan los retornos. Si
revisamos las cifras, se fueron 600 mil y regresaron 550 mil personas. Esto
quiere decir que no hay pérdida ni ganancia de poblacién.! Entonces, ;de
dénde salieron los tres millones de habitantes que hay de mas y que no
corresponden a las proyecciones estimadas por el Consejo Nacional de
Poblacién (CONAPO)? Es una pregunta a la que atin no se ofrece una res-
puesta clara desde el Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI).?
!Pese al comportamiento de los nuevos datos algunos investigadores argumentan que
la migracién a Estados Unidos se desplomé en 10 afos, ya que a principios del siglo
(2000-2004) viajaban hasta 525 mil mexicanos; en 2010, s6lo 100 mil (Douglas Massey
en El Milenio, 7 de julio de 2011).
? La diferencia se obtiene de considerar los resultados definitivos del Censo de
Poblacién y Vivienda del afio 2010, disponibles en http://www3.inegi.org.mx/sistemas/
TabuladosBasicos/Default.aspx?c=27302&s=est. También de las proyecciones de la

poblacién de México 2005-2050 del CONAPO, disponibles en http://www.conapo.gob.
mx/index.php?option=com_content&view=article&id=36&Itemid=234.
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Pero Virgilio Partida Bush si da respuesta a ello (2011), al argumentar que
se debe a la contabilidad de la vivienda y sus inquilinos, la estabilidad de
la fecundidad, la pauta de la mortalidad y la reduccién de la emigracién
internacional. Sobre este ultimo cito lo siguiente:

Asi, en vez de 331 mil inmigrantes previstos entre 2005 y 2010,
se estima llegaron a vivir a México 1.194 millones, y en lugar de
irse 3.13 millones, salieron 1.99 millones; o bien, la pérdida neta
por migracion se reduce de 2.8 millones a 796 mil en 2005-2010,
esto es, poco mis de dos millones.

Para el caso del Estado de México, entre las proyecciones
realizadas por el CONAPO vy los resultados definitivos también hay una
diferencia de 621 mil 249 personas. Mis alld de esta inconsistencia
entre las proyecciones y los datos del levantamiento censal, la entidad
se mantiene como la mas poblada del pais, con un total de 15 millones
123 mil 304 individuos. La entidad mexiquense se confirmé también
como gran atractor para las corrientes migratorias, ya que en los
ultimos cinco anos 583 mil 607 personas llegaron a la entidad, contra
332 mil 627 habitantes que abandonaron el estado en el mismo periodo,
lo que arroja un saldo positivo de 250 mil 980 personas; vale la pena
mencionar que una cantidad importante son mujeres, tanto las que
llegan como las que dejan la entidad.

Para facilitar la exposicién de las distintas dimensiones demo-
graficas contenidas en este documento, el mismo se organiza iniciando
con la descripcién del despoblamiento y el tamafio de la poblacién, las
caracteristicas vinculadas con la migracién interna e internacional,
la educacién y algunas otras caracteristicas relacionadas con el perfil
social de los habitantes del Estado de México.

El despoblamiento: ¢ la caracteristica mas destacada del
tamano de la poblacion mexiquense?

Lainformacién censal disponible para el Estado de México muestra que,
a la fecha del levantamiento del censo 2010, la poblacién residente era,
como se indicé anteriormente, de 15 millones 123 mil 304 personas, de
las cuales 7 millones 756 mil 777 correspondia a mujeres y 7 millones
366 mil 527 a hombres. A partir de estos datos se puede constatar que
del afio 2000 a 2010, la entidad tuvo un crecimiento absoluto de 2
millones 026 mil 618 personas, con una tasa de crecimiento de 1.4 (con
un tiempo de duplicacién de su poblacién estimado en 50 afios), la cual
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refleja que el ritmo de crecimiento de la poblacién mexiquense, al igual
que la tasa de crecimiento del pais, desciende paulatinamente.

Para llegar a estas cifras, han intervenido en el sistema demo-
grafico mexiquense la conjugacién de diversos factores, pero entre los
mds notables se cuenta la inversion realizada en el 4mbito industrial y
la importacién de la infraestructura en los aspectos médicos y de salud,
mismos que dieron paso al fenémeno de la transicion demogrifica,
consistente en el abrupto descenso de la mortalidad y la fecundidad.
De este modo, el promedio de hijos por mujer transitd, en el periodo
de 1950 a 2000, de 6.4 a 2.2, cifra muy cercana al nivel de reemplazo.’
Este indicador continuard en descenso, toda vez que la tasa bruta de
natalidad —que en 2009 era de 1.95- para 2030 serd aproximadamente
de 1.81 hijos por mujer durante su vida reproductiva, que va de 15 a
49 aflos (CONAPO, 2006).* La disminucién de la ,
fecundidad se acompaiié también por un descej‘nso :;afnitgrna%?gr?ﬁeerga
de la mortalidad. La Tasa Bruta de Mortalidad | 4e |2 entidad indican
(TBM) en 1950, de 22.6 por cada mil habitantes, que este fenémeno
pasé a 10.6 en 1970, 6.5 en 1980 (Guevara y | Jeneraimente se
Barreto, 1995), 4.15 para el 2009 y se espera que lvlncula a motivos

aborales. Sin
su valor alcance 4.90 en 2020 (CONAPO, 2006). embargo, las causas

Por otro lado, otra variable determinante se encuentran
del comportamiento demografico de la entidad | diferenciadas
es la migracién. Aun cuando los patrones de | POrsexo, edady
mortalidad y fecundidad corresponden a una escolaridad
tendencia nacional, el crecimiento social es un asunto de magnitud
alarmante. Durante la década de 1960 a 1970, el saldo neto migratorio fue
de 592 mil; paralos periodos de 1970a 1980 yde 1980a 1990 fueronde 2.2y
3.3 millones, respectivamente. Durante la década de 1990 al 2000, esta cifra
ascendi6 a 4.4 millones de personas. En otras palabras, la participacién del
saldo neto migratorio creci6 de 20.7 al 43.2% de 1965 a 1995. Finalmente,
entre 2000y 2010, el saldo se estima en alrededor de 5 millones de personas
(4 millones 808 mil 949 personas).

* El reemplazo generacional se refiere al nimero de hijos e hijas que tiene cada mujer
durante su periodo fértil. Para que ocurra el reemplazo generacional cada mujer debe tener
2.2 hijos(as).

* En la entidad ain hay municipios que presentan altas Tasas Globales (TG) de
fecundidad, por ejemplo, San Felipe del Progreso, Villa Victoria, Donato Guerra y, en
contraste, aquéllos que son muy préximos al nivel estatal como Coacalco, Cuautitlin
Izcalli, Metepec y Tlalnepantla. A escala municipal podemos encontrar diferencias
importantes en la TG que se asocia con las caracteristicas sociodemograficas del
municipio; por ejemplo, el grado de urbanizacién municipal, el nivel de bienestar de sus
habitantes y el porcentaje de poblacién indigena (Mejia, 2007:261).
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Las tendencias en la migracion interna de la entidad indican
que este fendmeno generalmente se vincula a motivos laborales. Sin
embargo, las causas de la migracién se encuentran diferenciadas por
sexo, edad y escolaridad, entre otros factores individuales. La migracién
de las mujeres responde primordialmente a motivos familiares y
laborales; la de los hombres, a laborales, sobre todo. Por la cercania con
el Distrito Federal, muchos de quienes habitaban aqui han cambiado su
lugar de residencia al Estado de México, fenémeno que dio inicio a raiz
del sismo de 1985.

Respecto a su distribucién, el municipio de Ecatepec de Morelos,
con 1 millén 658 mil 806 habitantes, result6 ser la demarcacién geografica
mas poblada del pais; le sigue Nezahuacéyotl, con una poblacién de
1 millén 109 mil 363 habitantes. Por otra parte, Papalotla y Zacazonapan
constituyen los municipios menos poblados, al tener 4 mil 144 y 4 mil
051 habitantes, respectivamente. En términos de tasas de crecimiento
media anual, algunos municipios crecieron entre 4 y 10% en promedio:
Huehuetoca, Chicoloapan, Acolman, San Antonio la Isla, Tecimac,
Tezoyuca, Cuautitlan, Nextlalpan, Chapultepec, Atenco, Zumpango,
Ixtapaluca y Ayapango. Tal comportamiento se explica, fundamental-
mente, por la inmigracién interna a dichos municipios, pues basta
decir que en Chicoloapan 61% de su poblacién nacié en otra entidad;
en Tecdmac, 58.7%; en Cuautitlan e Ixtapaluca, 50%; en Huehuetoca,
42%; en Tezoyuca, 41%; en Acolman, 39%; en Nextlalpan, 29.4%; en
Zumpango, 21.6%; en Ayapango, 17%; en Chapultepec, 10.8%; en San
Antonio la Isla, 7.3% y en Atenco, 3.4% (INEGI, 2010).

En el otro extremo de este crecimiento estin los municipios
que presentan rasgos de despoblamiento (con tasas de crecimien-
to negativo o cero) por la emigracion interna e internacional: San
Felipe del Progreso (debido a la creacién del municipio de San José
del Rincédn), Tejupilco (por la emigracién internacional y la crea-
cioén del municipio de Luvianos), Jaltenco, Amatepec, Nezahualcoyotl,
Tlatlaya, Tlalnepantla de Baz, Otzoloapan, Zacualpan, Sultepec, Almo-
loya de Alquisiras, Teoloyucan, Naucalpan de Juirez y Tultepec.
El CONAPO (2000) sostiene que en 2 mil 350 municipios (96% del
total) se advierte, en mayor o menor medida, algtin tipo de contacto
con la Unién Americana, expresado a través de la migracion hacia el
vecino pais del norte o de retorno a México, asi como mediante las
transferencias monetarias realizadas desde aquel pais. En nuestra
entidad, los 125 municipios experimentan en mayor o menor medida
la migracién internacional, que obedece a las grandes desigualdades
econémicas regionales y municipales, cuyas implicaciones en la
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migracion internacional alcanzan tal grado que hacen del estado uno
de los cuatro principales expulsores de poblacién a Estados Unidos
(Gonzilez, 2002).

Grafica 1. Tasa de crecimiento de la poblacion

en el Estado de México, 2000-2010
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los Censos Generales de
Poblacion y Vivienda de 2000 y 2010, INEGI.
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Los comportamientos negativos han sido cuestionados por
algunos alcaldes municipales de nuestra entidad. Cerca de 80 ayun-
tamientos mexiquenses se sumaron a la protesta de rechazo de los
resultados del censo poblacional que realiz el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia en 2010, porque “de un plumazo eliminaron a
la mitad de la poblacién de municipios como Naucalpan y Ecatepec”,
sefial6 Azucena Olivares, presidenta de la Asociacién de Municipios
de México (EI Universal, 11 de febrero de 2011). Obviamente, esto lle-
va una buena dosis de la politizacién del dato ya que, como se sabe,
a mayor poblacién, los alcaldes pueden demandar mayores recursos
econ6émicos. Sin embargo, no se debe descartar las subenumeraciones,
tan comunes en los censos de poblacidn, producto de fallas en el trabajo
de campo, inadecuada aplicaciéon del cuestionario, dificil acceso a las
colonias y comunidades rurales, entre otras causas.’

La relevancia de esta tendencia decreciente de la poblacién
radica en que, como sefialan Mojarro y Benitez (2006:188), el despobla-
miento puede dar lugar a la generacion de fuertes desequilibrios en las
localidades de origen; por ejemplo, la pérdida de capital humano, el
abandono de las actividades productivas y el desaprovechamiento de la
infraestructura social, por mencionar algunas graves consecuencias.

En términos estrictamente demograficos, el despoblamiento
afecta de modo directo la estructura por edad y sexo de la poblacién:
por una parte, la feminiza al provocar una disminucién de la jefatura
de hogares masculina, mientras aumenta proporcionalmente la de
hogares con jefatura femenina, lo cual vuelve probable un fenémeno
que transforma las relaciones de género y, en consecuencia, las
relaciones productivas, sociales y familiares; por otra parte, en este
despoblamiento se advierte la menor presencia relativa de poblacién
infantil y de jévenes (Mojarro y Benitez, 2006).

Principales caracteristicas demograficas del Estado de
México, segun el Censo de Poblacion y Vivienda 2010

Entre 1990 y 2010, la poblacién del Estado de México creci6 en 5 millo-
nes 307 mil 509 personas. Su estructura por edad se ha transformado y
hace evidente los cambios demograficos a través del tiempo. La pirimide
poblacional del Censo 2010 muestra que la proporcién de personas de O
a 14 anos ha aumentado, al igual que la de quienes tienen de 15 a 64 aios,
asi como también la de las personas mayores de 65 afios.

5 Sobre esto puede revisarse en: Nota técnica, disponible en http://sinais.salud.gob.
mx/descargas/pdf/NT_ProyCONAPOvsRPCP.pdf.
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En las dltimas dos décadas, la poblacién de menos de 15 afios
refleja un aumento de 597 mil 698 personas de esta cohorte de edad (un
aumento de 13.7%), mientras la que se encuentra en edad laboral, de 15
a 64 anos, se incrementé en 4 millones 249 mil 690 personas (aumento
relativo de 42.5%); por su parte, la poblacién en edad avanzada crecié
en 451 mil 736 individuos (un aumento de 58%). Estos datos pueden
observarse en el cuadro 1.

[

Cuadro 1. Grupos de edad de la poblacién
del Estado de México 1990-2010

Sl 1990 2010 Diferencia e
0-14 3 762,352 4,360,050 597 698 13.71
15-64 5 736,266 9,085,956 4249 690 42.56
65+ 317177 768,913 451736 58.75

NE 8,385
Total 9815,795 | 15123304 5307 509 35.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de los Censos Generales de
Poblacion y Vivienda 1990 y 2010.

Uno de los cuestionamientos que se plantean a este tema es la falta
de empleo para la poblacion en edad activa; pero, sobre todo, la carencia
de politicas publicas para brindar oportunidades de estudio y trabajo a los
jovenes que constituyen, o al menos deberian constituir, la poblacién acti-
vay productiva para contribuir al desarrollo tanto estatal como nacional.

Este aspecto ha remitido, desde la perspectiva poblacional, a la
discusién en torno al bono demogrifico, concepto que se refiere al he-
cho de que, en el proceso de transicién demogrifica, las poblaciones
pasan durante un periodo determinado por un estadio caracterizado por
una estructura que concentra una elevada proporcién de la poblacién
en edades laboralmente activas. A este fendmeno se le denominé bono
demografico por el potencial productivo que, en teoria, esa condicién
ofrece a las economias que lo experimentan (Flores y Pacheco, 2008).

Claro que este bono no es eterno ni esta garantizado que
sea redituable econémicamente, pues depende de la capacidad de la
economia y de la habilidad de los gobiernos para generar empleos
de calidad en el transcurso de las préximas décadas (algo que no
ha sucedido en México en los tltimos 25 anos). En una época de
globalizaciéon econdmica, la generacién de empleos para una poblacién
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activa creciente y la disminucién de la inseguridad, la precariedad y
la informalidad (tipicas de los mercados laborales actuales) son algu-
nos de los requisitos fundamentales para aprovechar el escenario del
bono demogrifico en las regiones y paises donde tiene lugar (Flores y
Pacheco, 2008).

LLa medicion del fendmeno migratorio en el censo de 2010

Con los datos censales de 2010, el Estado de México se confirmé co-
mo una reciente entidad de atraccién para las corrientes migratorias
internas: en los dltimos cinco anos, aqui llegaron 583 mil 607 personas,
contra 332 mil 627 que abandonaron el estado en el mismo periodo, lo
cual arroja un saldo positivo de 250 mil 980 personas, y se ratificé que
en su mayoria son mujeres las que llegan y dejan la entidad mexiquense.

Bajo el enfoque de lugar de nacimiento, la muestra censal de-
termina que 38.4% declaré haber nacido en otra entidad (equivale a
5.8 millones de personas), mientras que 61.6% de la poblacién na-
ci6 en la entidad mexiquense. La mayor presencia es para quienes
declararon haber nacido en el Distrito Federal, que aporta el 23.3% de
la poblacién estatal, y le siguen Puebla, Hidalgo, Oaxaca y Veracruz
(véase cuadro 2).

Esto evidencia que el Estado de México sigue atrayendo
poblacién y que se asocia a dos hechos demograficos no presen-
tados con anterioridad: 1) disminucién en el ritmo de crecimiento

Entre 1990 y demografico y 2) redistribucion terrijcc.)rial

2010, la poblacion por un cambio en los patrones de movilidad
del Estado de espacial. Ambos procesos, a su vez, estuvieron
Mexico crecid en | interrelacionados con la evolucién econé-
5 millones 307 mil | mjca del pais, caracterizada por el cambio en
509 personas. Su .. .
estructura por edad el modelo de crecimiento hacia la apertura
se ha transformado comercial —menor peso del Estado en las
y hace evidente funciones de produccién de bienes y servicios
l0s cambios |y desregulacién- y por una menor velocidad
demograficos. . . .,
en su ritmo de crecimiento, en relacién con lo
observado en las décadas de los 60 y 70, enmarcadas en el modelo de
sustitucién de importaciones (Sobrino, 2009).

Ademis, la entidad mexiquense se reconoce como una de ma-
yor empleo y oportunidades de desarrollo. En este contexto, los retos
mads importantes para las politicas publicas son dar empleo, servicio
a la vivienda, escuela, esparcimiento, etcétera, a quienes cambian su
lugar de residencia a este estado.
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Cuadro 2. Grupos de edad de la poblacion del Estado de México 1990-2010

Lugar de nacimiento Frecuencia Porcentaje
México 9313997 61.59
Distrito Federal 3523616 23.30
Puebla 341230 2.26
Hidalgo 298 490 1.97
Oaxaca 276 752 1.83
Veracruz 273 605 1.81
Michoacan 233 894 1.55
Guanajuato 158 532 1.05
Otros 703 188 4.65
Total 15 123 304 100.00

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de los datos de la muestra del Censo de
Poblaciéon y Vivienda de 2010, INEGI.

El mayor aporte en el crecimiento de la poblacién estatal es jus-
tamente la inmigracién interna en términos absolutos. La inmigracién
modifica la distribucién territorial de la poblacién y los procesos de metro-
polizacién, a la vez que cambia la estructura de edad de la poblacién y las
demandas sociales. El BID/CEPAL/CELADE sostiene que dentro de cada
pais, el comportamiento de la fecundidad, la mortalidad y las migraciones
internacionales afectan el crecimiento y la distribucién por edades de la
poblacién, dando lugar a la disminucién, estancamiento o expansion de di-
ferentes grupos que, a su vez, articulan demandas diferenciadas.® Otros
estudios demograficos sostienen que un cambio de residencia en definitiva
modifica la distribucién territorial de la poblacién e incide directamente en
la planificacién econémica, ademas de ser lo que mas influye en la familia y
en la estructura de edad de la poblacién.”

Mencién especial merece la inmigracién reciente, la que ocurrié
en los ultimos cinco anos anteriores a la aplicacién del censo de 20102

¢ Sobre ello puede verse La transicion demogrdfica en América Latina, en: http://www.
eclac.org/Celade/SitDem/DE_SitDem TransDemDoc00e.html.

7 Curso de poblacién vy desarrollo, en: http://www.cedem.uh.cu/docencia/
poblacion_y_desarrollo/conferencia_6.pdf.

 Migrantes recientes segun residencia un lustro atras: aquellos que cinco afios antes
del levantamiento censal o de la encuesta declararon residir en otra entidad federativa u

otro municipio de la misma entidad o en el extranjero. Sélo incluye a personas de cinco
anos y més (Canales, 2007:7).
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que ha presentado tasas de crecimiento elevadas para quienes vienen de
los estados del norte, principalmente de Baja California, Baja California
Sur, Sonora, Nayarit, Nuevo Ledn, Durango, Querétaro y Tamaulipas. La
hipétesis de su incremento en los ultimos 10 afios obedece mayormente
a los problemas de violencia e inseguridad que priva en estas entidades

(véase cuadro 3).

W

Cuadro 3. Inmigracion reciente en el Estado de México

Entidad de residencia en 1995-2005 Tasa de crecimiento
Baja California 9.12
Baja California Sur 8.59
Sonora 7.71
Nayarit 6.46
Nuevo Ledn 6.25
Durango 3.51
Querétaro 2.96
Tamaulipas 2.53
Quintana Roo 2.17
Campeche 1.91
Aguascalientes 1.85
Chihuahua 1.77
Tabasco 0.60
Guerrero 0.26
Morelos -0.27
Zacatecas -0.42
Jalisco -0.81
Coahuila -1.08
Michoacan -1.27
Yucatén -1.44
Hidalgo -1.52
Guanajuato -2.02
Sinaloa -2.45
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Entidad de residencia en 1995-2005 Tasa de crecimiento

Distrito Federal -2.54
San Luis Potosi -2.88
Puebla -3.95
Tlaxcala -4.35
Chiapas -4.80
Veracruz -5.77
Oaxaca -5.84
Colima -8.48

Fuente: Elaboracion propiaapartir delos datos delamuestradelos Censos Generales
de Poblacion y Vivienda de 2000 y 2010, INEGI.

La poblacién que en junio del 2005 residia en el Estado de
México y declaré haber nacido en otro pais represent6 0.22% de la
poblacién estatal (equivalente a 52 mil 816 personas), con una mayor
presencia de quienes nacieron en Estados Unidos (62.6%), Colombia
(5.3%), Espana (3.1%), Argentina (3%), El Salvador (2.2%), China
(2.1%), Pert (1.8%), Alemania (1.6%), Venezuela (1.6 %), Honduras
(1.3%), Cuba (1.3%) y Guatemala (1.2%), entre otros (véase cuadro 4).

[

Cuadro 4. Poblacién del Estado de México segun lugar
de nacimiento, 2010

Lugar de nacimiento ‘ Frecuencia ‘ Porcentaje
Estados Unidos 33073 62.62
Colombia 2832 5.36
Espana 1657 3.14
Argentina 1588 3.01
El Salvador 1184 2.24
China 1113 2.11
Peru 987 1.87
Alemania 843 1.60
Venezuela 839 1.59
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Lugar de nacimiento Frecuencia Porcentaje
Honduras 704 1.33
Cuba 675 1.28
Guatemala 656 1.24
Libano 511 0.97
Otros 6 154 11.65
Total 52 816 100.00

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la muestra del Censo de
Poblacion y Vivienda de 2010, INEGI.

El total de migrantes internacionales del Estado de México
se estima en 85 mil 732 personas, de las cuales 37.5% son de retorno;
76.9% son hombres y 23.1% mujeres. Esto expresa una presencia
cada vez mayor de las mujeres como migrantes y ya no Unicamen-
te como acompanantes de los migrantes masculinos. También se puede
constatar un aumento de la migracién de poblacién cada vez mis joven,
de entre 20 a 34 anos de edad (véase grifica 2).

En este caso vale la pena mencionar que el INEGI, al no integrar
en el cuestionario de 2010 la pregunta sobre las causas de la emigraciéon y
la inmigracién, no permite tener ningun tipo de informacién vinculada
con las causas de los retornos y de la emigracién; a la vez, deja de ser
comparable con dicha pregunta incluida en el Censo del afio 2000.
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[

Grafica 2. Poblacion migrante internacional de junio de 2005
a junio de 2010, nacional y estatal
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo de Poblacién vy
Vivienda 2010, INEGI.

El destino comun de los migrantes internacionales desde el
Estado de México es Estados Unidos. Los datos censales expresan
que 89.3% se dirige a este pais y el resto (10.2%) a otros paises (véase
cuadros 5y 6).
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[J

Cuadro 5. Poblacién migrante internacional entre junio de 2005 y
junio de 2010, y su distribucién porcentual segun lugar de destino para
cada entidad federativa expulsora y sexo

94

Entidad I::it;I;c':?: Lugar de destino
federativa internacio- | Estados | o~ . | No espe-
expulsora nal Unidos P cificado

Estados

Unidos Total | 1112273 89.44 6.95 3.60
Mexicanos

Hombres 832 441 91.64 5.20 3.16

Mujeres 279 832 82.93 12.16 4.91

E;tl?d." de Total 85732 89.30 10.24 0.47
éxico

Hombres 65 686 92.38 7.30 0.32

Mujeres 20 046 79.19 19.86 0.95

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la muestra del Censo de

Poblacion y Vivienda de 2010, INEGI.

W

Cuadro 6. Poblacién migrante internacional entre junio de 2005 y

junio de 2010 y su destino en el extranjero

. . Porcen- | Pais de Porcen-

pstados 58 068 88.06 | owados 14 663 74.08
Canada 1977 3 | Canada 1213 6.13
Espana 619 0.94 Francia 402 2.03
Cuba 202 0.31 Espana 370 1.87
Inglaterra 194 0.29 Inglaterra 292 1.48
Alemania 157 0.24 Holanda 185 0.93
Australia 144 0.22 Cuba 114 0.58
Costa Rica 142 0.22 | Costa Rica 96 0.49
Francia 122 0.19 Italia 88 0.44
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Pais de destino | Hombre P‘t);f:sn- dP:;stig?) P(t)::;::sn-
Colombia 118 0.18 | Argentina 77 0.39
Otros 4196 6.36 | Otros 2293 11.58
Total 65 939 100.00 19793 100.00

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de los datos de la muestra del Censo de
Poblacion y Vivienda de 2010, INEGI.

Indicadores sociales

Revisemos ahora los principales datos que caracterizaban socialmen-
te a la poblacién mexiquense en 2010, considerando los indicadores
vinculados con la educacidn, la salud, el estado civil, la religién, la
condicién de habla indigena, el empleo, la vivienda y la discapacidad.

Educacion

Los resultados del Censo reflejan el esfuerzo desigual del Estado de
México en materia educativa, ya que indicadores como el tamafio
de la poblacién y el nivel de analfabetismo guardan una relacién
directa. Por ejemplo, municipios urbanos como Ecatepec de Morelos,
Nezahualcéyotl, Toluca, Chimalhuacidn, Naucalpan de Juérez, Tlalne-
pantla de Baz, Valle de Chalco Solidaridad, Chalco y Tultitlan tienen
el indicador de alfabetismo muy favorable, pero también elevados
montos absolutos de personas que no saben leer ni un recado (juntos,
estos municipios concentran 36% de personas que no saben leer).
Otros municipios estidn en una situacién desfavorable; tal es el caso de
los pertenecientes a la regién indigena, en el norte, poniente y el sur
de la entidad. A pesar del incremento en la cobertura de la educacién
bésica y la implementacion de las campanas de alfabetizacion en las dos
ultimas décadas en el Estado de México, en muchos municipios esta
realidad adn no se refleja en los datos del censo (véase cuadro 7).

El indicador sobre el dltimo afio de escolaridad que aprobé
la persona se concentra en los niveles de primaria, secundaria y
bachillerato (juntos, 71.5%). En este rango es justamente donde se
encuentra el promedio de la escolaridad de los habitantes del estado.
Sin embargo, cabe aclarar que en el censo de 2010 se excluy6 la pregun-
ta sobre el abandono escolar. En el censo de 2000, se preguntaba:
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“sCudl fue el motivo principal por el que (NOMBRE) abandond la
escuela?” Por tanto, afecta no saber ahora los motivos de abandono
escolar de las personas.

L]
Cuadro 7. ¢ Cudl es el ultimo afio o grado que aprobd
(NOMBRE) en la escuela?

. . Porcen-

Ninguno 1007 715 7.05
Preescolar 781 692 5.47
Primaria 4 494 605 31.44
Secundaria 3685 375 25.78
Preparatoria o bachillerato 2 046 674 14.31
Normal basica 22819 0.16
Eztmugl?:tgﬁilﬁ:(?ao comerciales con 57 134 0.40
Normal de licenciatura 162 497 1.14
Licenciatura o profesional 1224 259 8.56
Maestria 83 045 0.58
Doctorado 12 497 0.09
No especificado 127 701 0.89
Total 14 297 818 100.00
Perdidos 825 486

Total 15123 304

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la muestra del Censo de
Poblacion y Vivienda de 2010, INEGI.

Salud

En los dltimos 10 afos, el porcentaje de la poblacién derechohabiente
en el Estado de México aumenté de manera importante, ya que en el
afio 2000 tenia acceso a servicios de salud 39.9% de los mexiquenses y

Vol. I NUm. 4 Julio - Diciembre de 2011

€ CQFACTOR



H La realidad demogréfica mexiquense a través de los datos del Censo de Poblacién
y Vivienda de 2010

esta proporcion aumentd a 58.1% en 2010, lo que en nimeros absolutos
representa 8.8 millones de personas. Este comportamiento obedece,
principalmente, a la cobertura que se logré con el Seguro Popular y el
Seguro Médico para una Nueva Generacién, que protege a 30 de cada
100 derechohabientes.

En este caso, la pregunta censal del afio 2000 era: “(NOMBRE)
tiene derecho a servicio médico en:”, a la cual se agregaron otras
opciones de respuesta en 2010, como las de Seguro Popular, ISSSTE
estatal y seguro privado.

Discapacidad

Para captar informacién sobre discapacidad, el censo adopté la
metodologia del Grupo Washington, del cual México forma parte.
Con base en el cuestionario ampliado que se aplico, se identificé que
en el Estado de México 352 mil 373 personas tienen alguna limitacién
para realizar actividades en su vida diaria. Esta cifra represent6 en 2000
1.64%, porcentaje que pasé a 2.33 en 2010 (véase cuadro 8).

Segin algunos autores, la discapacidad se transforma en mi-
nusvalia cuando los factores sociales actian negativamente sobre
las personas; esto ocurre en comunidades que evidencian actitudes
sociales de discriminacién, marginacién, compasién, ocultamiento y
prejuicios que influyen mucho en las relaciones entre las personas —con
y sin discapacidad.

Tengamos en cuenta que, conforme a esta concepcién, todos
somos minusvalidos en algiin momento de nuestra vida. Por tanto,
habra que crear una cultura sobre la discapacidad y eliminar los pro-
cesos de discriminacién hacia esta poblacién. Esto también puede verse
reflejado a la hora de capturar las respuestas, tal como lo expresa el
rubro de “no especificado”.

[

Cuadro 8. Poblacién segun discapacidad en 2000-2010

Frecuencia | Porcentaje
Con discapacidad 182 474 1.64 352 373 2.33
Sin discapacidad 10 874 360 97.99 14 317 232 94.67

Concepto

Frecuencia | Porcentaje
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Concepto
_ Frecuencia | Porcentaje | Frecuencia | Porcentaje_

No especificado 40 682 0.37 524 779 3.47

Total 11 097 516 100.00 15123 304 100.00

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la muestra Censo de
Poblacion y Vivienda de 2010, INEGI.

La pregunta en relacién con el tema en el censo de 2000 era:
“(NOMBRE) tiene derecho a servicio médico en:”, y en el censo de
2010 se indagd de la siguiente manera: “Tiene derecho a los servicios
médicos”, dando paso a opciones que incluyeron “Subir o bajar” y se
quitd la respuesta “Lo hace con ayuda”.

Situacion conyugal

En el Estado de México, entre 2000 y 2010, aumentaron en términos
absolutos las uniones libres. La gente que determiné vivir en unién
libre pas6 de 980 mil en el afio 2000 a 1 millén 802 mil personas una
década después. Las personas cuya situacion conyugal es separada y
divorciada casi se duplicaron. La poblacién que declar6 estar casada
aument6 en 500 mil y la de solteros en 700 mil personas. El mercado
matrimonial ha cambiado al haber cada vez mais personas en unién
libre, separadas, divorciadas y solteras (véase cuadro 9). Llama especial
atencion el incremento en el rubro de los no especificados, que pasé de
0.24 a2 0.41 por ciento.

W

Cuadro 9. Poblacién de 12 afios o mas segun estado civil en 2000-2010

- 2000 2010 -

Union libre 980 503 10.78 1802115 15.53
Separado (a) 251 608 2.77 519 746 4.48
Divorciado (a) 77 559 0.85 150 281 1.29
Viudo (a) 343796 3.78 463 260 3.99
Casado (a) 4066 713 44.72 4572 701 39.39
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Estado civil

2000

Porcentaje

2010

Frecuencia Frecuencia FOIEEE]D
Soltero(a) 3351265 36.86 4 051 664 34.90
No especificado 21 589 0.24 48 009 0.41
Total 9 093 033 100.00 11 607 776 100.00

Fuente: Elaboracion propiaapartir delos datos delamuestradelos Censos Generales
de Poblacién y Vivienda de 2000 y 2010, INEGI.

Lengua indigena

De acuerdo con los datos del censo de 2010, en el Estado de México
viven 376 mil 830 personas de cinco afios o mds que hablan alguna
lengua indigena, cifra que representa 2.8% del total de la poblacién de
la entidad, superior a la que fuera registrada en 2000, de 361 mil 972
hablantes. En este reglon, los cuestionamientos han sido en torno a la
posible extincién y despoblamiento de las comunidades indigenas. Esto
es sostenible en la medida en que miramos que su tasa de crecimien-
to promedio anual, entre el ano 2000 y 2010, fue de 0.5%, esto es,
tres veces menor al crecimiento promedio de la poblacién estatal. El
despoblamiento en las regiones indigenas aiin es mas preocupante, si
observamos que 43% de los municipios lo padecen al presentar una tasa
de crecimiento promedio anual de entre 0 y -34% (esto equivale a 54
municipios de la entidad), aunque destaca que muchos de ellos, a raiz
de la Conquista espailola, fueron practicamente borrados. Este com-
portamiento de despoblamiento indigena, segiin nuestras hipoétesis,
se asocia a la disminucién de su fecundidad, gracias a las politicas de
poblacién implementadas desde 1974 en nuestro pais, a la migracién
interna y la migracién internacional, a los procesos de urbanizacién y
metropolizacién, que fueron succionando y extinguiendo la poblacién,
y a un sistema educativo en cuyos programas el unico alfabeto existente
era el castellano, pues el no considerar un programa bilingiie provocé
la disminucién de personas que hablan, pertenecen o entienden
alguna lengua indigena, lo cual por cierto es una pregunta que no es
comparable con el censo de 2000.

Religion

Entre la poblacién de cinco afios o mis, la religion catdlica sigue sien-
do la que cuenta con mayor nimero de adeptos, aunque muestra una
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disminucién al pasar de 91.2% en el afio 2000 a 85.4% en 2010. En este
mismo periodo, se observa un incremento en el porcentaje de la pobla-
cién que declaré ser protestante o evangélico, asi como el de la que no
tiene religion (véase cuadro 10).

Esta es justamente una de las grandes preocupaciones de la
Iglesia catdlica, la pérdida de poblacién que declara practicar o adherirse
a esta creencia religiosa. Soledad Loaeza argumenté en su momento:

Si uno mira en detalle las preguntas censales desde la malicia
del politdlogo, entonces uno sospecha de la negra mano de
la ideologia en la seleccién de las preguntas: a un panista no
le interesa tanto la informacién econdmica, al cabo ése es un
asunto privado; la religién, en cambio, le parece crucial para
entender a la sociedad (La Jornada, 10 de diciembre de 2009).

W

Cuadro 10. Religiéon de la poblacion del Estado de México 2000-2010

Religion

Catolico 10 122 231 91.21 12 922 484 85.45
Cristiano - - 566 053 3.74
Ninguna religion 197 693 1.78 405 967 2.68
Evangélico 423 068 3.81 189 350 1.25
Testigo de Jehova 134 468 1.21 188 666 1.25
Catolico romano - - 163 741 1.08
Catdlico apostolico - - 101 827 0.67
Otros 220 056 1.98 216 221 1.43
No especificado 85990 0.77 368 995 2.44
Total 11 097 516 100.00 15123 304 100.00

Fuente: Elaboracion propiaapartir delos datos dela muestradelos Censos Generales
de Poblacion y Vivienda de 2000 y 2010, INEGI.

Ocupacion y empleo

La tasa de participacién econémica de la poblacién de 12 afios o mas del
censo 2000, comparada con la de 2010, revela que la oferta de trabajo se
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ha incrementado, pasando de 4.5 millones de ocupados a 5.9 millones.
En el Estado de México, la poblacién ocupada en el sector terciario
(comercio y servicios) se incrementé 8.03 puntos porcentuales entre
2000 y 2010, al pasar de 59.54 a 67.62, respectivamente. La poblacién
ocupada en el sector industrial y de la construccién (sector secundario)
se redujo -5.55% (mas que el dmbito nacional, 4.9%) en el mismo
periodo, mientras que la poblacién ubicada en el sector primario
(agropecuario) present6 una disminucién de -0.11 por ciento.

[

Cuadro 11. Religion de la poblacion del Estado de México 2000-2010

Pobla- Sector de actividad econémica No

cion . . . . N espe-
ocupada | Primario | Secundario | Comercio | Servicios | cificado

2000 | 4 462 361 5.21 31.18 19.36 40.19 4.07 100
2010 | 5899 987 5.10 25.63 22.23 45.38 1.65 100

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de la muestra Censo General de
Poblacién y Vivienda de 2000 y 2010, INEGI.

Dado que una de las caracteristicas mas discutidas del censo
2010 fue precisamente la eliminacién de preguntas relacionadas con la
ocupacién de la poblacion, nada se puede saber de las condiciones de
trabajo (prestaciones, horarios, salarios ni contratos) de la poblacién
econémicamente activa. El argumento para la eliminacién de estas
baterias de preguntas en el censo fue que estos datos pueden obtenerse
de las encuestas de empleo, lo cual es cierto; sin embargo, no puede
perderse de vista que una de las principales virtudes del censo tiene que
ver con su cobertura, cuestién que no pueden aportar las encuestas.

Vivienda

El total de viviendas particulares en el Estado de México en 2010 fue de
3749 499; de éstas, 3 717 606, equivalentes a 99.1%, estaban habitadas.
Los municipios que concentran el mayor numero de viviendas habi-
tadas son las ubicadas en las dos principales zonas metropolitanas de
la Ciudad de México y Toluca. El mayor nimero de viviendas desha-
bitadas estd relacionado con la migracion interna e internacional (véase
cuadro 12).
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Sobre este aspecto, vale la pena comentar lo siguiente: el censo
de 2010 no captura alos hogares como lo hiciera el censo de 2000. En su
numero 2, que hace referencia al control de viviendas y cuestionarios,
se considera el consecutivo de la vivienda, nimero de hogar, total de
hogares en la vivienda y total de cuestionarios en la vivienda. Por su
parte, el censo de 2010, en su numero 2, trae el consecutivo de vivienda,
numero de cuestionario en la vivienda y total de cuestionarios en la
vivienda. Asi, quedan manifiestas las limitaciones de comparabilidad
censal en construccién de hogares entre ambos censos de poblacién.

W

Cuadro 12. Estado de México: vivienda particular 1990-2010 (porcentajes)

Municipio 1990 (%) ‘ 2000 (%) ‘ 2010 (%)
Ecatepec 12.66 12.60 10.94
Nezahualcoyotl 12.74 9.75 7.33
Naucalpan 8.46 7.09 5.49
Toluca 4.93 5.03 5.42
Tlalnepantla 7.67 5.92 4.36
Chimalhuacan 2.34 3.60 4.06
Tultitlan 2.65 3.43 3.46
Cuautitlan Izcalli 3.61 3.67 3.38
Atizapan 3.45 3.79 3.24
Ixtapaluca 1.41 2.37 3.10
Nicolas Romero 1.84 2.06 2.42
Tecamac 1.28 1.34 2.41
Valle de Chalco Solidaridad ND 2.41 2.37
Chalco 2.88 1.62 2.03
Coacalco 1.70 2.1 1.84
La Paz 1.34 1.64 1.68
Huixquilucan 1.35 1.48 1.60
Texcoco 1.38 1.52 1.52
Metepec 1.52 1.52 1.42

Fuente: Elaboracion propiaapartirde los datos delamuestradelos Censos Generales
de Poblacion y Vivienda de 1990, 2000 y 2010, INEGI.
ND: No disponible.
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En 2010, del total de viviendas particulares habitadas del Esta-
do de México, 69.8% resultd tener piso de cemento o firme’ y 34.2%
pisos de mosaico, madera u otro recubrimiento; entre 2000 y 2010,
estas viviendas registran un incremento de 11.2 puntos porcentuales.
El porcentaje de viviendas con piso de tierra decrecié al pasar de 6.4%
en 2000 a 3.1 en 2010, indicador muy por debajo de la media nacional,
de 6.2 por ciento.

El servicio de energia eléctrica en las viviendas particulares
habitadas del Estado de México estd presente en 98.4 de cada 100
viviendas. Los municipios urbanos registraron los mayores porcenta-
jes de disponibilidad de energia eléctrica, por encima del dato promedio
de la entidad, mientras que en los municipios de mayor marginacién
hay un porcentaje alto de viviendas que carece de este vital servicio.

El porcentaje de viviendas particulares habitadas que dispone
de agua entubada en 2010 en el Estado de México es de 69.2%, cifra que
se ve rebasada por municipios de mayor desarrollo como Naucalpan,
Tlalnepantla y Metepec, entre otros, donde las viviendas disponen de
agua entubada en 99.4 0 99.3%. San Felipe de Progreso y San José del
Rincén presentan 40% de viviendas con agua entubada.

El servicio de drenaje se ha ampliado en los tultimos afios, ya
que la proporcién de viviendas particulares que dispone del mismo
crecié de 2 367 634 a 3 045 615, entre 2000 y 2010. Se observa que
este crecimiento va aparejado al crecimiento de otros servicios, como
la energia eléctrica o el agua entubada.

Bienes de que disponen las viviendas
particulares habitadas

Para el aiio 2010, en 96.1 de cada 100 viviendas del Estado de México
se cuenta con televisor; el refrigerador y la radio estan disponibles
en 80 y 86.3% de las viviendas, respectivamente. En 40.5 de cada 100
viviendas se posee automévil o camioneta, mientras el porcentaje de
las viviendas que declararon tener computadora e Internet es de 49.1
y 22.6%, respectivamente, en tanto que la media nacional de viviendas
que posee computadora es de 25.8% y la de internet es de 21.3%. En
los ultimos veinte afnos han cambiado los niveles de bienestar y, por
consiguiente, el acceso a bienes de que dispone la vivienda. Por ejemplo,

’ Lo que llama la atencién en este rubro es el dato de las viviendas deshabitadas. En
el Estado de México en 2005, habia 408 667 y en 2010 este dato fue de 538 220 vivien-
das deshabitadas (representando 12% de los 4.4 millones de viviendas existentes en

la entidad).
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hace veinte afios mas de 90% de las viviendas contaba con radio, y en
este ultimo censo vemos que disminuyd.

Comentarios finales

Los miembros de la Sociedad Mexicana de Demografia, en su
asamblea general del 14 de diciembre de 2009, acordaron el siguiente
pronunciamiento en relacién con los preparativos del Censo de
Poblacién y Vivienda 2010:

Vemos con profunda preocupacién la disminucidn significativa en el
numero de preguntas que habrid de tener el cuestionario bésico del
préximo censo, lo cual reduce sus posibilidades de comparacién con
ejercicios censales anteriores. El cuestionario bésico del Censo de
Poblacién y Vivienda 2010 propuesto no incluye todas las variables
esenciales de la dindmica demogrifica y de la actividad econémica.
Mis alla de las necesidades especificas de informacién que pueda tener
el sector académico, la consecuencia mas importante de esta medida
es que habrd mucho menos informacién disponible para la planea-
cién, focalizacién y evaluacién de los distintos dmbitos de la politica
publica, especialmente en las localidades mas pequefias y marginadas.

Los resultados del Censo de Poblacién y Vivienda 2010 mues-
tran un panorama demografico y social de alta complejidad para el
Estado de México. Se puede comentar que hay discrepancia entre las
cifras de poblacién total proyectada y la resultante del operativo censal;
la evaluacion de la intensidad de los flujos migratorios, los diferenciales
en las estructuras por edad y sexo de la poblacion entre los municipios
son algunos de los aspectos de gran relevancia que es posible examinar
a partir de la informacién censal.

Independientemente de la discrepancia estadistica y de los cues-
tionamientos que resulten de ello, la informacién derivada del censo
constituye el insumo fundamental para la planeacién de la politica
publica y para su evaluacién. En este sentido, los estudios demografi-
cos son una pieza angular que contribuye al proceso de identificacién
de prioridades y al disefio de programas orientados a atenderlas, ya
que la dindmica demogrifica produce efectos de vital importancia
sobre la estructura econémica social de la entidad y juega un papel
fundamental en el disefio de toda politica econémica social.
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Las aportaciones técnicas y humanas que

realizan los migrantes internacionales
de retorno en el Estado de México

| Renato Salas Alfaro



Resumen

Este articulo analiza los aportes técnicos y humanos de los migrantes
internacionales cuando retornan al Estado de México. Para ello se utiliza la
Encuesta sobre Migracion de Mexiquenses a Estados Unidos (EMMEU, 2009),
ademis de entrevistas a profundidad realizadas en los mismos lugares en que ésta
se levanté. La informacién recolectada permite apreciar que los mexiquenses
que regresan a su tierra pudieron acumular activos técnicos y personales, saben
realizar mds tareas, las ejecutan de mejor forma y tienen una percepcién con-
creta de sus necesidades para construir mejores modos de vida. Esto los lleva a
impulsar la educacién de sus hijos, invertir en la salud familiar, capitalizar sus
pequefios negocios y algunos retornados han cambiado su empleo rural por
otro de caricter terciario. No obstante, sus activos son limitados y requieren
programas publicos adecuados a sus necesidades técnicas y financieras, para
poder potenciar el uso de sus habilidades y capitales.
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Abstract

This article discusses technical and human contributions made by international
migrants when they return to the State of Mexico. We used the Survey of
Migration to the U.S. State of Mexico (EMMEU, 2009), plus in-depth interviews
conducted in the same places that. The information collected allows us to
appreciate that returners could accumulate technical and personal assets; they
know do more things, performed best, have a concrete perception of their needs
to build better livelihoods. This leads them to boost their children’s education,
investing in family health, capitalize small businesses and some returnees have
changed rural employment by another tertiary character. However, its assets
are limited, and require them adequate public programs to their technical and
financial needs, to promote the use of their skills and capital.
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Las aportaciones técnicas y humanas que
realizan los migrantes internacionales de retorno
en el Estado de México

Renato Salas Alfaro |

Introduccion

I retorno de migrantes es un fendmeno afnejo en nuestro pais,

pero es con la crisis financiera actual, las redadas masivas en

Estados Unidos y la aparicién de politicas antiinmigrantes
que suelen acompanarlas (Brooks, 2008; Pedraza, 2008), las caidas en el
empleo y las reducciones en la recepcién de remesas internacionales en
los lugares de origen, que se levanto el temor ante el riesgo de retornos
masivos hacia México. Ante la posibilidad de ocurrencia de este
evento —aunque podria impactar positivamente en cuestiones como la
reunificacioén familiar y aportar nuevas habilidades, activos econdémi-
cos y personales a las regiones de origen— prevalecié un sentimiento
de incertidumbre en razén de que un retorno masivo de migrantes no
tendria cabida en el mercado laboral mexicano.

No obstante que se asume con cierta regularidad que los
emigrantes adquieren habilidades y activos en el exterior, se discute
aun la calidad de éstos y los efectos concretos que pueden tener al
regresar a sus lugares de origen. En el caso del Estado de México, dado
que la mayoria de sus emigrantes proviene del medio urbano y posee
alta formacién académica en relacién con el resto del pais, es posible
que se presente una pérdida de sus activos en razén de que en Estados
Unidos podrian trabajar en actividades de menor valor agregado que
en la entidad mexiquense.

Al considerar al retorno como parte de la migracién -y con él,
el regreso de personas con activos diferentes (conocimientos, ahorros,
percepciones y expectativas) que igualmente pueden aportar en lo eco-
némico, en lo social, en lo organizativo, entre otros ambitos—, en esta
investigacién tratamos de abonar al estudio tomando como base a la
entidad mexiquense, en la cual el regreso de migrantes, principalmente
desde Estados Unidos, es un evento real pero aun sin cuantificar. A
diferencia de quienes analizan los cambios de empleados a patrones en
este mismo grupo de poblacién, aqui el objetivo es doble: por un lado,
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se pretende estimar la magnitud de los retornados mexiquenses y, por
otro, analizar sus aportes técnicos y humanos ala entidad. Sobre todo en
este ultimo punto destacamos las formas concretas en que se manifiesta
el uso de las habilidades adquiridas en el exterior, las limitaciones que
enfrentan para desplegarlas a plenitud y las necesidades que plantean
para superar sus restricciones.

El andlisis se realiz6 con datos de la Encuesta sobre Migracioén
de Mexiquenses a Estados Unidos (EMMEU, 2009), cuya intencién
fue cuantificar y caracterizar a los emigrantes del Estado de México,
elaborada por el Centro de Investigacién y Estudios Avanzados de
la Poblacién de la Universidad Auténoma del Estado de México, en
coordinacién con la Comisién de Planeacién Demografica de la Cimara
de Diputados estatal. La EMMEU consta de un cuestionario de ocho
moédulos que inquiere a los jefes de hogar sobre el tipo de vivienda,
datos sociodemogrificos, caracteristicas socioeconémicas y de empleo
de los integrantes, los ingresos del hogar y sus fuentes, la primera y
ultima migracién internacional e informacién relacionada con los
migrantes ausentes que partieron en los udltimos cinco afios hacia
cualquier destino. Para su disefio se tomé en cuenta otras encuestas y
se sigui6 un proceso riguroso en su disefio y aplicacién,’ lo cual ocurrié
entre noviembre de 2008 y febrero de 2009;* con estos criterios la
EMMEU proporciona informacién estadisticamente significativa para
todo el estado. La muestra total incluyd 2 090 hogares y 9 484 sujetos
elegidos en 69 municipios, de un total de 125 que integran la entidad.

Antecedentes

Aunque la migracién de retorno guarda una importancia central
dentro del fenémeno migratorio en si, es poco lo que se sabe de ésta.
Los analisis sobre la reinsercién laboral de los migrantes de retorno, su

! Se tomd como referencia a la Encuesta Nacional de la Dindmica Demogréfica
(ENADID), el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del afio 2000, los Conteos de
Poblacién y Vivienda de 1995 y 2005, la Encuesta de Hogares en Guanajuato sobre
Migracién Internacional y la Encuesta de Migracién en el Estado de Zacatecas.

? Para mantener la relacién de viviendas elegidas con la configuracién poblacional y la
tendencia migratoria del estado, la encuesta incluy6 70% de viviendas urbanas y 30% de
rurales. Cada vivienda fue seleccionada de forma polietdpica: 4mbito estatal, municipal,
localidad, Area Geoestadistica Bésica (AGEB), colonia y vivienda; en ellas se recogi6 la
informacién correspondiente por individuo de cada hogar. El AGEB constituye la unidad
basica del Marco Geoestadistico Nacional, se clasifica como urbana o rural: las urbanas
se refieren a una localidad de 2 500 habitantes o mas, en conjuntos de 25-50 manzanas;
las rurales, predominantemente a localidades menores a 2 500 habitantes (INEGI, 2011).
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reincorporacién a la comunidad de origen, sus nuevas formas de vida
y otros aspectos de este flujo poblacional son temas de investigacién
recientes. Se sabe, por ejemplo, que la cercania geografica y las con-
diciones poco propicias en que se realiza la migracién internacional
han estimulado que el retorno sea una constante en el flujo migrato-
rio mexicano (Durand y Massey, 2003). Una estimacién sefiala que tan
s6lo entre 1993 y 1997, un total de 3 334 898 individuos residentes
en México (y mexicanos de nacimiento) han estado involucrados en
la migracién hacia Estados Unidos; 85% son retornados laborales
(Corona, 2000: 172).

A pesar de que los trabajos sobre el retorno estan centrados en su
aportacién econdmica, quienes regresan son personas que en su bregar
migratorio hacia otro pais enfrentan circunstancias traumaticas, que sin
duda influyen sobre la forma en que perciben sus vidas, marcandoles un
antes y un después. Como sefialan Zukerfeld y Zonis (2004), este tipo de
experiencias, en cuanto pasajes de su desarrollo
humano, los obligan a desarrollar su capacidad | No obstante que se
de sobreponerse y en ese sentido van tomando | @sume con cierta

. . ., . regularidad que los
conciencia de su formacién como sujetos y emigrantes adquieren

de su entorno. De acuerdo con un experto, habilidades y activos
la posibilidad de aprender y crecer a partir de | ©¢lexteron se

. K discute aun la calidad
adversidades frecuentemente se subestima y, | de éstosy los efectos

con ello, también la capacidad natural de los | concretos que pueden
supervivientes de experiencias traumaticas fﬁgg{eil éeeggerisga;né Sus
de resistir, rehacerse y aprender de ellas. De
hecho, dos tercios de estas personas encuentran caminos a través de
los cuales beneficiarse de su lucha contra los abruptos cambios que el
trauma provocdé en sus vidas; la propia experiencia traumadtica opera
un cambio positivo que lleva a una situacién mejor respecto a aquella
en la que se encontraban antes de ocurrir el suceso (Lamas, 2011).

En los migrantes mexicanos, la superacién de las adversidades
y el hecho de obtener ventaja de ellas en conocimientos, habilidades y
ahorros opera tanto en lo individual como en lo familiar. El efecto hacia
la sociedad es postulado en México desde los afios 30 por Gamio (1930:
236), quien argumentaba que se cometia un error al dejar que emigran-
tes mexicanos se establecieran de forma permanente en Estados Unidos,
pues la circularidad permitiria que ellos, a su regreso, pudieran aplicar
en México las experiencias adquiridas en aquel pais sobre las labores
agricolas e industriales, los aprendizajes en maquinaria y herramientas
modernas, sus nuevos habitos laborales y la disciplina personal. Atraerlos
al pais propiciaria que utilizaran estas nuevas habilidades, habitos y
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ahorros en areas productivas, generando empleos y sociabilizando sus
hébitos laborales; de este modo, toda la sociedad podria beneficiarse de
la migracién internacional. No obstante, el mismo autor recomendaba
evitar los retornos masivos para no propiciar problemas econémicos y
politicos en el pais (Alanis, 2007).

En fechas recientes, después de mediados de los afios noventa,
los eventos traumaticos para los migrantes se relacionan con las formas
de cruce fronterizo, los costos a sufragar para realizar sus migraciones
y la incertidumbre creciente sobre encontrar empleo en aquel o en este
pais; a estos factores externos se suman la incertidumbre de dejar a la
familia en el lugar de origen, los hijos pequenos y aceptar la idea de que
tal vez no vuelvan a verse mas.

Las entrevistas a profundidad dan una idea de lo que ocurre en
los momentos en que se define la migracién de alguien en el hogar y
de las consecuencias més frecuentes que esa decision acarrea para los
demads integrantes del mismo:

Bueno yo dejé a mi esposa y a mis tres hijos, la nifia que ahorita
tiene dieciséis afios y medio, tenia como afio y medio en ese entonces,
cuando me fui, y ya mis hijos estaban un poquito mds grandes, el mas
grande tendria unos cuatro afios, mas o menos. Pues yo me fui con
la intencién de ayudarles pues... me fue bien porque a mis hijos les
di su estudio hasta la secundaria, y pues hice mi casa de colado [de
concreto], y asi me la pasé, pues yo, para mi, me fue bien, porque este
digo, no, no me puedo quejar (Inocente Dominguez, 28 de noviembre
de 2009, San Miguel Ixtapan, Estado de México).

...mi esposo se fue pa’los Estados Unidos igual y pos ya no regresé.
Tengo tres hijos; si preguntan por él, que por qué éste ya no envia
dinero o a donde estd, y pues ya les expliqué que pues no, o sea que yo
tampoco sé, y pues mis hijas més grandes si siguen esperandolo, pero
mi hijo el mis pequefio pues no lo conocié (Guadalupe Ayala, 18 de
diciembre de 2009, San Felipe del Progreso, Estado de México).

Las evidencias sobre el aporte que hacen los migrantes
retornados y la forma en que se materializa en sus lugares de origen
permiten apreciar que ademads de las habilidades y ahorros que traen
consigo, ya cuando estdn en su nueva ubicacion, también requieren
adicionalmente apoyos adecuados con sus nuevas actividades.

Ademis, como se ha detectado en otros estudios (Thomas,
1999), se necesita un ambiente de apoyos en créditos y dotacién de
activos segtin la nueva actividad. En otros ambientes (Athukorala,
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1990), la demanda de los retornados ha sido que sus gobiernos locales
les impartan cursos de formacién empresarial, administracion de
pequeios negocios o finanzas personales. Aunque finalmente los
resultados no dependen sélo de las condiciones internas del lugar de
origen, la calidad de los activos que poseen estas personas también
cuenta, e igual pasa con sus actitudes hacia la integracién posmigrato-
ria. Por otro lado, el medio externo también influye, ya que las politicas
de expansion de las empresas grandes interfieren en la consecucién de
mejores logros.

Ha quedado en claro que, independientemente del origen del
emigrante o del retornado, la adquisicién de activos es un hecho real,
aunque se discute la calidad de éstos. La evidencia en México sugiere
que la propia diversificacién que ha experimentado tanto la migracién
de este pais hacia Estados Unidos (origen, sexo, calificacion, destino,
edad), como la que realizan los mexicanos de manera interna en aquel
pais (Zuniga y Herndndez-Ledn, 2006), ha favorecido que al retorno
los migrantes traigan consigo diversos activos (ahorros, habilidades,
oficios y conocimientos). Si bien no se trata de aprendizajes de primer
nivel o muy elevados técnicamente en razén de los empleos en los que
se desempefan con mayor frecuencia los migrantes mexicanos (Papail
y Robles, 2003; Papail, 2003), si sirven como punto de partida para
construir nuevos modos de vida en sus lugares de origen. Por ejemplo,
la investigacién de Papail (2003), realizada en el centro del pais, observo
que gracias a las remesas ahorradas en la migracién internacional, al
regreso, los migrantes varones se pudieron mover laboralmente, sobre
todo del sector agricola al de servicios, y muchos de ellos ya no como
asalariados, sino como duefios de sus propios negocios pequeios.

Incluso, moverse laboralmente dentro de un mismo pais permite
la adquisicion de activos técnicos y sociales. Por ejemplo, Sabatés (2007)
muestra que unos migrantes que se movieron de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México hacia Leén, Guanajuato, en aquel medio son
mas eficientes, con mayor poder de socializacién y mas resistentes a las
presiones laborales. El sobreponerse alas adversidades urbanas anteriores
y al clima laboral mis competido les favorecié en acumular activos de
mejor calidad; no obstante, el medio sociolaboral de la nueva ubicacién
no les permitia aplicar todo lo aprendido previamente. Prejuicios,
desconfianza, distinta valoracién social y hasta discriminacién son
factores que igualmente debieron superar.

Si consideramos que la adquisicién de activos se realiza en
relacién con los conocimientos y habilidades previas, entonces no
importa si el migrante es rural, monocultivador o analfabeto; algo
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aprendera en el nuevo medio al cual emigré y de algo le servira cuando
decida regresar a su lugar de origen. Para un emigrante agricultor
o trabajador rural, aunque su nuevo mercado laboral considere el
mismo tipo de actividades, el solo hecho de ingresar a éste le permitira
interactuar con otra gente, otras habilidades, otras costumbres; en
suma, puede adecuar su marco cultural previo al manejo actual de
nuevas semillas, insecticidas, ritmos de crecimiento, tipos de corte,
limpia, administracién de gastos econdémicos y de recursos naturales
como el agua, entre otros (Chavez, 1995). Al retorno, entonces vendra
una nueva persona con activos depurados; si sus ahorros no le permiten
iniciar pequenos negocios, serd necesario apoyarle, pero si su actitud
no es empresarial podria recurrir al entrenamiento; de cualquier forma
alli estan los activos.

Los efectos que los retornados producen sobre sus lugares de
origen no siempre se dejan sentir en lo inmediato ni de forma directa;
por ejemplo, tenemos los retornados en Tlaldimac, Colonia Guadalupe

Hidalgo, Ne-pantla, Tlaltecoyac, Tlacotitlan,

Aunque la migracion | localidades de los municipios de Atlautla,

deretorno guarda | Ozumba y Tepetlix-pa, en el sureste del Estado

ngﬁélm d%%T%ngg de México., zona que concentra mas dg .80% de

fenémeno migratorio la superficie dedicada a la siembra del jitomate

en sf, es poco lo que | Y que produce la mayoria de esta hortaliza en la

se sabe de ésta. | entidad. Alli, los productores cultivan hortalizas

de temporal (tomate, jitomate) en predios de

una a cinco hectareas, las cuales iniciaron como

una practica de traspatio entre los afios 60y 70, adicional al cultivo del

maiz; sin embargo, con el aprendizaje en este cultivo se avanzé hacia

la comercializacién, al imitar las practicas morelenses que trajeron

consigo algunos migrantes pioneros (Estrada, 2008). Actualmente, en

estas localidades ocupan mano de obra de los inmigrantes de Guerrero
y Oaxaca.

En otros casos, como en Oaxaca, los retornados jefes de familia
ocupan puestos directivos en la comunidad, les gusta estar mejor
informados y gestionan formas de financiamiento para obras; ademas,
resultado de sus dificiles procesos de emigracién y la discriminacién
de que son objeto en aquel pais, ahora expresan la idea de que es mejor
que sus hijos vayan a la escuela y puedan conseguir empleo ac4, para no
tener que migrar (Salas, 2010).

Asimismo, con el retorno del jefe de familia o algunos hijos,
el hogar y la comunidad pueden recibir beneficios diversos; nuevas
personas con variados activos se encuentran presentes y nuevas
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relaciones se tejen entre ellos y con los demads; incluso los hijos
desarrollan otras disposiciones mentales en relacién con la familia,
el estudio, su responsabilidad y el respeto a las normas pues, como
sefiala Katzman (1997), la presencia del padre es clave para reforzar
ciertos activos de los nifos; por ejemplo, la identidad de ser varén,
la promocidén y creacién de habitos de disciplina, la transmisién de
experiencias de vida, el capital social via la red masculina y parientes
del padre, entre otras acciones positivas.

En otro trabajo, pionero quizds, Wilson (1994) detecta que
en comparacién con los nifos que convivian con sus dos padres
biolégicos, aquellos que estaban en familias de un solo progenitor eran
dos veces mas propensos a ser expulsados o suspendidos de la escuela,
a sufrir problemas emocionales o de conducta y a tener dificultades
con sus compaiieros, es decir, eran mucho mas proclives a tener una
conducta antisocial. Igualmente, el trabajo de Miguel y Vargas (2001)
establece que la ausencia del padre o la madre marca la evolucién de
la familia en lo afectivo, educativo y econémico; quienes se quedan
deben asumir nuevos y distintos papeles, lo cual origina estrés y
enfermedades psicosociales; en este sentido, se ha detectado que los
hijos de familias monoparentales tienden estadisticamente a ser mas
pobres, a abandonar el colegio prematuramente, a estar desempleados y
ainvolucrarse en actividades delictivas con mis frecuencia que quienes
conviven con los dos progenitores.

En otros casos, la reinsercién es dificil y hasta imposible si
no se tiene la ayuda adecuada, lo que puede provocar una regresion.
Espinoza (1998: 28) narra que un migrante, retornado a una comunidad
michoacana de amplia tradicién migratoria, volvié con toda su familia
después de pasar 17 afios en Chicago. Como muchos mds, tenia la firme
intencién de no volver para alla, venia tras la afioranza del pueblo, con
la idea de cumplir su meta de criar vacas en el rancho; gracias a los
ddlares ahorrados se hizo de 20 vacas lecheras y 40 hectireas, donde
sembraba el forraje, pero a los dos afnos se regres6 con todo y familia
para Estados Unidos. El mismo consideraba que su retorno habia
sido un fracaso y que cuando volviera a su pueblo deberia hacerlo de
mejor forma; por ahora, la falta de apoyos adecuados, la reticencia de
su familia, el contraste de sus ingresos en pesos y la afioranza por los
ddlares, asi como una evaluacion entre las oportunidades que prevén
encontrar en el norte y las que tenia en su pueblo, terminaron por
doblegar al retornado: decidié volver sobre sus pasos. Senala el autor
que esta historia es una de muchas constatadas en las comunidades por
las que anduvo.
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En resumen, los migrantes mexiquenses retornados pueden
traer consigo beneficios diversos en lo social y lo econémico —a las
personas, al hogar, a la regién y a la entidad—, al identificar nuevas
oportunidades productivas en sus lugares de origen, equipar con
ahorros pequenos negocios (de ropa, cocina, alfareria, artesania y
agricola, por ejemplo) y asi ejecutar de mejor manera aquellas labores
que realizaban antes de la migracidn, estableciendo conexiones de
negocios con diversas personas. Estas circunstancias benefician sus
hogares y la sociedad donde se reinsertan, pero la evidencia también
muestra que los activos y esfuerzos que realizan los retornados suelen
ser insuficientes; en otros casos, no siempre el medio al que regresan
los emigrados presenta condiciones de aplicabilidad, ademis de existir
restricciones laborales, de idiosincrasia o de recursos productivos.

En este sentido, es necesario que las instituciones mexicanas
que otorgan apoyos productivos coadyuven en el proceso de potenciar
la construccién de mejores modos de vida, empleando los recursos que
ya operan, pero ajustados hacia estos nuevos conocimientos y labores
productivas de los retornados.

La migracion en la entidad mexiquense

En las dltimas cuatro décadas, esta entidad es la mas dinamica del pais
en términos de migracién. En 1970, su poblacién inmigrante rondaba
5%; en la actualidad, representa 36.68% de su poblacién total, segin
datos del INEGI. La llegada de personas con caracteristicas y perfi-
les diferentes conforma nuevos paisajes y escenarios demograficos y
econémicos en la entidad, diferentes al resto del pais. Por ejemplo,
los inmigrantes al Estado de México arriban de preferencia al area
conurbada de la Ciudad de México y al sur de la entidad: los primeros
son de mayor calificacién y especialmente buscan empleos en las fabricas
o los servicios; los segundos vienen abrumadoramente a buscar empleo
como jornaleros en los campos floricolas, 4ambito en el que este estado
tiene los primeros lugares nacionales.

La entidad también expulsa poblacién: en 1970 ocupaba la
vigésima posicién nacional en expulsion de personas ala Unién Americana
(Gonzalez, 2002: 113), mientras en los ultimos afios se ha colocado en el
cuarto lugar nacional en migracion laboral a Estados Unidos y primer lugar
en envio de trabajadores a Canada (INEGI, 2000; 2005), con un promedio
de poco mas de cien personas que diariamente salen con destino a Estados
Unidos; ademis, se habla ya de que en aquel pais residen poco mais de un
millén de mexiquenses (Blanco, 2009; Notimex, 2008).
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Datos de campo indican que, en la entidad mexiquense, la
migracién internacional hacia Estados Unidos se realiza desde antes del
Programa Bracero y que, en las tltimas dos décadas, ha sufrido un cambio
brusco en su evolucidn, el patrén y los medios de movilidad (Gonzalez,
2002); ademds, se han presentado cambios en el perfil cultural y escolar del
migrante mexiquense, quien ahora posee educacién superior (Notimex,
2008). Los datos de la EMMEU, exhibidos en la tabla 1, dan cuenta de
este proceso en la primera emigracién a partir de los afios ochenta. La
cantidad absoluta muestral y ponderada, asi como la composicién por
sexo, sufren incrementos significativos respecto a las décadas anteriores.

[

Tabla 1. Emigrantes del Estado de México, segtin afos y
caracteristicas seleccionadas

F‘_eriodo de_
primera emi-
gracion M
1940-49 4 508 1.74 100 0
1950-59 9824 3.78 100 0
1970-79 5910 2.28 100 0
1980-89 13 161 5.07 92.04 7.96
1990-99 76 785 29.57 73.63 26.37
2000-09 149 490 57.57 87.15 12.85

* Poblacion ponderada para todo el estado.
Fuente: Encuesta sobre Migraciéon de Mexiquenses a Estados Unidos
(EMMEU 2009).

Aunque inicialmente los emigrantes internacionales provenian
de la zona sur del estado, aquella que concentra las actividades rurales y
la poblacién maés pobre de la entidad, ahora provienen de regiones urba-
nas como Nezahualcéyotl, La Paz, Chimalhuacdn, Ecatepec, Naucalpan,
Tlalnepantla y Toluca. También se aprecia, y acaso con mayor densidad,
la que proviene de regiones indigenas (mazahuas y otomies) que
tradicionalmente migraban dentro del pais (Ciudad de México, Ciudad
Juérez, Tijuana, Matamoros, Reynosa y Piedras Negras), y que, de manera
emergente, han cambiado su destino hacia Estados Unidos y Canada
(Gonzélez, 2006). Destacan en el sur del estado municipios tales como
Tejupilco, Luvianos, Tonatico, Temascaltepec, entre otros.
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Una lugarena dibuja muy bien la situacién migratoria de estas
localidades surenas:

...alld (en el norte) vive mucha gente que es de aqui del pueblo
(Tonatico), pero mucha, sefior, usted va en una casa, la sefiora que
es la duefia de aqui, de aqui de las dos puertas, toda su familia esta
all, la otra que sigue ahi donde esté la plata y las artesanias su familia
esta alla, y asi mucha gente; siga caminando, siga caminando y casi
la mayoria de la gente del pueblo, la que no tiene una persona tiene
dos, tres o toda la familia est4 alld (Martha Fuentes, 14 de diciembre
de 2009, Tonatico, Estado de México).

Las causas estructurales de la migracién internacional en el
Estado de México, asi como la valoracién que ésta va adquiriendo
dentro de la vida cotidiana —como podemos inferir de este relato—, no
son diferentes al resto del pais: el empleo es insuficiente, el subempleo
esta creciendo, las condiciones naturales y su variabilidad, la prictica'y
experiencia migratoria nacional, el oficio de vivir en ambientes urbanos,
entre otros factores, estin empujando a los individuos y familias a
buscar mejores opciones fuera de la entidad y del pais. Asimismo, en
algunas zonas del estado y las regiones indigenas, las remesas son cada
dia mds importantes para el funcionamiento cotidiano de los hogares;
esto incluye gastos en educacidn, salud, vivienda, vestido y demis, que
de forma inherente o predeterminada van formando un patrimonio de
activos en los hogares que tienen relativo éxito migratorio.

El retorno de los mexiquenses

La inestabilidad econémica en Estados Unidos estd ocasionando un
retroceso en la movilizacién migratoria de mexicanos hacia ese pais
(Cave, 2011), asi como un retorno de migrantes tanto mexiquenses
como de otras entidades. Aunque desde 2008 algunas estimaciones
preveian retornos masivos de migrantes, la que realiz6é la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) mencionaba la
posibilidad de que retornaran tres millones al pais, en cuyo escenario
los mexiquenses serian cerca de 240 mil (Becerril, 2008). La EMMEU
permite apreciar que efectivamente los mexiquenses estin regresando,
pero no en estas magnitudes. Para determinar el volumen de retornados
a la entidad, esta seccién realiza dos tipos de cuantificaciones y analiza
las caracteristicas de los retornados. Se considera como poblacién de
retorno a aquella que tiene 12 afios o mis y que afirmé haber ido a
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Estados Unidos a trabajar o a buscar trabajo en cualquier momento de
su vida y que ya se encuentra de regreso en su comunidad al momento
de la entrevista.’

¢, Cuantos retornados son?

Una primera estimacion que tomé como base a quienes marcharon
de la entidad y retornaron en los ultimos cinco afos se muestra en la
tabla 2, la cual permite apreciar que los retornos son desiguales en el
tiempo, pero no rebasan los 30 mil sujetos anuales; por ejemplo, entre
septiembre de 2007 y febrero de 2009, apenas pudieron haber regresado
a la entidad poco menos de la cifra citada; en los afios previos las cifras
fueron menores. Estas cantidades anuales son mucho menores a las de
estimaciones proyectadas por la prensa y otros organismos.

Como se aprecia en la columna tres de la tabla 2, no son can-
tidades significativamente mayores de retornados en comparacién con
las que se registraron los afios previos. Como veremos mds adelante,
los regresos implican la existencia de marchas previas y las condiciones
econémicas que se presentan en Estados Unidos estin desmotivando
también las salidas.

3 Existen otras delimitaciones como la de Corona (1993), quien conceptualiza al
migrante de retorno como aquella persona que tiene 12 afios o mds que fue a Estados
Unidos a trabajar o a buscar trabajo y que considerd ese viaje como un cambio de
residencia. Para Canales y Montiel (2007: 7) los migrantes laborales de retorno son
personas de 12 afios o mds que declararon haber ido a Estados Unidos a trabajar o a
buscar trabajo sin considerar el cambio de residencia. En otras investigaciones (Piracha y
Vadean, 2009: 5; Borodak y Piracha, 2010), el migrante de retorno es una persona de 15
afios o0 mis que migro al exterior por lo menos un mes, sin el motivo de visitar familiares,
y que ya se encuentra de vuelta en su lugar de origen.
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Tabla 2. Fechas de regreso de los migrantes de retorno

Periodo de regreso* N** %
Septiembre de 2003-agosto de 2004 4508 1.74
Septiembre de 2004-agosto de 2005 9824 3.78
Septiembre de 2005-agosto de 2006 5910 2.28
Septiembre de 2006-agosto de 2007 13 161 5.07
Después de septiembre de 2007 21 361 29.57

* Se ha dividido los periodos a partir de septiembre porque la pregunta respectiva
lo hace a partir de este mes de 2003.

**Representa la cantidad ponderada y supone una poblacién de 15.4 millones de
habitantes al 25 de febrero de 2009.

Fuente: EMMEU 2009.

Una segunda estimacién de la cantidad de mexiquenses que re-
tornaron a la entidad se realizé tomando como referencia los primeros
afos de emigracion de las personas y el afio de retorno que se registra
en la EMMEU, sin circunscribirse al movimiento de los cinco afos
previos. Con este procedimiento se detectd una cifra total ponderada
de retornados en toda la historia migratoria de la entidad de 263 120
personas, a partir de lo cual podemos notar que los retornos a la entidad
son mas bien pausados y que ocurren a lo largo de toda su historia
migratoria, aunque tienden a ser mayores después de los aiios noventa.

La grifica 1 muestra en la vertical el total ponderado de sujetos
que emigraron y retornaron, segun diferentes aios. La linea remachada
muestra que algunos de los mexiquenses retornados realizaron sus
primeras emigraciones durante la década de 1940; pero entre fina-
les de los anos ochenta y principios de los noventa, la cantidad de
mexiquenses que iniciaron su primera emigracidén internacional se
increment6 notablemente.
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Grafica 1. Migraciones y retorno de los mexiquenses
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Fuente: EMMEU 2009.

La linea punteada representa la migraciéon de retorno; igual-
mente puede notarse la existencia de un pico sostenido de retornos
a partir de los afhos noventa. El grueso de los retornados se observa
realmente entre 2000 y 2009, con 71% de ellos; de acuerdo con el sexo,
85.74y71.90% de hombres y mujeres, respectivamente, retornaron a la
entidad en estos ultimos afios. La linea sin remaches refleja los afios en
que ocurrieron las tltimas emigraciones de los retornados mexiquenses;
puede apreciarse que ocurrieron entre los afios noventa a la fecha de
levantamiento de la encuesta (febrero de 2009); asi, retornos y tltimas
migraciones tienden a concentrarse en estas dos décadas.

Es conocido que, a partir de los afios noventa, en Estados Unidos
se han desplegado politicas antiinmigrantes, redadas y, sobre todo,
un fuerte resguardo fronterizo; situaciones que vuelven mas costoso
y dificil el cruce de la frontera, asi como encontrar empleo en aquel
pais, aunque también en esto ha influido el mejoramiento econémico
de México; de cualquier forma la desmotivacion para emigrar o estar
alld es evidente, sobre todo entre los migrantes con experiencia.

Aunquelagrafica 1 muestraquelosretornos se concentran en los
ultimos 20 afios, también se aprecia el retorno de mexiquenses desde el
Programa Bracero (linea punteada), es decir, migrantes pioneros cuyos
primeros viajes a Estados Unidos ocurrieron durante la década de 1940.
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Esto tiene consecuencias para el andlisis posterior, porque sugiere una
diversidad de experiencias de retorno, edades y circunstancias tanto de
cruce, estancia, busqueda de empleo y mentalidades, como de personas
cuando salieron y cuando regresaron.

Los retornados segun sexo

En general, los hombres han dominado la actividad migratoria
internacional, las mujeres se han incorporado sobre todo en la segunda
mitad de la década de 1980 (tabla 1); esta agregacion se prolonga hasta
fechas actuales, incluso con mayor intensidad en algunos periodos.
En este sentido, los retornados mexiquenses son hombres (85.4%) y
mujeres (14.6%). Casi 63% son jefes de hogar, otro 21% son hijos. De
los jefes, casi todos son hombres (95.6%) y muy pocas mujeres (4.4%).
Con relacién a los hijos retornados, 829 son hombres y 18% mujeres.

Las razones del retorno

Con relacién a las causales que directamente influyeron en el retorno
de los mexiquenses, de acuerdo con la informacién que consigna la
EMMEU (2009), se establece que casi la mitad se regresé por asuntos
personales, 49%, y otro 21% porque se les acab¢ el trabajo; el resto
retorné porque fueron capturados por las autoridades migratorias,
10%, y por razones diversas como no encontrar empleo, problemas de
salud o porque ya no les gusté estar alld, se iban a casar, les nacié un
hijo o se les enfermé un familiar.

Es decir, el retorno de los mexiquenses, como presumiblemente
el de cualquier otro retornado del mundo, ocurre bajo un escenario
multicausal y no s6lo como resultado de una mera comparacién entre
ingresos percibidos en el pais origen y en el destino, o porque prefieran
residir y consumir sus ahorros en su lugar de origen, segtn se plantea

“Por ejemplo, Hill (1985:2) sostenia que los migrantes retornaban porque sus ingresos
proporcionan mayor utilidad de consumo en sus lugares de origen que en el extranjero,
y que preferian eso a estar en otro lugar donde ganaran més. Después, con el trabajo de
Borjas y Bratsberg (1996), la migracion de retorno se incluy6 como una decisién 6ptima
en la vida, segtn el ciclo en el que se encuentra la persona. Para estos autores, cuando
alguien migra percibe que ha adquirido capital fisico y humano en el otro pais y que
podria ser 6ptimo usarlo en su lugar de origen, dado que por su escasez podria tener
mayor valor, y por eso retorna. En los modelos de maximizacién de utilidad de Mesnard
(2000) y de Dustmann y Kirchkamp (2001), asi como en el estudio de la migracién
india calificada (Khadria, 2006), la migracién es una forma de acumular capitales y los
migrantes eligen simultdneamente la duracién de su migracién y la ocupacién prevista
para su retorno.
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en modelos de retorno.* Concuerda, en cambio, con los modelos
citados (Mesnard, 2000; Dustmann y Kirchkamp, 2001) el hecho de
que, al retorno, algunos mexiquenses utilizan los activos acumulados
en el exterior (ahorros y habilidades) para sus pequefios negocios o se
emplean en labores que requieren esas habilidades; difiere con ellos en
la cuestion de que éstos no emigraron con esa idea.

Los retornos de los mexiquenses se observan principalmente
en diciembre (23%) y, en menor medida, entre septiembre, octubre y
noviembre. Las fechas festivas siguen actuando en favor del retorno,
pero también porque son meses dificiles para conseguir trabajo en
aquel pais. Para el caso de las mujeres, los retornos son bastantes
equilibrados en el afio, aunque enero y noviembre muestran mayor
incidencia; mientras que entre los hombres el retorno se aprecia desde
la década de 1940, en las mujeres se presenta a partir de la década de
1990; de hecho, de las mujeres totales retornadas a la entidad, 28.57% ha
regresado entre el afio 2001 y 2009, 14% en cada mitad de este periodo
y el resto en la década de 1990.

¢La emigracion de los retornados mexiquenses?

Como muestra la grifica 1, los que hoy son retornados comenzaron
a emigrar cada vez en mayor cantidad en la década de 1990. Este re-
punte de emigracién internacional, en su primer viaje y en el tltimo,
se correlaciona con las caidas en la economia nacional, sobre todo las
caidas en la actividad econémica del inicio de dicha década, en 1996,
y con los afios de crisis recientes de 2008; ello afecta a la entidad
mexiquense en razén de que sus empresas y amplia infraestructu-
ra industrial son histéricamente proveedoras de bienes y servicios a
la Ciudad de México. En este sentido, el incremento de la emigraciéon
de los retornados en estos afios se relaciona también, como ya lo
han escrito varios investigadores, con el repunte generalizado de la
migracién urbana en el pais a consecuencia de que las crisis econémicas
nacionales afectan principalmente estas zonas en el nimero y calidad
de los empleos (Cornelius, 1992; Corona, 1998).

Las razones de la emigracion

Como fue referido en la seccién sobre las razones de la emigra-
cién de los mexiquenses, éstos han tenido diversas motivaciones para
salir del pais. Con la EMMELU se ha podido establecer que efectivamente
las motivaciones son diversas, pero no tienen la misma intensidad. La
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informacién de campo de la tabla 3 indica que 87.3% de los emigrantes
han salido en busca de empleo, el resto de causales incluye visitar a
familiares, realizar estudios, circunstancias ligadas al matrimonio
COmMO reunirse con su pareja, y una proporcion que emigro pero ya con
el empleo asegurado en el exterior (9%). Igualmente, puede notarse que
la emigracién por bisqueda de empleo es mads intensa en el medio rural
(96%), mientras que quienes emigraron teniendo empleo asegurado en
el exterior es mas alto en el medio urbano.

[J

Tabla 3. Causa de la emigracion de los mexiquenses (%)

Concepto ‘ Urbano ‘ Rural ‘ Total
En busca de trabajo 83.2 96.2 87.3
Tenia trabajo asegurado en el norte 12.9 0.6 9
Por estudios 0 0.5 0.2
Para visitar familiares 1.4 0 0.9
Se juntoé / casd y emigro 2.6 0 1.8
Alcanzar al conyuge 0 2.7 0.8

Fuente: EMMEU 2009. Supone una poblacién de 15.4 millones de habitantes al
25 de febrero de 2009.

El cruce hacia Estados Unidos

Este aspecto es importante porque las experiencias personales que
enfrentan los retornados al cruzar la frontera les proporcionan
elementos emocionales para valorar de manera diferente la realidad
en la que se desenvuelven, él y su familia (Robbins, 2004). Es decir, al
regreso su cotidianidad puede reflejar cambios de conciencia.

Ya referimos que los retornados mexiquenses son migrantes
que realizaron sus primeros viajes al extranjero desde el Progra-
ma Bracero, aunque la mayoria emigré en las ultimas dos décadas.
Han experimentado diversas formas de cruce por lugares dificiles
(montafa, desierto) y enfrentado costos y peligros en la frontera. Al
considerar su primera emigracién, la EMMEU detecta que alrededor de
una cuarta parte de todos los retornados cruzaron en este primer viaje
por Tijuana (26%); al resto les toc6 cruzar por Ciudad Judrez (9%),
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Nuevo Laredo y Nogales (27.7%); otros lugares como Agua Prieta y
Matamoros incluyen menor proporcién de ellos. Entre los retornados
jovenes, los cruces por Tijuana y Ciudad Judrez practicamente ya no
se utilizan, sobre todo aquellos que realizaron su ultima emigraciéon
después de 2000.

De los ya retornados, cerca de dos tercios cruzaron caminando
(65.6%) y nadando por el rio Bravo (6.3%). Desde mediados de los afios
90, quienes cruzan la frontera caminando, deben hacerlo de noche.
La mayor vigilancia fronteriza ha obligado a los emigrantes a elegir
caminos cada vez mas peligrosos que incluyen el desierto y la montaia;
no sélo eso, también han tenido que sufragar mayores costos de cruce.
En este sentido, la mayoria de retornados mexiquenses (mdas de 60%)
pagod a un coyote para que le ayudase a cruzar.

Los retornados y sus destinos en Estados Unidos

En términos generales, las ciudades de la Unién Americana a los
que llegaron en su primer viaje los hoy retornados, se muestran en
la tabla 4. Los Angeles, Chicago, Pennsylvania, San José y San Diego
sobresalen como destinos primarios. A nivel de estados, destaca
California, que recibié mas de un tercio de los primeros emigrantes;
le siguen en importancia Texas, Nueva York, Arizona, Washington,
Indiana, Illinois y Florida. La EMMEU proporciona una perspectiva
longitudinal de la historia de las migraciones que hicieron los actuales
retornados; destaca que, al paso del tiempo, éstos fueron incorporando
en sus emigraciones nuevos destinos de primera llegada como Georgia,
Iowa y otros, pero sin abandonar las ciudades primarias.
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Tabla 4. Primeras ciudades de arribo de los retornados mexiquenses (%)

Los Angeles 23.08 San José 1.54 Kentucky 1.54
Chicago 462  SanDiego | 1.54 '”g:;ir;é' 1.54
Pensilvania 3.08 Phoenix 1.54 Fresno 1.54
El Paso 3.08 Oakland 1.54 Detroit 1.54
Alabama 3.08 N. México 1.54 Tampa 1.54
Nueva York 3.08 Santa Ana 1.54 Calexico 1.54
gf;g';f)"s 3o | Neshing |45, Atlanta 1,54
Dallas 3.08 S. Béarbara 1.54

Fuente: EMMEU 2009.

La experiencia sociolaboral de los retornados

Analizar los empleos que desempenaron mientras permanecieron en el
extranjero, asi como algunas circunstancias adversas que enfrentaron
(sociales, politicas, econdmicas), es necesario para contrastar los apren-
dizajes técnicos y humanos que pudieron adquirir.

Un primer punto de interés en la adquisicion de activos es que
92% de los mexiquenses retornados logrd, en su primera emigracién

Vol. I NUm. 4 Julio - Diciembre de 2011

€ CQFACTOR



H Las aportaciones técnicas y humanas que realizan los migrantes internacionales
de retorno en el Estado de México

al extranjero, encontrar un empleo y trabajar por un salario. Para este
logro, sin duda fueron importantes los apoyos de amigos y familiares;
aun asi, tuvieron que desarrollar y aprender estrategias de busqueda
de trabajo, ademas de interiorizar las nuevas pautas laborales a las
que tenian que sujetarse en aquel pais. Conforme fueron integrando-
se con otros migrantes de diversas costumbres, sus redes se fueron
expandiendo, y en ello aprendieron a mantener activa su intencién
de socializacion. Otro aspecto que influye en este proceso es que poco
mads de 70% de los retornados tuvieron apenas un empleo en aquel
pais, alrededor de 14% encontraron dos empleos, y aquellos quienes
tuvieron tres o mas empleos fueron marginales.

Desempenaban trabajos y oficios mayormente como emplea-
dos, obreros o jornaleros. La duracién que tuvieron en sus empleos
también fue diversa; resalta que los retornados mexiquenses se
mantuvieron en sus empleos por tiempo suficiente para aprender nuevo
conocimiento, habilidades y disciplina laboral y sociogrupal; mas de
90% de ellos laboré en el mismo lugar desde dos meses continuos hasta
por afos. De forma desagregada, podemos mencionar que 11.76% duré
en sus empleos menos de dos meses, 24% se mantuvo en ellos desde
dos hasta seis meses, 33.6% permanecié de seis meses hasta un ano
completo, 15% de estos migrantes dur6 en sus trabajos entre uno y
dos afios, 9% desde dos hasta cuatro anos, y apenas alrededor de 6% se
mantuvo en sus empleos por mas de cuatro afos.

Los oficios y labores que realizaron en los empleos donde
duraron por mis de cuatro anos consecutivos se ubicaron en las
granjas avicolas (limpieza de naves, corrales, recoleccién de huevos),
el control de calidad, el campo (pizca y empacado de productos),
dreas diversas de la construccion y los servicios (lavaplatos, obreros
en fibricas, carnicerias, jardineria y nifiera). Entre los empleos donde
la permanencia fue de entre dos y tres afios de duracién consecutiva,
destacan los ayudantes de albaiil, carpinteria, pasteleria, panaderia,
pintores, cocineros, plomeria, serigrafia y jardineria. Los empleos
donde duraban menos de seis meses fueron basicamente el lavatrastes,
paleteros, barman, pizca, nifiera, jornalero, empleado en rosticeria,
lavacarros, escarbador, ayudante de mesero, cuidador de animales y
otros que no requerian habilidades o calificacién formal.

Con relacién a la calificacién necesaria en las tareas que
realizaron en aquel pais, podemos decir que en las labores del campo
pudieron aprender la pizca de champinones, manzanas; en las granjas
aprendieron el cuidado y alimentacién de las aves; en los restaurantes
realizaban algunas faenas que no requerian mucha calificacién y otras
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que si, por ejemplo, el empleado que sacaba la carne del congelador,
los lavatrastes, el cocinero, el mozo, el mesero y hasta un manager.
También desempefiaron oficios de mecdnico general, pintor de
automoviles, hojalatero y herrero, jardinero, albaiil, maestro de baile,
florista, vendedor ambulante, empacador de fruta, pastelero, instalador
de alfombras, costureras; actividades que si requieren cierta calificacién.

Los compromisos con el hogar

Aun con los compromisos a cuestas que suelen llevar consigo los
emigrantes, muchos de ellos no pudieron enviar remesas a casa o no
lo hicieron con la regularidad que deseaban hacerlo. Aunque existen
otras formas de cumplir sus compromisos familiares, la promesa de
enviar remesas es una de las razones del porqué los hogares ceden a
las pretensiones del emigrante para salir al norte, pues constituyen
un medio para generar ahorros y poder ampliar los activos técnicos y
humanos del hogar (educacién de los hijos, construir la casa, ahorrar,
comprar herramientas). Sin embargo, estos envios no derivan
automdaticamente de la migracién ni la acumulacién de estos activos
es inmanente en el hogar receptor. Ambos eventos implican tiempo
y la creacién de circunstancias adecuadas: lograr cruzar, establecerse,
buscar empleo, pagar las deudas contraidas, entre otras.

Entre los mexiquenses retornados, destaca que 88% de ellos
enviaban remesas a sus hogares mientras estaban en Estados Unidos;
principalmente las recibian sus esposas (56%) y los padres (29%); otros
receptores fueron los hijos (5.6%) y el resto se reparte entre hermanos,
abuelos y otros parientes. Esto nos indica la posicién en el hogar que
ocupaba quien enviaba y el compromiso que estaba cumpliendo. De
acuerdo con los datos que proporciona la EMMEU, mientras estaban
en Estados Unidos todos los retornados en conjunto enviaban un
promedio mensual de $1 127 880 pesos en un ano dado.

Como senalan algunos migrantes retornados, ademas de la
oportunidad de salir al norte para ahorrar y hacerse de activos, también
tienen presente que deben regresar y construir su modo de vida en el
lugar de origen.

Si, pues yo me fui con esta ambicién de que aqui no pude
hacer nada, dije, pues, si me voy para alld voy a tratar de hacer
algo vy, este, pues, gracias a Dios mis planes no se fueron para
otro lado, sali6 como yo pensé (Jaime Jaimes, 23 de enero de
2010, Tejupilco).
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Yo traje una camioneta y me traje una plancha mas o menos
para cocinar y me traje una freidora, pienso abrir un negocio de
vender pescados fritos y tacos. Yo pienso, lo veo a plazo de un
ano o dos maximo, pero si me pienso venir para acd (Mauricio
Acosta, 12 de febrero de 2010, Tonatico).

Creo que el secreto mas grande lo aprendi aqui en casa, es
que desde los cuatro afios me ensefaron a trabajar, entonces
yo creo que esa es mi mejor herencia y mi éxito, como ese fue
mi peldaio; porque siento que si no te ensefian a trabajar,
pues de nada sirve a donde vayas. Yo del norte hice mi casita
poco a poquito; de hecho, ya cuando me iba otra vez, creo
que tenia dos mil délares cuando inicié con este mostrador
(teléfonos celulares) (Norberto Quintana, enero de 2010,
Temascalcingo).

Los retornados y su insercion en la entidad

Con la informacién que aporta la EMMEU, podemos apreciar que
la emigracién aporté una nueva visién de la vida y una cultura mas
amplia, facilit6 la adquisicién de algunos activos entre los retornados
(ahorros y habilidades) y entre sus familias que se mantuvieron en la
entidad (educacién, salud, nutricién). Como sefiala Robbins (2004),
una persona puede adquirir habilidades fisicas, técnicas e intelectuales
por diferentes vias; una vez adquiridas, pueden manifestarse en las
mismas dreas o derivar en comportamientos modificados en nuevas
formas de hacer y de pensar. La exposicién que tuvieron los retornados
a nuevos habitos laborales, horarios, normas de produccién, manejo
de herramientas, maquinaria, dominio de oficios, idiomas, relaciones
sociales, busqueda de micas chuecas,” mayor conciencia del cuidado
personal, entre otras, les dieron nuevas habilidades inherentes y
conscientes. Estas se observan en sus acciones y en la forma en que
desarrollan su vida cotidiana en el hogar y en sus nuevas actividades.
La EMMEU 2009 registr6é que los retornados que fueron pocas
veces a Estados Unidos se han dedicado a su regreso a trabajar en
su parcela (12%), trabajar en su negocio propio (9%), buscar trabajo
(6%), vacaciones (14%) y 59% se dedic6 a estudiar, realizar labores
del hogar y diversas actividades como promocién casa por casa de
productos que ofertan las microfinancieras, distribucién de volantes
y labores de seguridad, entre otras. En cambio, quienes mantuvieron
una experiencia migratoria mds larga, a su regreso se han dedicado a

®N. de la R. El autor hace referencia a la obtencién de visas falsificadas.
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trabajar como empleados o peones (55%), trabajar o instalar un negocio
propio (16%), trabajar en su parcela (5.6%), estudiar, y labores del hogar
(4%). Las actividades de mayor calificacién o habilidades sociales van
en aumento conforme se adquiere experiencia y roce internacional; es
decir, la perspectiva va cambiando y las pricticas cotidianas también.

De acuerdo con la informacién que consigna la tabla 5, se ha
dado un cambio entre las actividades que los retornados realizaban
en aquel pais y las que hacen aci. De forma agregada, podemos decir
que solamente 8.68% del total de los retornados sigue realizando en la
entidad el mismo oficio laboral que desempefiaba en Estados Unidos;
destacan las labores del campo (48%), construcciéon (28%), limpieza
doméstica (12%), cocinas (8%) y plomeria (4%).

De los retornados que en aquel pais se empleaban en labores
agricolas, a su regreso, menos de la mitad siguieron dedicindose a eso,
es decir, han cambiado de actividad laboral, pero eso no implica olvidar
sus aprendizajes en el drea agricola de alto valor agregado; al contrario,
en estos retornados se reafirma la existencia de habilidades adicionales
que les permiten integrarse en mercados de trabajo con mayores
requerimientos de capital humano. Las actividades comerciales,
las ventas, la conduccién de autos y las labores de seguridad publica
y privada son las actividades y empleos mds frecuentes entre los
retornados, luego de concluir su experiencia migratoria.
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[

Tabla 5. Actividad desempenada por los retornados

Estados

México | Ciudad | Proporciéon | Ciudad

Oficio o
actividad

realizada Hombre | Mujer

Campesino 43 641 95 5 17 906 100 0
Obrero 27 769 75 25 23 684 94 6
Construc-

cién/ albafiil 25729 100 0 23 372 94 6
Oficios* 19 784 100 0 17 386 96 4
Lavaplatos/

mozo 18 099 93 7 - - -
Limpia/ 18 057 80 20 10786 73 27
servicios

Cocinero/ 15 759 83 17 1715 100 0
ayudante

Mesero/

barman 12 611 82 18 302 100 0
Mecanico 11 547 83 17 10 255 100 0
Nifera 9 205 20 80 5472 100 0
Jardinero 6776 100 0 1862 0 100
Pintor 6 389 100 0 - - -
Panadero/

pastelero 4335 93 ! . . .
Chofer 2 966 100 0 30 465 100 0
Manager/ 2 580 85 15 8 062 68% 32
restaurant

Costurero 1933 70 30 1294 69 31
Vendedor 1589 43 57 36 369 80% 20
Paletero 1499 100 0 - - -
Maestro

de baile 821 100 0 821 100 0
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Estados

Oficio o Unidos México

actividad

realizada
Ama de 415 100 0 - - -
casa
Vigilante - - - 9994 100 0
Dibujante - - - 1148 100 0
Paramédico - - - 1156 100 0
Atencion a - - - 1641 100 0
clientes
Profesor - - - 119 100 0
No sabe 2 024 100 0 401 100 0
Casos
ponderados 23 3528 - - 203 809 - -

Nota: El ambito de campesino incluye actividades tales como pizca y recoleccion de frutas
y verduras, jornaleros y actividades relacionadas como el cuidado de animales
domésticos; el rubro de mecanico incluye pintura automotriz, mecanica general,
ayudantes; el vendedor incluye a los comerciantes formales e informales, vendedores
de casa en casa, duefios de abarrotes y tiendas en general. Asi, cada oficio considerado
en esta tabla incluye una serie de actividades relacionadas.

* Este rubro incluye electricista, artesano, plomero, herrero, cerrajero, carpintero de muebles,
serigrafista y alfarero.

Fuente: EMMEU 2009.

Otro grupo de retornados mexiquenses que en aquel pais
realizaron labores de lavaplatos, construccién, carpinteria y areas de
limpieza, actualmente se dedica a las actividades comerciales en la
entidad; buena parte de ellos atiende sus negocios propios, pues la
emigraciéon a Estados Unidos les sirvié como medio de capitaliza-
cién y creacién de negocios propios, como medio para generar una
actividad de autoempleo para su retorno. Esto corrobora el papel
que tiene la migracién internacional como medio de financiamien-
to (Stark, 1982; Ytnez, Taylor y Becerril, 2000; Durand y Arias,
1997; Massey y Parrado, 1997; Mesnard, 2000) y como un medio
que facilita la generacién de actividades de autoempleo al retiro
migratorio (Dustmann y Kirchkamp, 2001). Esto es bueno para la
sociedad, porque con eso, aunque sea marginalmente, existe una
mayor cantidad de personas que se hacen cargo de la construccién
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de su modo de vida, que toman decisiones y asumen retos. Estos
individuos han podido ampliar su base de activos (financieros y
humanos), si logran mantener esta acumulacién y pueden mejorar su
calidad cada vez mais; y si el medio en el que tienen sus negocios les
permite emplearlos sin restricciones, pueden fortalecer su modo de
vida hasta volverlo sostenible (Scoones, 1998; Ellis, 2003).

En el hogar, la manifestacion de las nuevas habilidades de los
retornados se aprecia en el cambio de sus pricticas cotidianas. Por
ejemplo, entre los jefes de hogar que regresan podemos observar una
nueva actitud hacia la educacién de sus hijos: 59.7% los inscribe en
la escuela, a diferencia de los hogares donde el jefe no es migrante,
donde sélo 47.2% se preocupa por que estudien. En los hogares con
retornados, 82% de los hijos en edad escolar asisten a alguna escuela
(5-19 afios de edad), en proporcién casi similar entre hijos (49%) e hijas
(51%); en estos hogares la proporcién de hijos en la escuela es mayor en
el medio rural (60%) que en el urbano (40%).

Como referimos, en el hogar se nota la preocupacién de los
padres y, al mismo tiempo, se advierte la inversién que se realiza
en estas formas de acumulacién de distintos capitales y no sélo del
productivo. Las experiencias migrantes ensefian que la educacién es
una buena manera de obtener mejores

empleos, aprender a relacionarse y, en Los eventos

traumaticos para

general, a concebir un mejor modo de vida. los migrantes se
La mayoria de los retornados realizaron relacionan con las
su dltima emigracién a Estados Unidos formas de cruce

fronterizo, los
costos a sufragar
para realizar sus

después de la segunda mitad de la década de
1990, por lo que les tocé cruzar caminando

por el desierto o por otras zonas peligrosas migraciones y
que ponian en riesgo sus vidas y, aunado a la incertidumbre
su propio sufrimiento, sobre ellos llevaban creciente sobre

encontrar empleo en
aquel o en este pais.

el que sentian sus familias, ademas de
relatar que en sus ultimas emigraciones
las dificultades para encontrar empleo eran mucho mayores. Dado
que los retornados son hombres y en su mayoria jefes de hogar con
hijos en edad escolar, la valoracién que ahora hacen sobre su regreso y
expectativas en su lugar de origen estd mis alld de lo puramente técnico
0 econémico: se asocia con la idea arraigada de que sus hijos no tengan
que atravesar por las penalidades que debieron pasar ellos.
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Comentario final

De acuerdo con la informacién obtenida por la EMMEU (2009), los
migrantes retornados de la entidad mexiquense, aunque no adquirie-
ron habilidades técnicas de alta calificacién, si han traido y podido
acumular y depurar algunos activos (financieros y humanos), asi como
habilidades sociolaborales que les sirven inicialmente como semillas
para reinsertarse en sus lugares de origen. Ellos mismos relatan que
ahora saben hacer cosas que antes no, poseen mis confianza en lo
que hacen, se dan cuenta de qué tipo de herramienta, maquinaria, medio
productivo o proyecto en especifico requieren para determinada tarea,
cuestiones que antes no tenian claras. Asimismo, con ellos viene una
nueva visiéon de la realidad, nuevas formas de organizar las tareas y
acciones cotidianas en sus hogares y, sobre todo, una valoracién por su
bienestar familiar centrado en la organizacién y aprovechamiento de los
recursos productivos locales. Al enviar a sus hijos a la escuela, buscan
evitarles el trance que ellos mismos sufrieron como migrantes.

Aun asi, se trata de personas que enfrentan restricciones
diversas en sus intentos por construir mejores modos de vida. En
este sentido, los programas gubernamentales de apoyo podrian dar
cabida a solicitudes de retornados que cuentan con una o varias
habilidades especificas, pero que no las desarrollan a plenitud por
falta de infraestructura productiva, créditos y acompanamientos.
En otros estudios realizados en comunidades, se ha detectado que la
falta de herramientas es la causa de la subutilizacién de las habilidades
productivas que obtienen los migrantes (Salas 2010). Sobre todo en las
zonas rurales del Estado de México, existen conocimiento y habilida-
des potencialmente productivos en alfareria, fontaneria y manejo de
cultivos de valor agregado, pero la falta de un horno, una camioneta,
una cadena de distribucién, entre otras carencias, limitan su aplicacién y
el beneficio que podria tener en la generacién de empleo familiar y asa-
lariado. Realmente resulta necesario conjuntar ligeros esfuerzos entre
las instituciones publicas, que de cualquier forma ya realizan gasto social,
y los propios migrantes de retorno, para especificar los requerimientos
y la forma de dotacién; porque quienes realmente pueden saber lo
que requieren son ellos mismos. Esto implica cambiar el enfoque de
asistencia regional por programas dirigidos a los hogares: complemen-
tar con acciones publicas los esfuerzos que hacen estos hogares para
mejorar sus modos de vida por medio de la emigraciéon (construcciéon y
equipamiento de vivienda, educacion de los hijos, salud, alimentacién) es
una buena forma de intervenir en el desarrollo econémico de la entidad.
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Resumen

El presente trabajo tiene como objetivo analizar el federalismo fiscal contem-
pordneo en México y las implicaciones de experimentar fuertes desequilibrios
en la materia. Mediante un andlisis cualitativo del gasto publico, hace ver las
ineficiencias de este sistema —provocadas parcialmente por la distribucién
inadecuada de las fuentes de tributacién entre los distintos niveles de gobierno-
y las implicaciones futuras de darle continuidad. Asimismo, expone posibles
alternativas para una reforma fiscal que repare los desequilibrios verticales
excesivos, sin menoscabo de los desequilibrios horizontales.
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Abstract

This work’s primary objective is to analyze the contemporary fiscal federalism
in Mexico and the implications of having strong fiscal imbalances. A qualitative
analysis of public expenditure revealed, on one hand, the existing inefficiencies
caused, in part, by the inadequate distribution of tributary sources among
the different levels of government and, on the other, the future implications
of continuing with the current system. Furthermore, feasible alternatives are
presented for a fiscal reform that can repair the vertical fiscal imbalances without
undermining the horizontal ones.
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Introduccion

| federalismo mexicano se ha transformado de uno de tipo

jerarquico y autoritario hacia uno tripartito. El régimen

politico cambié de manera significativa en los tdltimos 30
afios, sin embargo, las haciendas publicas no lo hicieron. En un sistema
de partido hegemonico, en donde las decisiones se toman de manera
centralizada, era perfectamente congruente que fuera el gobierno
federal el responsable de llevar a cabo la recaudacién y, de la misma
forma, el encargado de ejecutar el gasto o decidir en qué se ejerceria. Sin
embargo, en un sistema competitivo, donde el pluralismo politico se ha
convertido en una de las caracteristicas trascendentales, es inadecuado
que sea el gobierno central el responsable de llevar a cabo mas de 85%
de la recaudacién total, mientras que los gobiernos subnacionales
ejercen una proporcién cada vez mayor del gasto publico.

En este contexto, se analiza el federalismo fiscal mexicano y
los efectos de los desequilibrios fiscales en México, para los cuales se
propone una serie de alternativas. La tesis central del presente trabajo
establece que un fuerte vinculo entre el ingreso y el gasto publico
aumenta la participacién politica, genera mayor transparencia y
rendicién de cuentas, reduciendo la corrupcién, ademas de incrementar
la autonomia en las decisiones politicas y financieras de los gobiernos
subnacionales; en este sentido, se propone que si las administraciones
locales llevan a cabo una buena parte de los desembolsos, es adecuado
que sean importantes recaudadoras de dichos recursos, contribuyen-
do a disminuir los desequilibrios fiscales.

En este ensayo abordamos a lo largo de cinco apartados la pro-
blematica mencionada. El primero examina el modelo federal mexicano

! Este trabajo se presenté originalmente para la obtencién de la Mencién Honorifica
por la Universidad Nacional Auténoma de México en la licenciatura de Economia. Con
fines de esta publicacién, se hicieron algunas modificaciones al documento original.
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y cémo ha evolucionado; asimismo, sefala algunas de las razones por las
cuales se vuelve fundamental repensar el federalismo fiscal mexicano. En
el segundo apartado se estudia cudl es la configuracion del gasto publico
por nivel de gobierno, dimensién geografica y clasificaciéon funcional,
particularmente de las funciones sociales de educacién y salud. En el
tercero se expone la posicién con respecto al dilema de transferir potestades
tributarias a los gobiernos subnacionales y se discute las alternativas para
llevarlo a la practica. En el cuarto apartado se analiza los beneficios y
riesgos de tener desequilibrios fiscales (verticales y horizontales) como los
existentes en México. Y en el quinto se presenta las conclusiones generales
del ensayo, en las cuales se revisan los problemas y conflictos que puede
causar el no llevar a cabo la reforma fiscal integral.

El modelo federal mexicano

Existen diferentes formas politicas del Estado, desde los paises con
sistemas unitarios, como Francia, en los cuales el gobierno central es
supremo, la divisién administrativa ejerce sélo las funciones que el
primero decide delegarle y éste se halla por encima del parlamento,
al que incluso puede disolver; hasta paises federales donde los niveles
de gobierno cuentan con cierta autonomia y el poder no se encuentra
concentrado en la autoridad central, como en Alemania, Brasil, Canada,
Estados Unidos, entre otros (Enciclopedia Britdnica, 2010).

Meéxico es una republica representativa, democratica, federal,
compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una federacién segtn lo que establece
el articulo 40 constitucional. La adopciéon del sistema federal se
establecié por primera vez en la Constitucién de 1824 y se reafirmé en
las de 1857 y 1917 como un rasgo fundamental de la organizacién del
pais. Contrario a lo que sucedi6 en Estados Unidos, el federalismo no
cumpli6 la funcién de conjuntar realidades dispersas, sino la de crear
unidades descentralizadas dentro de la tradicién centralista heredada
de la época colonial (Carbonell, 2003).

El arquetipo federal mexicano es un complejo sistema de rela-
ciones intergubernamentales —caracterizado por la asignaciéon de
responsabilidades de gasto e ingreso entre los distintos érdenes de go-
bierno- que cuenta con un conjunto de transferencias condicionadas e
incondicionadas para compensar los déficits financieros de las unida-
des subnacionales.

Por otro lado, en este modelo no sélo se reconoce la relacién directa
de la administracién federal con la estatal, sino que también se acepta
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constitucionalmente una relacion directa con el municipio y se com-
binan esfuerzos con rasgos del federalismo aleman o administrativo
para algunas dreas especificas, como educaciéon y salud, donde el
gobierno federal lleva a cabo la legislacion, aunque la implementacién
y administracion la ejerza la autoridad estatal (Courchene et al., 2000).

El federalismo mexicano ha evolucionado de uno de tipo
jerarquico y autoritario hacia uno tripartito, en el cual los distintos
niveles de gobierno cuentan con ciertas ireas de autonomia y otras en
las que concurren dos o hasta tres 6rdenes de gobierno, para las cuales

la negociacién es la principal forma de relacién intergubernamental
(Cabrero, 2007).

[

Figura 1. Federalismo tripartito

Gobierno
federal

Gobierno
municipal

Gobierno
estatal

Fuente: Elaboracién propia con base en E. Cabrero (2007).

Con el propésito de recuperar la legitimidad y la credibilidad
que el partido hegemonico habia perdido (Rodriguez, 1999), durante
la presidencia de Miguel de la Madrid (1982-1988) se iniciaron esfuer-
zos serios de descentralizacién politica y administrativa, proceso que
implicé una transicién paulatina hacia un nuevo federalismo.
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Como parte integral del nuevo federalismo que se estaba
gestando, entré en vigor el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal
(SNCF) con el objetivo de evitar la doble o triple tributacién y la
simplificacién del sistema fiscal. Actualmente, a 30 anos de la entrada
en vigor del SNCF, se ha logrado una distribucién mais eficiente de
competencias y potestades tributarias; un incremento de los recursos
participables a entidades federativas y municipios, principalmente del
Fondo General de Participaciones (FGP), pasando de 13% a comienzos
de la década de 1980, a 20% en la actualidad; asimismo, se ha dado
una disminucién del gasto discrecional y la aparicién de férmulas de
distribucién de las participaciones federales.

Sin embargo, ante la gran cantidad de cambios que se ha
vivido en estos dltimos afios, es indispensable repensar el federalis-
mo mexicano y plantear una reforma integral con visién de largo plazo
para lograr la vinculacién de las responsabilidades de gasto con los
ingresos fiscales, entre los que existe una brecha que no sé6lo no se ha
cerrado sino, por el contrario, se ampli6 con la federalizacién del gas-
to en educacién y salud y con la reforma de la Ley de Coordinacién
Fiscal, en 1997.

El problema principal del federalismo fiscal mexicano es que no
ha superado del todo sus origenes centralistas. Los estados y municipios
cuentan con una autoridad fiscal minima que rompe el vinculo entre
los impuestos y los programas publicos, lo que en consecuencia
limita los beneficios potenciales de la descentralizacién fiscal y causa
desequilibrios verticales (Merino, 2000).

Las politicas descentralizadoras promueven la responsabilidad
de sus gobernantes, ya que pueden presionar a sus funcionarios publicos
locales de una forma mais eficiente que a los burdcratas federales, por
ejemplo, a través de la creacién de vinculos entre la provision de
servicios publicos y el pago de impuestos, de manera que se pueda
exigir la rendicién de cuentas del gobierno.

Los gobiernos estatales y locales no se vuelven mas responsables
que el federal cuando la mayor parte de los bienes y servicios
publicos, como infraestructura educativa y de salud, es financiada con
recursos federales, debido a que los gobiernos subnacionales pueden
responsabilizar al poder central de la insuficiencia de medios y de las
fallas en la provisién de dichos servicios.

Del mismo modo, el dinero federal transferido a los estados por
medio del Ramo 33 es una quimera de autonomia local: son recursos
etiquetados en los que los gobiernos locales pricticamente no tienen
injerencia en la toma de decisiones. Hasta antes de 2008, la suma de
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las aportaciones que se distribuian mediante férmulas con criterios
objetivos era menos de una quinta parte del Ramo 33; sin embargo, en
ese afo se empezo a utilizar la metodologia basada en ponderaciones
imparciales para la distribucién del Fondo de Aportaciones para la
Educacion Basica y Normal (FAEB), con lo que se busca promover la efi-
ciencia e incrementar la transparencia en el uso del ingreso publico.
Cabe mencionar que el FAEB representa alrededor de 60% del total de
recursos dentro del ramo presupuestario antes mencionado, durante
los ultimos doce afios.

Las dificultades que vive actualmente el federalismo fiscal
mexicano por el lado del gasto son esencialmente dos: primero, los
fondos de la hacienda federal son, en el mejor de los casos, suficientes
para hacer frente a los gastos corrientes, pero con limitada capacidad de
inversién y, segundo, como se asignan las responsabilidades del gasto y
bajo qué criterios. Es un error comun pensar en fortalecer las finanzas
estatales y locales a costa de las federales o viceversa; no es necesario
tomar dinero de un nivel para asignarlo a otro, lo imprescindible es
obtener mayores recursos.

En un comparativo realizado con los paises de la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) se
observa que México cuenta con la menor recaudacién fiscal e in-
greso publico, como proporcién del Producto Interno Bruto (PIB),
con tan sélo 18 y 19.5%, respectivamente, ademas del mas reducido
ingreso publico por habitante, con $2 286.00 ddlares, 6.15 veces mas
pequeno que el promedio de las naciones de dicha organizacién. Pero
lo més preocupante es que incluso paises de América Latina (Brasil,
Argentina, Chile, entre otros) poseen un ingreso tributario mds
robusto que México (OCDE, 2009; CEPAL, 2009).

Si se busca incrementar la recaudacién y ejercer un gasto publico
transparente, eliminando la discrecionalidad del mismo y con criterios
de eficiencia, es imperativo asumir los costos politicos que implica una
reforma tributaria. Los gobernadores buscaran a toda costa lograr que el
incremento de sus ingresos se dé via transferencias (no condicionadas,
por supuesto) sin asumir la responsabilidad recaudatoria. El no contar
con un sistema —eficiente— de pesos y contrapesos en el que se asuma
la funcidén del gasto ligado al compromiso de financiar el mismo es una
fuente directa de corrupcién e ineficiencia. Los gobiernos estatales,
evidentemente, gastan mas de lo que desembolsarian en un sistema
descentralizado de potestades tributarias (Colmenares, 2004).

? Cuando no se especifique si se refiere al PIB estatal o municipal, se asumira que se
hace referencia al PIB nacional.
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El problema de la falta de conexidn entre el gasto y el ingreso
publico de las entidades subnacionales va mis alli de los goberna-
dores; es una dificultad que abarca tanto al gobierno estatal como al
municipal. Las principales fuentes de ingreso de los municipios son las
transferencias federales, en primerisimo lugar, y el impuesto predial en
segundo.

La dependencia de ingresos federales genera incentivos per-
versos, dando lugar a una explotacién subéptima del predial, a pesar de
su potencial recaudatorio. Es decir, la confianza que depositan en los
fondos provenientes del gobierno central los vuelve mds propensos a
desperdiciar la oportunidad de generar recursos locales.

Los gobernadores, por su parte, aprovechan que los recursos
provenientes del centro se otorgan a los municipios por medio del
gobierno estatal y, en consecuencia, pueden decidir quién los recibe
y quién no, siempre y cuando se respeten los lineamientos estableci-
dos en las politicas del Ejecutivo federal; pero son los dirigentes
estatales, en tltima instancia, quienes disponen cémo y dénde se llevan
a cabo los proyectos locales (Rodriguez, 1999).

Los paises que pertenecen a la OCDE recaudan en promedio
alrededor de 1% del PIB por concepto de impuesto predial, mientras
que en México éste representa tnicamente 0.26% (OCDE, 2010).
Ademds, la baja tributacién se debe principalmente a que los catastros
no estin correctamente actualizados, es decir, existen propiedades,
construcciones y ampliaciones sin registrar. Adicionalmente, no to-
dos los padrones estin referenciados geograficamente con sistemas
computacionales. El ingreso del impuesto a la propiedad inmobiliaria
se puede acrecentar si se logra un alza en la tasa impositiva, se invierte
en la profesionalizacién y capacitaciéon de las administraciones locales
y se eliminan deducciones (Merino, 2000).

La baja recoleccién del impuesto predial tiene también razo-
nes politico-electorales subyacentes: el costo politico es alto e inmedia-
to, mientras que los beneficios se ven reflejados en la recaudacion con
un rezago que no incentiva al gobierno municipal, dado que no se puede
reelegir el alcalde y la duracion de la administracién es muy corta.

En el mismo sentido, el gobierno local recibe una gran parte
de su ingreso de transferencias federales y es mas comodo buscar que
el aumento de sus recursos se dé via participaciones y aportaciones
federales, en lugar de examinar cémo incrementar los fondos propios
(por ejemplo, el predial); por lo tanto, se estimula la pereza fiscal,
desincentivando el esfuerzo recaudatorio y promoviendo el populismo
hacendario (Merino, 2000).
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La recaudacién impositiva es, en todos los casos, impopular;
sin embargo, la disposicién de los ciudadanos a pagar guarda estrecha
relacién conla cantidad y calidad de los servicios que el gobierno provee.
Si la percepcién de los mexicanos es que los funcionarios publicos y
los politicos se roban los recursos de las arcas y que no combaten la
evasion y elusién impositiva, aumentando la carga fiscal dnicamente
sobre los que si pagan impuestos, se tendra un escenario mucho mas
complicado para que la reforma en materia hacendaria se pueda llevar
a la préctica (Diaz-Cayeros et al., 2004).

En el marco de la descentralizacién fiscal que vivia nuestro
pais a inicios de los ochenta, se dio la primera de las dos reformas
municipales queentré envigorel 1 deenerode 1983, donde se establecié
una definicién puntual de las obligaciones a cumplir y los medios
para llevar a cabo dichas funciones. En la segunda, que tom¢ efecto
en 1999, los municipios fueron reconocidos por la Constitucién y se
rompié con la dualidad existente, en donde quedaban subordinados a
las entidades federativas, para pasar a la etapa moderna del federalismo
tripartito que vive el México contempordneo.

Este modo de relacién entre los niveles de gobierno del sistema
federal mexicano actual parece arménico a simple vista; sin embargo,
si los mecanismos cotidianos de coordinacién intergubernamental no
son eficaces, se puede caer en el desorden y dispersion de energias,
como a menudo sucede.

Es indispensable resaltar el hecho de que no existe un modelo de
federalismo ideal. Las consideraciones histdricas, politicas y culturales
delimitan el esquema que se puede emplear en cada pais y, con base en
dichas restricciones, implementar acciones que atiendan la desigualdad
regional, al mismo tiempo que establecer cimientos firmes para un
desarrollo mds dinamico.

El conflicto de la redistribucién de los egresos
en la descentralizacion

La asignacion de las funciones de gasto

La distribucién de funciones de gasto publico entre los distintos
niveles de gobierno expresa, en buena medida, el modelo de gobierno
que se estd implementando. México, a pesar de estar constituido
como una republica con sistema federal desde 1824, se caracterizé
hasta mediados de los noventa por ser un pais centralista de facto.
En 1991, el gobierno central mexicano tuvo una participacién en el
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gasto publico igual que Francia, a pesar de que este ultimo cuenta con
régimen unitario (FMI, 2010).

La Constitucién senala claramente que todas las facultades que
no posea expresamente la federacién serdn de los estados miembros.
Sin embargo, no se encuentran bien definidas las funciones de
gasto, dada la concurrencia en diversas dreas como educacion, salud,
seguridad publica, etc., debido a que no se especifica la participaciéon
de cada esfera de gobierno (Cabrero, 2007). En consecuencia, no estd
claro qué orden de gobierno es responsable por la falta o deficiencia
en la provisién de servicios publicos. Ademads, la concomitancia de
responsabilidades incrementa la complejidad administrativa, la
falta de transparencia y puede provocar choques en competencias,

causando incluso efectos negativos netos
en la descentralizaciéon del gasto publico

Para mayor
efectividad de las (Darby et al.‘, 2003) .
intervenciones La participacion de los o6rdenes de
gubernamentales se gobierno dentro del gasto publico ha cam-
requiere seleccionar biado significativamente desde 1989. Por

10s beneficiarios con una parte, el gobierno central disminuy6
criterios que reflejen

la teoria de accion su intervenciéon dentro del gasto total de
que sustenta dichas 69.5% en 1993 a 64.2% en 2009 (cuadro 1),
intervenciones. mientras que la de las administraciones
subnacionales aumentd, principalmente la
del estatal. La tendencia de descentralizacién del egreso se aprecia de
manera mas clara en la grafica 1.

La configuracién politica del pais cambié de forma significativa
en el transcurso de estos afios, y los gobiernos estatales, principalmente
priistas, al ver perdida la Presidencia de la Reptblica, decidieron
agruparse para constituir la Conferencia Nacional de Gobernadores
(CONAGO) en 2001, con el objetivo de fortalecer el federalismo y
crear un contrapeso politico. Entre sus frutos se encuentran la mejor
cooperacién y vinculacién institucional entre entidades federativas,
ademds de una mayor participacién en los excedentes petroleros.
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Cuadro 1. Gasto publico por nivel de gobierno (en porcentaje del PiB)

Ao Federal | Estatal | Local
1993 | 15.18% | 5.42% | 1.25%
1994 | 15.86% | 6.36% | 1.27%
1995 | 16.05% | 6.04% | 1.10%
1996 | 16.00% | 5.69% | 1.05%
1997 | 17.22% | 5.98% | 1.08%
1998 | 15.92% | 6.62% | 1.32%
1999 | 16.42% | 7.04% | 1.53%
2000 | 17.34% | 7.19% | 1.55%
2001 1715% | 7.78% | 1.74%
2002 | 17.95% | 7.89% | 1.95%
2003 | 16.32% | 7.43% | 1.80%
2004 | 16.02% | 7.19% | 1.75%
2005 | 16.35% | 7.54% | 1.79%
2006 | 16.76% | 7.76% | 1.86%
2007 | 17.22% | 7.98% | 1.83%
2008 | 18.38% | 8.66% | 2.10%

2009 | 18.95% | 8.48% | 2.05%
Cuentas Nacionales y Finanzas Publicas Estatales y Municipales.
Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI (2011).

La descentralizacién del gasto publico iniciada en la década de
los ochenta persiste actualmente, aunque tuvo su mayor crecimiento
a principios y mediados de los noventa con la desconcentraciéon del
egreso federal de educacién, salud y seguridad publica de los estados y
el Distrito Federal.

La creciente descentralizacién del gasto publico ha tenido
resultados positivos al estimular la participacién politica y resolver
algunos problemas de ineficiencia y corrupcién; sin embargo, ha traido
también algunos efectos negativos, debido a que no todos los estados,
municipios ycomunidades cuentan con la capacidad administrativa para
asignar los recursos de manera eficaz; no existe garantia de que dicho
proceso produzca una provision mds equitativa de bienes publicos ni
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de que repare las desigualdades sociales, ademas de que puede retardar
cambios estructurales.

Es fundamental resaltar que la medicién de la descentralizacién
es en verdad complicada. Ampliamente aceptado es el hecho de que la
participacién de los niveles subnacionales dentro del gasto publico es
una forma imperfecta de medir ésta, debido principalmente a que no
se puede identificar el grado de autonomia y tampoco apreciar cuil
es la proporcién de las erogaciones que se distribuye de acuerdo con
férmulas bajo criterios objetivos o de manera discrecional y cudnto es
condicional o no. La participacién de los gobiernos locales en el gasto
publico es, por lo tanto, una sobreestimacién de la descentralizacién
fiscal; no obstante se reconocen los avances que se ha tenido en la
materia (Ebel y Yilmaz, 2002).

De la misma manera, el Gasto Publico Federal Ejercido
Descentralizado (GPFD) ha aumentado significativamente, como se ob-
serva en la grifica 1, pero no denota la autonomia del mismo. A partir
de 1992-1993 y hasta la fecha, la tendencia creciente es prevaleciente.
A pesar de que en el periodo 1994-1996 hubo un estancamien-
to debido a la crisis iniciada en nuestro pais en ese mismo periodo y
un decrecimiento en términos reales en el aiio 2009, efecto de la crisis
financiera global, no hay elementos para determinar que dicha caida
sea un punto de inflexién que marque un cambio de direccién.

[J

Grafica 1. Gasto Publico Federal Ejercido Descentralizado
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Fuente: Elaboracién propia con datos de INEGI (varios afios: 1993, 1995, 1998,
2003, 2009, 2010). El Ingreso y el Gasto Publico en México (IGPM).
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La redistribucién de las funciones de gasto y los procesos des-
centralizadores que forman parte fundamental del nuevo federalismo
se dieron como respuesta a una serie de problemas que se atribuian a los
arreglos existentes en el modelo centralizado: excesivo burocratismo,
gasto ineficiente y asignacion de recursos que no correspondia a las
necesidades de la poblacién, ademas de una imperante necesidad de
incrementar la participacién politica.

En este contexto, la politica nacional y el gasto publico del
gobierno central deben establecer las condiciones para que el desa-
rrollo local/regional sea el que impulse el progreso nacional. El reto
para las regiones es ser competitivas para insertarse exitosamente en
un mundo globalizado.

Las regiones tienen la responsabilidad de buscar, mediante
una evaluacién estratégica, las potencialidades para sobresalir en
el aprendizaje de cémo producir determinados bienes o servicios.
Se debe evitar la competencia por costos-precios en los mercados
mundiales y contar con dos caracteristicas primordiales para
lograrlo: utilizar en la producciéon recursos que sean dificiles de
encontrar en otras 4dreas/regiones y de crear o imitar. Por definicién,
dichas actividades son territorializadas debido a que dependen de la
localizacién (Storper, 1995).

El desarrollo local® y la dindmica territorial privilegian las
actividades productivas de acuerdo con el potencial y la vocacién de
cada provincia, aprovechando los recursos disponibles y contribuyendo
a reducir los desequilibrios interregionales.

Los gobiernos subnacionales deben incrementar el gasto
productivo, es decir, aumentar el desembolso que favorece el
crecimiento econdémico. Diversos estudios sugieren que existe una
correlacion positiva entre el crecimiento yla inversion ptblica (Vassallo
e Izquierdo de Bartolomé, 2010).

Pero no sélo se puede favorecer el crecimiento y desarrollo
econémico por medio de proyectos de infraestructura, sino que se debe
invertir en capital humano para lograr los beneficios de la innovacién
y el adelanto tecnolégico. Una gran parte de la produccion basada en el
conocimiento es territorializada.

Es evidente que los gobiernos subnacionales ejercen el gasto en
sudimension espacial delimitada, independientemente de si éste se lleva
a cabo en desarrollo social, econémico o funciones de administracidn;
el federal, por otro lado, lo ejecuta dentro de la nacién, pero tiene su

* “El desarrollo local se basa en la identificacién y aprovechamiento de los recursos y
potencialidades enddgenas de una comunidad, barrio o ciudad” (Alburquerque, 1997).
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dimensién geografica debido a que el gasto no se distribuye de manera
uniforme en todo el territorio.

La estrategia alternativa a las politicas publicas universalistas
es organizar la politica publica desde el territorio. Elaborar proyectos
y programas tomando en consideracién las caracteristicas locales
(sociales, econémicas, demogrificas, etc.) de la poblaciéon objetivo, con
la finalidad de adecuar el gasto a las necesidades especificas de cada
region, logrando la equiparacién sustancial de los servicios piblicos y de
las inversiones regionales (Mussot, fecha de publicacion desconocida).

Ademais, cuando se tiene demandas tan heterogéneas como
en México dada la diversidad cultural, demogrifica, geogrifica,
entre otras, y se atacan los problemas desde una dimensién territo-
rial, tomando en cuenta las demandas regionales de la poblacién, el
beneficio es atin mayor.

“Existe una gran cantidad de evidencia econométrica que indica
que la demanda por bienes publicos locales es, en general, altamente
inelastica. Esto sugiere que las ganancias potenciales de bienestar
provenientes de finanzas descentralizadas bien pueden ser bastante
grandes™ (Wallace Oates, 1999: 1123). Sin embargo, la focalizacién
territorial tiene costos sociales y politicos que se debe sopesar con las
ganancias de eficiencia en el analisis costo-beneficio para concluir si el
saldo neto es positivo o no.

En el cuadro 2 se muestra el Gasto Publico Territorializado
(GPT) por nivel de gobierno como porcentaje del PIB nacional y su
distribucién entre las entidades federativas. Asimismo, se ilustra el
GPT per capita en la grafica 2.

]
Cuadro 2. Gasto Publico Territorializado

Gasto Gasto

Gasto Gasto

Federal Gasto " Federal Gasto L.
Estados o Munici- o Munici-
Territoria- Estatal al Territoria- Estatal |

lizado 1/ 3 lizado 1/ =

Total Nacional 19.82 11.08 7.19 1.55 23.76 12.96 9.21 1.58
Aguascalientes 0.32 0.22 0.08 0.02 0.23 0.12 0.10 0.00
Baja California 0.85 0.38 0.40 0.07 0.66 0.36 0.22 0.08

Baja California | 4g 0.11 0.06 0.01 0.23 0.14 0.07 0.02

Sur

* Suponiendo costos inter-jurisdiccionales constantes.
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2000
Fcizsetrc;l Gasto Gasto F(Zzsetrc;l Gasto Gasto
Estados GPT Territoria- Estatal Munici= GPT Territoria- Estatal Munici=

lizado 1/ pal lizado 1/ pal
Campeche 0.45 0.32 0.11 0.02 1.03 0.90 0.10 0.03
Coahuila 0.60 0.36 0.20 0.04 0.60 0.31 0.26 0.04
Colima 0.25 0.17 0.06 0.01 0.24 0.16 0.07 0.01
Chiapas 0.88 0.50 0.34 0.04 1.1 0.57 0.44 0.10
Chihuahua 0.74 0.41 0.26 0.07 0.77 0.40 0.30 0.07
Durango 0.38 0.22 0.13 0.03 0.49 0.29 0.17 0.03
Guanajuato 0.78 0.42 0.28 0.08 0.83 0.41 0.37 0.05
Guerrero 0.73 0.42 0.26 0.05 0.72 0.37 0.30 0.05
Hidalgo 0.53 0.33 0.17 0.04 0.66 0.41 0.21 0.04
Jalisco 1.15 0.55 0.47 0.13 1.27 0.63 0.56 0.09
México 1.81 0.84 0.76 0.20 2.45 0.83 1.31 0.31
Michoacan 0.74 0.39 0.28 0.07 0.75 0.35 0.37 0.03
Morelos 0.33 0.18 0.12 0.03 0.36 0.19 0.15 0.02
Nayarit 0.24 0.12 0.10 0.02 0.34 0.20 0.13 0.02
Nuevo Ledn 1.02 0.54 0.39 0.09 0.98 0.46 0.41 0.11
Oaxaca 0.69 0.39 0.27 0.03 0.87 0.45 0.40 0.02
Puebla 0.82 0.42 0.35 0.06 0.87 0.41 0.42 0.03
Querétaro 0.38 0.23 0.12 0.03 0.39 0.18 0.16 0.05
Quintana Roo 0.24 0.12 0.09 0.02 0.33 0.14 0.18 0.01
San Luis Potosf | 0.48 0.26 0.18 0.04 0.58 0.32 0.21 0.05
Sinaloa 0.60 0.36 0.19 0.04 0.64 0.34 0.24 0.06
Sonora 0.62 0.36 0.21 0.04 0.71 0.38 0.29 0.04
Tabasco 0.71 0.39 0.26 0.07 1.00 0.66 0.27 0.07
Tamaulipas 0.81 0.51 0.25 0.05 1.21 0.81 0.32 0.08
Tlaxcala 0.20 0.09 0.09 0.02 0.24 0.12 0.11 0.01
Veracruz 1.64 1.06 0.51 0.07 2.35 1.58 0.75 0.02
Yucatan 0.35 0.26 0.07 0.02 0.47 0.28 0.17 0.02
Zacatecas 0.30 0.16 0.11 0.03 0.38 0.20 0.16 0.02

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI, 2011. Finanzas Publicas
Estatales y Municipales. Disponible en linea en: http://www.inegi.org.mx/est/
contenidos/espanol/proyectos/continuas/economicas/bd/FinanzasPublicas/
FPEst.asp?s=est&c=11288. (Consultado el 12 de Febrero de 2011); V Informe
de Gobierno del presidente F. Calderdn, 2011. Anexo Estadistico.

'/ Se excluyen las aportaciones al ISSSTE, asi como los subsidios y transferencias a las

entidades de control presupuestario directo.
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El GPT se incrementd en todos los niveles de gobierno de
2000 a 2010 de manera general, sin embargo, los aumentos fueron
diferenciados; el gasto publico municipal como proporcién del PIB
aumentd 1.94%, mientras que el estatal se acrecent6 en 28.09%, pa-
sando de representar 7.19% a 9.21% del GPT como porcentaje del PIB
(tomando en cuenta las limitaciones que presenta el andlisis estético,
el cuadro 3 se considera representativo para el periodo que abarca
2000-2010 para este caso en particular).

W

Grafica 2. Gasto Publico Territorializado
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De la misma forma, el GPT per cdpita aument6 de $3 224.00
pesos en 2000 a $5 050.00 en 2010; sin embargo, hubo estados ga-
nadores y perdedores, los perjudicados netos fueron Baja California y
Aguascalientes. El primero debido a una disminucién del gasto esta-
tal que se dio como resultado de la crisis financiera global de 2008,
que impactd negativamente los recursos de las entidades federativas;
el derrumbe de los fondos propios y de las participaciones se vio ate-
nuado por el sustancial aumento de las aportaciones federales en este
caso. En Aguascalientes, el desplome se dio como consecuencia del
decremento en la contribucién federal.

El principal ganador fue sin duda Campeche, que logré
incrementar su GPT a tasa de crecimiento promedio anual de 11.37%
en el periodo, seguido de Veracruz, Tamaulipas y Tabasco con 6.90,
6.64y 5.94%, respectivamente.

En el afio 2000, Gnicamente cuatro estados tenian un gasto
regional mayor que el federal territorializado (Baja California, Jalisco,
Estado de México y Tlaxcala), mientras que en el 2010 fueron nueve.

En un andlisis de regresion lineal simple, se estimé que
no hay correlacién significativa entre el crecimiento del GPT y las
participaciones federales e ingresos propios® de las entidades fede-
rativas. Asimismo, se analiz6 la relacién potencial entre la politica y las
decisiones de politica econdmica, examinando si el dato de los estados
gobernados por el partido politico en el poder de 2000 a 2010 estaba
correlacionado positivamente con el crecimiento del Gasto Publico
Federal Territorializado. El resultado del anilisis anterior prob6 que
dicha hipétesis es falsa.

En la grifica 2, observamos que los estados que aparecen del
lado derecho del eje vertical se encuentran por encima de la media
nacional del GPT per cépita para el ano 2000, de los cuales aquellos que
figuran en el cuadrante 1 superan dicha referencia para 2010.

En el cuadrante 2, se observa que tnicamente existe un caso:
Oaxaca. Se ubicé menos de 1% por debajo del promedio en el 2000,
pero logré situarse 8% por encima para el aino 2010. En general, se
observa que la movilidad es dificil en este sentido, dado que ningtn
otro estado que se encontraba por debajo del promedio en el 2000 se
colocé por encima en 2010.

* Se refiere a todas las percepciones que tuvieron las entidades federativas por fuentes
de ingreso propias, y se excluyen todas las transferencias de recursos federales, asi
como todos los ingresos que provienen de movimientos virtuales o compensados. En
otras palabras, es la suma de los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y
contribuciones de mejora.
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Por otro lado, en el drea numero 4 del gréfico, se muestran las
entidades que sufrieron un retroceso para 2010 con respecto al 2000,
tales como Aguascalientes, Morelos, Tlaxcala, Nuevo Ledn, entre otros.
Las entidades que se encuentran en el cuadrante 3 estan por debajo del
promedio en ambos afios: México, Puebla, Guanajuato y Michoacan.

Los estados que tuvieron mayores incrementos medidos por sus
tasas de crecimiento promedio anual son los petroleros, que progresaron
dindmicamente impulsados por el aumento del Gasto Publico Federal
Territorializado; contrario a lo que sucedié con México, Yucatdn y
Zacatecas, para los que el aumento provino principalmente desde las
entidades subnacionales.

El enfoque del gobierno central deberia ser hacia los nuevos
nichos de industrializacion de alta tecnologia con elevado valor agregado,
tales como la nanotecnologia, biotecnologia, industria del software, entre
otras, con un enfoque de mediano y largo plazo, sin ser tan dependientes
de la industria petrolera que genera beneficios de corto plazo pero que
no cuenta con una perspectiva alentadora hacia el futuro.

El Gasto Publico Federal Territorializado se divide en tres fun-
ciones primordiales: desarrollo social, desarrollo econémico y gobierno.
Las prioridades se expresan en los montos relativos asignados a cada
una de las funciones que tiene que cumplir, y es la primera la que ha
logrado acrecentar su importancia relativa en los dltimos 18 afios. Las
sub-funciones que mds incrementaron su participacién en términos
relativos fueron asistencia y seguridad social, siendo esta ultima la que
mas crecié en términos absolutos durante el periodo de 1993 a 2010,
a pesar de que educacién y salud, de manera agregada, contindan re-
presentando mds de la mitad del gasto programable en la materia.

Educacion

El proceso de descentralizacién de la educacién es uno de los mais
trascendentes de nuestro pais por la magnitud de recursos humanos,
fisicos y econdémicos que fueron transferidos de la administracién
publica federal a los estados.

Se traspasaron alrededor de 700 mil trabajadores de la educacién
(en su mayoria docentes), 13.5 millones de alumnos, casi 100 mil
bienes inmuebles y, aproximadamente, 22 millones de bienes muebles
dentro del proceso de desconcentracién. Ademais, el FAEB es el de
mayor importancia dentro de las aportaciones a entidades federativas,
pues representa mas de 50% del Ramo 33, consistentemente desde la
creacién de dicho ramo del presupuesto publico federal (Bardan, 2002).
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La descentralizacién de la educacién basica se inicié en 1992
con la firma del Acuerdo Nacional de Modernizacién de la Educacién
Basica y Normal (ANMEB). En éste se establecié que la autoridad
federal se quedaria con las funciones normativas y de disefo de politica
educativa: fijar estindares, desarrollar los planes de estudio y ensefianza,
capacitar y entrenar a profesores, evaluar y monitorear el desempe-
no, ademas de ser la principal fuente de financiamiento para asegurar
una adecuada cobertura y buena calidad educativa.

En otras palabras, la toma de decisiones sigue estando
concentrada dada la limitada autonomia con que cuentan los gobiernos
estatales. La gran mayoria del gasto de ensefianza se destina a sueldos
y salarios, los cuales son negociados de manera
centralizada con el Sindicato Nacional de En un sistema
Trabajadores de la Educacién (SNTE) y las competitivo, donde

autoridades educativas y hacendarias federales, el pluralismo politico
con poca o nula participacién de los estados. tes una caracteristica
.. rascendental; es
Porotraparte, lasrestringidas facultades | n50ecuado que sea
de politica educativa limitan la capacidad de el gobierno central el
respuesta a las necesidades y preferencias | responsable de llevar

a cabo mas de 85%

locales, subexplotando los beneficios de una .
de la recaudacion.

descentralizacion mis a fondo. La experiencia
internacional indica que la provisién del
servicio formativo es mads eficiente cuando alcanza los niveles locales o,
aun mas, cuando llega al nivel de escuela (Cabrero y Martinez, 2000).

La distribucién de los fondos federales para educacién, cuando
se llevd a cabo la descentralizacién de la misma, fue relativamente
inequitativa. La asignacién de dichos recursos castigd a los estados que
se habian esforzado por desarrollar su propio sistema y premio a los
que no lo habian hecho.

Asi pues, el gobierno central transfirié los recursos que se
utilizaban para pagar los sueldos y salarios de maestros que pertenecian
a la estructura educativa federal y, por lo tanto, los estados que nunca
desarrollaron el sistema estatal fueron financiados totalmente por la
federacion; las entidades que habian sido mas diligentes tuvieron que
seguir costeando dicho proyecto con sus propios medios. Ademas, en
la distribucién de los fondos federales no se tomé en cuenta factores
como las tasas de crecimiento poblacional diferenciadas por estados o
la movilidad de la poblacién (Cabrero y Martinez, 2000).

El principal criterio para la asignacién de fondos federales para
la educacién hasta el ano 2007 fue el nimero de maestros empleados
en cada estado. Consecuentemente, se crearon incentivos perversos
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para que se diera un crecimiento excesivo del personal docente, en
comparacién con otros insumos, para la provisién eficiente de los
servicios educativos. En 1991 habia 26.3 alumnos por maestro en edu-
cacion bdsica, mientras que para 2010 son unicamente 21.9 (Cuarto
Informe de Gobierno del presidente F. Calderén, 2010).

Para el ano 2008, se introdujo una férmula con cuatro crite-
rios, en donde se especifica que 50% del FAEB se distribuira de acuerdo
con la matricula publica de educacién (y que tiene una correlacion
cercana a uno con el ndmero de maestros), 20% conforme al rezago
en gasto federal por alumno, 20% por el gasto estatal en educacién y
el restante 10% se distribuye con el indice de calidad educativa que
indique la Secretaria de Educacién Publica (SEP). Dicho indice atin no
esta determinado, por lo que el ponderador de 10% se suma a 50% que
se distribuye de acuerdo con la matricula antes mencionada (Mejia y
Olvera, 2008).

Indudablemente es un gran avance que se incluya criterios
objetivos de distribucién del FAEB, ya que incrementan la eficiencia
y transparencia de los recursos publicos; sin embargo, es precipitado
evaluar si los razonamientos empleados para la elaboracién de las for-
mulas de asignaciéon de recursos que se implementaron en 2008 han
logrado su objetivo.

El gasto publico educativo ain presenta numerosas ineficien-
cias, pues en muchos de los casos no se cuenta con la combinacién
adecuada de insumos para proveer una educacién de calidad; por
ejemplo, la falta de libros de texto, aulas, computadoras en relacién con
el ndmero de maestros es un signo claro de que el gasto es improductivo.
Se necesita la implementacién de incentivos, sistemas de supervision y
mayor transparencia en el uso de los recursos para evitar el dispendio
y lograr un uso mas eficaz del dinero publico.

La composicién del gasto educativo nacional ha cambiado
de forma significativa durante el periodo 1970-2010, con marcadas
fluctuaciones en el gasto publico federal y de los particulares, principal-
mente. Con la firma del ANMEB, el 18 de mayo de 1992, se buscaba
la reasignacién de funciones en los tres niveles de gobierno, con
la finalidad de descentralizar la administracién y operacién de la
educacién basica para fortalecer las administraciones estatales.

Con la federalizacién del gasto educativo se esperaba no sélo
la reduccién de la carga administrativa del gobierno central, sino
también una disminucién del peso financiero relativo; sin embargo,
a 19 anos de la firma del ANMEB, los resultados son ambiguos: se dio
un decremento, pero no por un incremento del gasto publico estatal o
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municipal, sino como consecuencia del aumento de la participacién del
sector privado.

El incremento del gasto privado en educacién dentro de la
composicién del total nacional ha sido continuo desde 1995-1996,
ya que pasé de representar 17.3% en 1996 a 22.73% en 2010, con una
ligera caida hacia 2008 como consecuencia de la crisis econémica. El
aumento fue de 5.43%, que corresponde en magnitud al decremen-
to de la participacion del gasto publico federal (Instituto Nacional de
Evaluacién Educativa, 2010).

Por otro lado, el gasto educativo municipal permanecié
estacionario alrededor de 0.15% durante mas de 10 afios, y ha tenido
incrementos marginales en los tdltimos cuatro, en donde sélo unas
cuantas municipalidades hacen un esfuerzo por elevar los niveles de
calidad de su jurisdiccion. Asimismo, el expendio estatal presenta una
oscilacién constante alrededor de 15.46% (media aritmética), con una
dispersién relativamente pequefia para el periodo 1996-2010 (véase
cuadro 3).

[

Cuadro 3. Gasto Educativo Nacional, composicién porcentual

Gasto Publico

Gasto
Total Gasto Fe- Gasto Es- Gasto Privado
deral tatal Municipal

1996 82.69 67.79 14.75 0.15 17.31
1997 82.85 67.44 15.27 0.14 17.15
1998 77.92 63.89 13.89 0.13 22.08
1999 78.34 64.33 13.88 0.13 21.66
2000 78.30 63.27 14.90 0.13 21.70
2001 78.84 63.55 15.16 0.13 21.16
2002 78.37 62.96 15.28 0.13 21.63
2003 78.11 62.09 15.87 0.15 21.89
2004 77.86 61.23 16.47 0.15 22.14
2005 77.93 61.06 16.72 0.15 22.07
2006 78.07 61.64 16.28 0.15 21.93
2007 78.27 61.95 16.17 0.16 21.73
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Gasto Publico

Gasto
Gasto Fe- Gasto Es- Gasto Mu- Privado
deral tatal nicipal
2008 79.00 62.13 16.72 0.16 21.00
2009 77.92 62.11 15.66 0.16 22.08
2010 77.27 62.16 14.94 0.16 22.73

Fuente: Elaboracién propia con datos del INEE. Estimaciones con base en diversos
Anexos estadisticos del Informe de Gobierno de la Presidencia de la
Republica; Banco de México, INPP para servicios de educacién a partir
de 1994.

El principal problema para el incipiente crecimiento del Gasto
Educativo Estatal (GEE) son las asimetrias, ya que existen entida-
des federativas que financian una parte importante, tales como Baja
California, Yucatdn, Sonora y Jalisco, con un GEE mayor a 45% del
total, mientras que otras como Oaxaca, Hidalgo y Chiapas cuentan con
un infimo 5.4, 4.7 y 2.4%, respectivamente (SEP, 2009).

En la grafica 3 se puede observar el esfuerzo que cada estado ha
realizado para impulsar la educacién en su entidad, medido con el GEE
como porcentaje del PIB estatal (PIBE) (cuadro 3).
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[

Grafica 3. Gasto Estatal en Educacion (% PIBE)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI, 2011. Banco de Informacién Eco-
noémica, Cuentas Nacionales; Sep, Sistema Nacional de Informacion
Educativa (SNIE).

México haincrementado su gasto en educacién como porcentaje
del PIB; en 1970 represent6 2.4%, mientras que para 2010 fue de 6.6%,
una proporcién mayor que la de paises como Espafia, Alemania y
Japén, con 4.66, 4.78 y 4.99%, respectivamente. Sin embargo, en un
comparativo realizado con paises de la OCDE se observa que México es
el pais con el menor gasto por estudiante en primaria y secundaria, con
$2 111.00 y $1 814.00 ddlares anuales, respectivamente, debido sobre
todo a la estructura demografica.

El gasto por estudiante tan mezquino en la comparacién
internacional ha tenido repercusiones en la calidad de la educacién.
Es verdaderamente complicado tener los niveles de paises desa-
rrollados cuando 43.3% (promedio nacional) de las escuelas primarias
son multigrado.®

¢ Una escuela primaria es multigrado si todos sus docentes atienden més de un grado,
segtn la definicién del INEE.
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Asimismo, la poblacién que no sabe leer ni escribir pa-
rece minima en algunas entidades del pais, como Coahuila, Baja
California, Nuevo Leén y el DF, con menos de 3% de la poblacién
de 15 afios y mas en dicha situacién; en cambio en otros estados atin
representa un alto porcentaje como Chiapas, Guerrero y Oaxaca,
con mas de 15% en dicha condicién, mas de cinco veces que la que
se encuentra en las entidades federativas con niveles de desarrollo
mas elevados, y el problema es atin mds grave si se desagregan los
datos por género.

[]

Grafica 4. Grados promedio de escolaridad y analfabetismo
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI, 2011. Censo de Poblacién y
Vivienda 2010, Cuestionario basico en linea. (Consultado el 3 de abril.)

Se puede observar en la grifica 4 que existe una correlacién
negativa entre el analfabetismo y el grado promedio de escolaridad
de la poblacién de 15 afios o mis. Aunque es importante resaltar el
compromiso que han mostrado algunas entidades federativas como
Tamaulipas, Chihuahua, Durango y Zacatecas que, a pesar de tener
una media de afios de ensefianza mads pequefa, cuentan con niveles
inferiores de analfabetismo que otros estados similares.
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En suma, es imprescindible universalizar la educacién y au-
mentar la calidad de la misma; en pleno siglo XXI, es inaceptable que
haya estados (Chiapas, Guerrero y Oaxaca) con niveles tan elevados de
analfabetismo, pues aunque esto se explica (jno se justifica!) en parte
por el pasado indigena y la distribucién geogréfica de la poblacién,
sigue siendo una limitante para el desarrollo.

Una primera recomendaciéon es llevar a cabo una revisién
exhaustiva del gasto publico que se ejerce actualmente, con la finalidad
de detectar como se puede optimizar el uso de los recursos publicos. Pero
aun utilizando eficientemente el dinero que se destina a esta materia, el
expendio es bajo en relacién con el de los paises desarrollados.

Un aumento en el gasto publico destinado a educacién es
indispensable para lograr los objetivos en esta materia. Dicho incre-
mento tiene que provenir de los gobiernos estatales y municipales con
el objetivo de que se involucren de manera activa en el desarrollo y
financiamiento del sistema nacional, dado que es un catalizador del
desarrollo econémico y un instrumento que sirve para reparar las des-
igualdades sociales.

Por un lado, el incremento de los recursos publicos destina-
dos a la educacioén debe ser gasto de capital, dado que 98% del total
es erogacion corriente, dentro del cual servicios personales representa
92% del mismo. El aumento del desembolso que no se destine a
inversiones en infraestructura debe reservarse a formacién de recursos
humanos para capacitar a los profesores, que son, en tltima instancia,
quienes efectivamente transmiten el conocimiento en las aulas. En el
mismo sentido, el acrecentamiento de los fondos debe venir aparejado
de una mejora en la eficiencia que se vea reflejada en la calidad.

Salud

El sistema de salud cuenta con problemas de eficiencia, calidad y
equidad que circunscriben el crecimiento al coartar la productividad
laboral, reducir la participacién de la familia en la actividad econdémi-
ca y disminuir la asistencia escolar en detrimento del aprendizaje y
la educacién, limitando atin mas la creaciéon de valor agregado, ade-
mas de ser una de las causas por las cuales los individuos pueden caer
por debajo de la linea de la pobreza debido a gastos catastréficos y por
la reduccion de la capacidad de trabajar (OCDE, 2005).

La descentralizacion del sistema de salud en México tiene como
objetivo eliminar o, por lo menos, reducir los problemas del sector en
la medida de lo posible. Dicho proceso se llevé a cabo en dos etapas. La
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primera (1984-1988) tuvo alcances muy limitados y Unicamente par-
ticiparon 14 estados; consistio en transferir la operacién del programa
del Instituto Mexicano del Seguro Social y la Coordinacién General del
Plan Nacional de las Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (IMSS-
COPLAMAR), actualmente IMSS-OPORTUNIDADES, con el objetivo
de proporcionar servicios de primer y segundo nivel a la poblacién
abierta de zonas rurales marginadas; para hacer esto posible se
cedieron 23 hospitales rurales y 922 unidades médicas, ademads de
algunas responsabilidades administrativas.

La segunda etapa se inicié en 1996 y, contrario a lo sucedido
en los ochenta, se logré una descentralizacién mis amplia en cuanto
a los compromisos transferidos, asi como la participacién de todos
los estados (Merino, 2003), los cuales adquirieron la obligacién de
organizar y operar servicios primarios, guarderia, planificacién
familiar y salud mental, entre otros; al mismo tiempo, supervisan
y controlan el drea de nutricién, prevencién y control de amena-
zas ambientales, enfermedades contagiosas, las coberturas de salu-
bridad basicas; también se encargarin de la implementacién de
programas de asistencia social y de mantener, o incluso aumentar, el
nivel actual de participacion financiera (Merino, 2003).

Con la finalidad de coordinar la programacién, el presupuesto
y la evaluacién de la salud publica entre los estados y la federacién, se
creé el Consejo Nacional de Salud (CNS) en 1986, mediante acuerdo
presidencial, mismo que fue abrogado para reestructurar la institucién
y consolidarla como instancia permanente de coordinacién en 1995.

La segunda etapa de descentralizacién del sector salud utilizé
un modelo de caracteristicas similares al empleado en el sector
educativo, en el cual los trabajadores de este ultimo se han transferido
a los estados; pero como el contrato federal resultaba mas beneficioso,
siguen siendo sujetos al mismo. Se mantiene una autonomia limita-
da en el uso de los recursos, ya que las transferencias federales son
etiquetadas y el gobierno central traslad6é las decisiones adminis-
trativas cotidianas a los prestadores del servicio; empero se reservo las
funciones normativas y de disefio de politica (OCDE, 2005).

Los problemas de eficiencia persisten principalmente como
consecuencia de la fragmentacién de la cobertura del sistema de salud.
La falta de coordinacién entre las diversas instituciones que proveen
los servicios causa que, en ocasiones, no haya disponibilidad de
equipos especiales, quiréfanos, entre otros recursos, en determinada
institucidon u hospital, mientras que en otros existe capacidad ociosa.
Asimismo, el uso del Sistema Nacional de Salud (SNS) es bajo en
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comparacién con los paises de la OCDE, lo cual puede deberse a una
insuficiente demanda o a la falta de adecuacién de la oferta.

Es dificil creer que la demanda sea baja, cuando vemos que mas
de la mitad del valor total de la oferta de servicios de salud se origina
en el sector privado y, aunque la preferencia por dicho segmento se
puede deber a distintas situaciones, la principal razén es por la calidad
en el servicio y la falta de adecuacién de la oferta a las necesidades de la
demanda (OCDE, 2005).

Las ineficiencias y falta de calidad en el servicio no sélo se
refieren al excesivo burocratismo, mal trato del personal y largo tiempo
de espera, sino también aluden a la falta de medicinas o enfermeras en
relacién con el nimero de médicos (gasto improductivo), insuficiente
personal capacitado y del material necesario para prestar los servicios,
entre otras.

Se debe buscar una vinculacién entre la remuneracién del
personal con metas de calidad y eficiencia y lograr una disminucién
en los costos administrativos innecesarios, para poder canalizar esos
recursos hacia una ampliacién de la oferta de servicios de salud.

La inequidad horizontal en la cobertura del sistema de salud
ha disminuido considerablemente durante los ultimos 15 anos. No
obstante, las disparidades aun son significativas. Los estados de
Chiapas, Oaxaca, Puebla y Guerrero se encontraban en ultimo lugar
en cobertura de salud en un comparativo nacional en 1995, y para
2010 los tres primeros contintian siéndolo a pesar de haber duplicado
dicha cobertura. Asimismo, las discrepancias en el gasto publico per
capita por entidad federativa son significativas, a pesar de que se han
logrado disminuir ampliamente (Sistema Nacional de Informacién
en Salud, 2011).

Se ha avanzado en la materia, pero estamos ain muy lejos de
lograr un sistema de cobertura equitativa y universal. Es importante
recalcar que el Seguro Popular halogrado captar a un grupo significativo
de personas que no tenian acceso a los servicios de salud, especialmente
aquellas ubicadas en los deciles de ingreso menor. En el afio 2010, dicha
institucién represent6 23.34% del total de la poblacién y 36.17% de los
asegurados, sélo por detras del IMsS (INEGI, 2010).

Por otro lado, el gasto privado como fuente de financiamien-
to del sector salud (cuadro 4) es mayor a 45% del total, del cual més
de 90% es de bolsillo; esta situacién es preocupante debido a que esta
forma de costeo es la mas inequitativa, ineficiente y regresiva (Sesma-
Viézquez et al., 2005). Sin embargo, se observa una tendencia creciente,
aunque moderada, en el egreso publico federal y estatal que no es sino
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un paliativo a los problemas estructurales que enfrenta el sistema de
salud, en el cual no estin asegurados mas de 30 millones de mexicanos.
Ademis de los problemas mencionados, se adicionala falta de incentivos
financieros adecuados, dado que los hospitales y clinicas de atencién
primaria reciben pagos, en general, sobre la base de presupuestos fijos
con bases histdricas.

El estudio realizado por la OCDE sobre el sistema de salud
mexicano sefiala que los pacientes que cambian de prestador de
servicios porque no reciben atencién médica adecuada favorecen la
reduccién de costos para dicha institucién, mientras que la voluntad
de las administraciones para incrementar la productividad y mejorar
la calidad genera costos potenciales en forma de resistencia sindical,
por ejemplo. Del mismo modo, no se utiliza una férmula explicita
con criterios de equidad, esfuerzo fiscal y desempeno para el grueso
de los fondos que reciben las entidades con destino a este sector.
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[

Cuadro 4. Gasto en salud (en millones de pesos a
precios constantes de 1993)

Gasto Publico

Po- Gasto
Total glsaecgizr_i Fed;ral Privado
rada "

1990 22 429 22 429 18170 4259 n.d. n.d. n.d.
1991 27 440 27 440 22320 5120 n.d. n.d. n.d.
1992 29717 29717 24114 5603 n.d. n.d. n.d.
1993 31431 31 431 25343 6 088 n.d. n.d. n.d.
1994 34 651 34 651 27 884 6 767 n.d. n.d. n.d.
1995 30 260 30 260 23995 6 265 n.d. n.d. n.d.
1996 27 640 27 640 21135 6 505 n.d. n.d. n.d.
1997 31931 31931 23 264 8 667 n.d. n.d. n.d.
1998 34977 34 977 25315 9 662 n.d. n.d. n.d.
1999 38 838 38 838 26 844 10 241 1753 n.d. n.d.
2000 88 068 41 040 27 728 11286 2025 n.d. 47 028
2001 94 273 42 234 28173 11914 2147 n.d. 52 039
2002 99 711 43773 28 889 12 300 2584 n.d. 55 938
2003 107 907 | 47 695 31923 13242 2530 n.d. 60212
2004 120 689 54 551 36 732 14 905 2914 n.d. 66,138
2005 123 010 55 355 34 347 17 586 3421 n.d. 67 656
2006 128 883 58 255 35 052 19 503 3699 n.d. 70 628
2007 137 474 62 413 36 752 21 587 4075 n.d. 75 061
2008 ¥ | 143122 66 838 36 907 24 977 4954 n.d. 76 284
2009 127 345 70 040 38249 26 463 5328 n.d. 57 305
2010 135016 72 760 40 285 27 735 5653 n.d. 62 257

" Incluye el gasto en salud del IMSS, ISSSTE y PEMEX.

? Incluye el gasto del Ramo 12, FASSA e IMSs-Oportunidades.

% Datos estimados.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Sistema Nacional de Informacidn en Salud

(sINAIS). Base de datos en linea. (Consultado el 29 de Marzo de 2011).
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Una propuesta atractiva para la distribucién del Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASsA) fue introducida por
G. Merino (2003), quien sugiere se divida en tres fondos: a) Equidad,
b) Esfuerzo y Desempefio, y ¢) Compensatorio. Asi, el primero (a) se
distribuiria de acuerdo con el rezago, indices de marginacién y pobreza,
tomando en cuenta las diferencias regionales en los costos de provisién
del servicio. El segundo (b) utilizaria una férmula que considere
mejoras cuantificables, como cobertura y crecimiento de los recursos
estatales destinados a la poblacién abierta, sopesando la efectividad del
gasto. Y el tercero (c) usaria el esfuerzo financiero que realizaba cada
entidad con sus propios recursos antes de la descentralizacién, tomando
en cuenta los desembolsos derivados de la reforma —-homologacién
de salarios y prestaciones entre personal estatal y federalizado- para
lograr la compensacion efectiva (Merino, 2003).

Es imprescindible senialar que el FASSA ha perdido importancia
relativa dentro del gasto publico federal (GPFs) debido al rapido
crecimiento que ha tenido el programa IMSS-Oportunidades, princi-
palmente. En el 2003, el Fondo para los Servicios de Salud represent6
59.06%, mientras que en 2009 tan sélo significé 38.91% del GPFS
(Secretaria de Salud-SICUENTAS, 2010).

Es importante sehalar que a pesar de la disminucién del FASSA
en la participacién del GPFs, el hecho de contar con férmulas objetivas
de distribucién de los recursos elimina los incentivos perversos, como
puede ser que las entidades federativas no busquen aumentar el gasto
propio destinado a los servicios descentralizados por creer que la fede-
racién reducird las transferencias ante aumentos en el nivel estatal,
tal como sucedié con la descentralizacion de la educacién, en la cual los
estados menos favorecidos con las transferencias federales fueron los que
habian hecho un sacrificio por incrementar el GEE.

En la gréfica 5, se observa que el grueso del financiamiento del
sector salud proviene del gobierno federal mediante el IMSS, el Seguro
Popular o Seguro Médico para una Nueva Generacion, el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
Petr6leos Mexicanos (PEMEX), la Secretaria de la Defensa Nacional y
la Secretaria de Marina, mientras que el ISSSTE estatal suministra una
parte muy pequefia. La poblaciéon derechohabiente es 66.15%, segtin
los datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2010; sin embargo, la
cifra estd sobrestimada, dado que el total de afiliados en las distintas
instituciones de salud puede ser mayor al total real debido a que hay
un pequefio segmento de los mexicanos que cuenta con acceso a los
servicios en mas de una institucion.
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Aun con los datos sobrestimados que se presentan, contamos
con seis estados que tienen un porcentaje de no derechohabientes mayor
a 40% vy, en el caso particular de Puebla, la situacion se exacerba dado
que unicamente 50.72% cuenta con acceso a los servicios y 45.7% de
los derechohabientes pertenece al Seguro Popular; es decir, cuando no
existia ain dicha institucion —hace una década- la poblacién asegurada
era inferior al 30% de sus ciudadanos.

]

Grafica 5. Poblacion con acceso a servicios de salud
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Fuente: Elaboracién propia con Datos del INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda
2010, Cuestionario basico en linea. Disponible en: http://www3.inegi.org.
mx/sistemas/TabuladosBasicos/Default.aspx?c=273028&s=est. (Fecha de
Consulta: 1 de mayo de 2011.)

Entre los méritos de la administracién panista, se encuentra la
creacion del Sistema de Proteccién Social en Salud (Seguro Popular),
el cual ha contribuido a brindar servicios a una parte importante de
la poblacién que no tenia acceso a dicha prestacidon, en su mayoria
poblacién de bajos ingresos, y aunque la cobertura es principalmente
para brindar asistencia de primer nivel de atencion, ha ayudado a cerrar
la brecha entre la poblacién derechohabiente y la que no lo es.
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Desde una perspectiva global sobre las funciones sociales de
educacién y salud, México atn se encuentra muy rezagado en un com-
parativo internacional, debido a la ineficiencia en el uso de los recursos
publicos y la insuficiencia de los mismos, dando como resultado una
cobertura no universalizada y baja calidad en los servicios.

México cuenta con niveles de gasto en educacién como porcen-
taje del PIB mayores que paises desarrollados, tales como Francia,
Alemania, Reino Unido, Espafia y Japdn; sin embargo, el gasto por
estudiante es mucho menor debido a que la poblacién en edad de
estudiar es mayor.

Por otra parte, México es la nacién de la OCDE con el menor
gasto en salud como porcentaje del PIB con tan sélo 5.8%, del cual
apenas 3.1% corresponde a gasto publico, incluso por debajo de otros
paises latinoamericanos como Argentina, Brasil y Chile (OCDE, 2010);
tal composicién muestra un gasto privado de los mas altos, sélo por
debajo de Estados Unidos, como se aprecia en el cuadro 5.

]

Cuadro 5. Poblacién con acceso a servicios de salud

Educacion

Composicion del gasto

Total (% PIB)

Privado
Estados Unidos 7.38 67.97 32.03
Francia 5.92 90.90 9.10
Canada 6.48 73.82 26.18
Alemania 4.78 85.20 14.80
Reino Unido 5.91 75.34 24.66
Corea del Sur 7.35 58.83 4117
Espafia 4.66 88.91 11.09
Japén 4.99 66.72 33.28
Chile 5.65 55.62 44.38
México 6.62 77.27 19.80
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Composicion del gasto

Total (%PIB)

Publico Privado
Estados Unidos 16.00 46.50 53.50
Francia 11.20 77.80 22.20
Canada 10.40 70.20 29.80
Alemania 10.50 76.80 23.20
Reino Unido 8.70 82.60 17.40
Corea del Sur 6.50 55.30 44.70
Espafia 9.00 72.50 27.50
Japon 8.10 81.90 18.10
Chile 6.90 59.40 40.60
México 5.76 53.89 46.11

Educacién + Salud

Composicion del gasto

Total (%PIB)

Publico Privado

Estados Unidos 23.38 12.45 10.92
Francia 17.12 14.10 3.03
Canada 16.88 12.09 4.80
Alemania 15.28 12.14 3.14
Reino Unido 14.61 11.64 2.97
Corea del Sur 13.85 7.92 5.93
Espafia 13.66 10.67 2.99
Japén 13.09 9.96 3.13
Chile 12.55 7.24 5.31

México 12.38 8.22 3.97

Fuente: Elaboracién propia con Datos de la OCDE, Education at a Glance 2009
y Health at a Glance 2009; v Informe de Gobierno del presidente. F.
Calderén, 2010. Anexo Estadistico; INEGI, Banco de Informacién Eco-
noémica, Cuentas Nacionales.
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Es indispensable impulsar una reforma fiscal que permita in-
crementar la recaudacién tributaria para poder aumentar el gasto en
las funciones sociales. Las adiciones en las percepciones tributarias se
tienen que dar por parte de los estados, buscando que se acrecienten los
ingresos propios parareducir los desequilibrios verticales. Actualmente,
las entidades federativas enfrentan dificultades para hacer ajustes de
gasto mediante el cobro de impuestos, debido a que no cuentan con
gravamenes de base amplia.

La reforma fiscal que se busca debe tener un enfoque no sélo
econdmico, sino politicamente viable, para que los estados recuperen
potestades tributarias con la finalidad de devolverles autonomia, asi
como lograr una relacién mis estrecha entre los ingresos y los gastos.

Contamos con un sistema de coordinacién fiscal que corres-
ponde a un régimen politico diferente al existente hoy por hoy. La
modernizacion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (SNCF) se
inicié en la década de los ochenta, cuando el poder presidencial era (casi)
absoluto, de tal manera que el Poder Legislativo y los gobernadores
estaban subordinados al presidente. La estructura politica cambio,
pero las haciendas publicas no lo hicieron.

Las entidades federativas estdn en su zona de confort con el sis-
tema actual y seguirdn buscando que los aumentos en sus ingresos se
den mediante transferencias federales no condicionadas, para recibir los
beneficios sin pagar el costo politico. Por lo tanto, es necesaria una reforma
fiscal a través de la cual los estados retomen sus atribuciones tributarias con
el fin de disminuir los desequilibrios verticales, ademas de dar un mayor
margen de maniobra a los gobiernos estatales para que provean los bienes
y servicios que la gente de la localidad desea; es decir, una reforma para
desarrollar la responsabilidad hacendaria y reducir la corrupcién.

Sin embargo, el incremento de las potestades tributarias de
los gobiernos subnacionales es s6lo una condicién necesaria, pero no
suficiente, para lograr tales beneficios. Se requiere que la reforma fiscal
venga acompaiada con el rediseiio institucional que salvaguarde el
cumplimiento de los objetivos de una verdadera descentralizacion. Mas
adelante se propone algunas alternativas para extender los ingresos de
las administraciones locales.

Es imperioso revisar los procesos descentralizadores debido a
que se han implementado de manera uniforme en todos los estados,
perdiendo de vista las grandes diferencias que existen tanto en
capacidad administrativa y fiscal como en disponibilidad para aceptar
las responsabilidades transferidas, rezago en la provision de servicios,
poblacién, geografia, entre muchos otros factores.
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Asimismo, se debe brindar las herramientas necesarias (capaci-
tacién en gestién administrativa, desarrollo técnico, etc.) para que
los procesos descentralizadores tengan éxito en las distintas entida-
des federativas.

La descentralizacion del gasto ha estado carente de un proyecto
adecuado de planeacién y, por ende, no ha mostrado la efectividad
deseada. Basta mencionar que no existié una secuencia de pasos
prestablecidos para llevarla a cabo, sino que se fue haciendo con visién
de corto plazo, asumiendo que el proceso per se seria la solucién a los
problemas de asignacién de recursos, gasto ineficiente, etc., cuando el
como se implementa tiene implicaciones sobre el éxito o fracaso de
dicha politica publica.

El conflicto de los ingresos: la divisidn de las fuentes
de tributacion entre diferentes niveles de gobierno

El modelo tradicional, en el cual todas las fuentes significativas de
tributacién recaen en el gobierno central, es —-sin duda alguna-
inapropiado para los paises que, como México, cuentan con gobiernos
subnacionales responsables de una alta proporcién del gasto publico
(Bird y Gendron, 2007). Asi pues, si las administraciones locales/
regionales ejercen elevados recursos publicos, también deben ser
importantes recaudadoras de los mismos, en la persecucién de una
mayor responsabilidad hacendaria.

A pesar de los problemas potenciales de transferir potestades
tributarias a los gobiernos subnacionales —tales como miedo de perder
el control macroeconémico, disminucién de la inversién publica,
etc.—, existen argumentos a favor debido a que los ciudadanos exigen
a los gobiernos locales mayor transparencia y rendicion de cuentas si
los servicios publicos se financian con impuestos locales. Asimismo,
cuando una proporcién fundamental del financiamiento es de ingresos
propios, el precio que representan los impuestos se vuelve mis elevado,
reduciendo la presiéon del gasto publico de las administraciones
estatales y municipales. De la misma forma, cuando la gran mayoria de
los ingresos son por concepto de transferencias federales, el efecto es
precisamente el opuesto.

Existen impuestos que, por su naturaleza, cumplen con todas
las caracteristicas deseables de uno completamente local, como lo es
el gravamen predial que el gobierno local (1) decide si cobra o no,
(2) determina la base precisa, (3) fija la tasa, (4) administra el ingreso y,
por tltimo, (5) se queda con todo lo recaudado.
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Sin embargo, existen gravamenes que s6lo cuentan con al-
guna de las caracteristicas de un impuesto completamente local vy,
por lo tanto, no estd claro quién debe ser el recaudador. Sin duda, el
aspecto mas relevante del poder impositivo regional/local es quién
es politicamente responsable de fijar la tasa. Todas las bondades de
rendicién de cuentas atribuibles al poder impositivo local dependen
de si el gobierno subnacional posee la autoridad de decidir cudnto
necesita recaudar y ser reconocido publicamente como responsable
de hacerlo (Bird y Gendron, 2007).

Entre las condiciones a cumplir para lograr los beneficios de
una descentralizacion en la asignacion de responsabilidades tributarias
se encuentran: a) impuestos locales visibles para los votantes de
dicha localidad, b)suficientemente grandes en relacién con la carga
tributaria y de dificil exportacién a otras localidades, c) existencia
de un sistema de democracia efectiva y d) restricciéon presupuestaria
rigida (Bird y Gendron, 2007).

Igualmente, algunas condiciones que el gobierno central debe
establecer para evitar competencia intergubernamental improductiva
y exportacién de impuestos a otras jurisdicciones son, por ejemplo,
limitar el poder impositivo de las administraciones subnacionales
sobre los recursos naturales, del comercio internacional, etc., y erigir
un conjunto uniforme de bases imponibles con limitada flexibilidad en
las tasas para lograr que los gobiernos locales cuenten con espacio para
llevar a cabo el esfuerzo recaudatorio local.

México cuenta con un sistema complejo de ingresos publicos
caracterizado por alta dependencia de los recursos petroleros (mds
de 30%), baja recaudacion fiscal y elevada centralizaciéon de la misma
(OCDE, 2009).

Una de las causas principales de que México registre una baja
recaudacioén tributaria guarda estrecha relacion con el problema de la
evasion fiscal, debido a que ésta reduce la base gravable. Para el ano
2008, la evasion fiscal se calculd en 23.26%, cantidad menor en 16.40%
que la estimacién para el ano 2000 (Mares, 2010). No obstante, el pro-
blema sigue siendo significativo y se debe continuar trabajando para
eliminarlo.

En el sector informal de la economia de nuestro pais —donde
se emplean mas de 12 millones de personas, es decir, mas de 25% de la
poblacién ocupada-, la mayoria de las actividades son de subsistencia
y representan una base gravable muy limitada en el corto y mediano
plazo. Sin embargo, se necesitan mecanismos para incluir a este grupo
en la base imponible con el fin de paliar los problemas de inequidad
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horizontal, arbitrariedad y sentido de injusticia entre los que si pagan
sus impuestos.

Los ingresos publicos, al ser bajos, se convierten en una li-
mitante para llevar a cabo, mediante el gasto, una inversién en sectores
estratégicos que coadyuven al desarrollo econémico de México, lo que
repercute en el gasto social de servicios como educacién y salud.

La division de las fuentes de tributacién entre diferentes
niveles de gobierno se ha vuelto mas eficiente con la entrada en vigor
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en 1980, cuyo objetivo
era evitar la doble o triple tributacién y simplificar el sistema fiscal
mexicano. La division de las fuentes impositivas se muestra en el
cuadro 6.

]

Cuadro 6. Impuestos por nivel de gobierno, 2009

Concepto Millones de Porcentaje del
pesos gran total

Impuestos Federales 1161 191.1 95.31%
ISR 596 053.9 48.92%
IETU 55 408.4 4.55%
IVA 490 513.7 40.26%
IEPS* -59 627.5 -4.89%
Tenencia 21050.3 1.73%
ISAN 5191.2 0.43%
Impuestos a los rendimientos petroleros 5795.0 0.48%
Comercio Exterior 27 612.0 2.27%
IDE 75115 0.62%
Accesorios 11 682.4 0.96%

Impuestos Estatales 29 783.4 2.44%
Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos 1349.5 0.11%
Enajenacion de bienes muebles y adquisicion de vehiculos 1162.9 0.10%
Impuesto sobre némina 14 830.3 1.22%
Remuneraciones al trabajo no subordinado 8179.6 0.67%
Impuesto sobre hospedaje 1004.5 0.08%
Para educacion 1373.8 0.11%

Impuestos Municipales 27 343.1 2.24%
Impuesto predial 15 649.2 1.28%
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Concepto Millones de Porcentaje del
pesos gran total
Traslado de dominio de bienes inmuebles 48743 0.40%
Adquisicién de bienes inmuebles 3363.7 0.28%
Gran Total de Impuestos 1218 317.6 100.00%

* El IEPS es negativo debido al subsidio a la gasolina.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP € INEGI.

La descentralizacién del gasto no ha tenido su contrapartida en
el lado impositivo. Gran parte del problema se debe a que el gobierno
federal posee control de los principales impuestos, tales como el
Impuesto al Valor Agregado (1vA) y el Impuesto Sobre la Renta (ISR),
ademds de que los estados se encuentran adheridos al SNCF y de esta
forma pierden su base tributaria, es decir, unicamente reciben una
participacion de los impuestos federales.

Los gobiernos estatales tienen la posibilidad de gravar las
néminas, honorarios, traslado de dominio, entre otros impuestos de
menor envergadura, que representan una muy pequefia porciéon del
ingreso total de los presupuestos subnacionales. Las administraciones
locales no aprovechan el potencial recaudatorio de sus fuentes de
tributacién, pero aun aprovechindolas al 100%, el desequilibrio vertical
seria significativo.

En este sentido, el cuadro 6 muestra la proporcién que los
impuestos estatales y municipales representan dentro de los impuestos
totales con una participacién de 2.44% y 2.24%, respectivamente.” Es
importante sefialar que en 2009 el Impuesto Especial sobre Produccién
y Servicios (IEPS) fue negativo debido al subsidio a la gasolina y diesel
para combustion automotriz, por lo que cabe mencionar que dicha
subvencion es regresiva.

Una gran cantidad de impuestos que se consideraron en la
suma de los totales del cuadro 6 —que no aparecen desglosados- se
omitieron porque representaban una proporcién minuscula; es decir,
impuestos estatales, como traslado de dominio de bienes inmuebles,
a las remuneraciones de ejercicios profesionales y honorarios, al
comercio, a la produccién, loterias, rifas, sorteos y juegos permitidos,
representan menos de 0.05% del gran total.

De la misma forma, impuestos municipales, tales como
enajenacién de bienes muebles y adquisiciéon de vehiculos, anuncios
publicitarios, a las remuneraciones, al comercio, a la produccién, a la

7 La informacién del ambito estatal y municipal tiene un rezago que no permite realizar
el ejercicio de forma precisa con los datos del afio inmediato anterior (2010).
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prestacion de servicios, incluidos diversiones y especticulos publicos,
representan menos de 0.05%, exceptuando otros impuestos o im-
puestos diversos.®

La Constitucién establece que los gobiernos estatales son
libres para fijar impuestos siempre y cuando no se grave el transito de
personas o mercancias, exportacién o importacién de mercancia na-
cional o extranjera o derecho de tonelaje.” Sin embargo, los ingresos
de las entidades federativas son dependientes en gran medida de las
transferencias federales. Dicha subordinacién econémica trae como
consecuencia una limitacién politica, es decir, son estados y munici-
pios soberanos pero dependientes del gobierno central.

Hacia una propuesta para incrementar los
ingresos de las entidades subnacionales

En este apartado se busca traer a la discusién los mecanismos mediante
los cuales los gobiernos estatales y municipales podrian incrementar las
fuentes de tributaciéon, aumentando los ingresos propios y reduciendo
hasta cierto punto los desequilibrios verticales. Algunas de las opciones
son las siguientes:

Implementar un impuesto estatal a las gasolinas. En principio,
las entidades federativas pueden establecer el impuesto y podria ser
distinto entre los diferentes estados; sin embargo, éste no podria diferir
de manera importante del de los vecinos, dada la movilidad de la base
imponible. Para determinar la viabilidad del gravamen se debe llevar
a cabo un estudio de la elasticidad precio de la demanda en el dmbito
regional, para ver qué tan factible es que se logre establecer con éxito.
Asimismo, es importante resaltar que las entidades federativas pue-
den negociar un acuerdo de cooperacién para que el sobreimpuesto a
combustibles se aplique de manera uniforme en todo el pais o en algunas
regiones en particular, pero reconociendo la responsabilidad de cada
estado de adherirse al convenio de forma libre y sin condicionamientos
politicos o financieros.

Aprovechar de manera eficaz las fuentes actuales de tributacioén
de los gobiernos estatales, tales como el Impuesto sobre Hospedaje.
Dicho gravamen cuenta con un potencial recaudatorio muy elevado y,
sin embargo, son sélo unas cuantas entidades federativas las que hacen

¢ Otros impuestos o impuestos diversos que no pueden ser agrupados en alguna otra
categoria por su propia naturaleza son poco relevantes para este andlisis.

° Derecho de tonelaje: derechos que se imponen y deben ser satisfechos por las
toneladas de registro de un buque.
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uso adecuado de esta fuente. Es importante destacar que para el afio
2009, cuatro entidades federativas aportaban mas de 55% del total de la
recaudacién (Quintana Roo, Baja California Sur, Jalisco y Guerrero).

Implementar una sobretasa estatal al ISR, en particular al de
personas fisicas. Una de las posibilidades que se discute es una tasa
con un piso y un techo que recaude el gobierno central y lo distribuya
integramente a las entidades federativas segin el monto cobrado.
Cada gobierno estatal seria responsable de fijar el porcentaje adicional
dentro del rango prestablecido y, al ser un gravamen visible, cumpliria
con el propdsito de incrementar la responsabilidad fiscal y rendicién
de cuentas.

IVA dual: la implementacién de éste permitiria al gobierno
federal y a los estatales establecer, esencialmente, un impuesto sobre
la misma base. Algunos economistas piensan que surgirian problemas
serios del comercio interjurisdiccional, sin embargo, las soluciones
ya existen y son factibles; para las ventas a
distancia (electrénicamente), automotores,
entre otras, puede resolverse segin criterios
establecidos actualmente en la Unién Europea

Si las
administraciones
locales llevan a cabo
una buena parte de

los desembolsos,
es adecuado que
sean importantes
recaudadoras de
dichos recursos,
contribuyendo a
disminuir los
desequilibrios
fiscales.

y Canadi, en donde se obliga a las empresas
a cargar el IVA en la jurisdicciéon de destino
cuando la operacién supera cierta cantidad, y
para los automéviles se carga con la tasa de su
lugar de registro, por ejemplo.

El costo administrativo del IVA dual es
mas elevado que el utilizado actualmente en
nuestro pais (modelo alemdn); sin embargo,

debemos tomar en cuenta que se puede
minimizar si un solo orden de gobierno administra el impuesto y
s6lo transfiere la parte que corresponde al otro nivel.

En el caso canadiense, el gobierno provincial es el que admi-
nistra ambos impuestos, reduciendo los costos de la autoridad federal
y, de la misma forma, obtiene acceso a informacién de los contribuyen-
tes de otras regiones por las transacciones entre jurisdicciones, lo cual
de no ser asi, le seria imposible obtener. Tendria que ser un acuerdo de
buena voluntad para que las diversas autoridades estatales cooperaran,
haciendo mas complicado el proceso de auditoria.

Una de las caracteristicas principales que guarda este sistema es
que las tasas impositivas, fijadas tanto en el ambito federal como por
los gobiernos estatales, son autébnomas e independientes. EI modelo
de 1vA dual que analizan Bird y Gendron (2007) pone énfasis en la
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confianza mutua que debe existir entre la administracién tributaria
federal y estatal para su buen funcionamiento (Bird, 2005).

La proposicién anterior busca traer a la discusioén ideas sobre
como los gobiernos subnacionales pueden incrementar los ingresos
propios. Excede los alcances de este trabajo hacer una propuesta
formal de como seria su implementacién y un andlisis mds detallado
del impacto en las finanzas publicas.

Desequilibrios fiscales

Los desequilibrios fiscales en los sistemas federales son comunes y has-
ta deseables en alguna medida. Generalmente los desbalances se derivan
de la asignacién de responsabilidades de ingreso y gasto en los distintos
niveles de gobierno.

Los desequilibrios verticales o la brecha fiscal se definen como
la diferencia de los ingresos propios respecto de los gastos totales,
mientras que los horizontales son la diferencia en la capacidad fiscal de
un mismo nivel de gobierno.

Los desequilibrios verticales son deseables en la medida en
que colaboran a corregir los desbalances horizontales y aumentan la
eficiencia recaudatoria; por ejemplo, el gobierno central recauda los
impuestos, lo que genera economias de escala, reduciendo el costo
administrativo y, por lo tanto, aumentando la eficiencia. De esta
forma, la administracién central, por medio de las transferencias
intergubernamentales, puede lograr que los estados o municipios ten-
gan una base fiscal equivalente.

Por otro lado, si los gobiernos estatales recaudaran sus pro-
pios impuestos, tendriamos un costo administrativo mas elevado e
ineficiente que cuando el gobierno central lleva a cabo esa funcién, y
la diferencia en las capacidades fiscales de un mismo nivel de gobierno
seria muy alto, poniendo en riesgo a la federacién misma.

La cuestion central de esta seccidon es analizar hasta donde
son deseables los desequilibrios verticales, las implicaciones de tener
uno como el existente en México y en qué medida ha colaborado a
la reduccién de los desbalances horizontales y de igualacién de la
capacidad fiscal entre los estados miembros de la federacion.

Desequilibrios verticales

La creciente descentralizacién del gasto que se ha dado en los lti-
mos afios no ha venido acompaniada de una progresiva devolucién
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de potestades tributarias, lo que ha causado un enorme desequilibrio
vertical que pone en riesgo la solvencia del sistema (Sobarzo, 2008).

Los gobiernos estatales son muy dependientes de las trans-
ferencias federales; éstas representaron en 2009, en promedio, 89.8%
de sus ingresos totales, mientras que los recursos propios fueron de tan
s6lo 7.4% (excluyendo disponibilidad inicial, financiamiento e ingresos
por cuenta de terceros).

En caso de un shock econémico en el que se tenga una crisis
fiscal, la presion recaera sobre el gobierno central, dado que las admi-
nistraciones subnacionales cuentan con poca flexibilidad, ya que
disponen de limitado poder tributario. Por lo tanto, las entidades
federativas y municipios no poseen incentivos para ser pruden-
tes financieramente al esperar un rescate de la autoridad federal
(Sobarzo, 2008).

En un modelo centralizado de recaudacién en donde los
gobiernos subnacionales poseen autonomia restringida y el grue-
so de sus ingresos depende de las transferencias federales, los res-
ponsables dltimos son las autoridades centrales y, por lo tanto, las
administraciones estatales tienen lo que se conoce en la literatura
econ6émica como restriccion presupuestaria laxa.

El desequilibrio vertical en México ha ido creciendo a me-
dida que la descentralizacién del gasto continua, pero los ingresos
permanecen centralizados. En la grafica 6 hay dos puntos que tenemos
que resaltar: primero, la brecha existente entre el gasto publico de
las entidades federativas y el agregado de ingresos'® (excluyendo
financiamiento, disponibilidad inicial y por cuenta de terceros) es
ascendente en términos reales; segundo, dicho boquete se acenttia a
partir de 1996.

' La informacién del dmbito estatal y municipal tiene un rezago que no permite
realizar el ejercicio de forma precisa con los datos del ano inmediato anterior (2010).
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Grafica 6. Desequilibrio vertical
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI, 2011. Finanzas Publicas Estatales y
Municipales. Consulta interactiva. (Consultado el 12 de febrero.)

En 1996, la pendiente se vuelve mas pronunciada y el des-
equilibrio vertical continta creciendo, dado que se exacerb la
descentralizacion del gasto sin la correspondiente devolucién de
responsabilidades recaudatorias. En este afio se firmé el Acuerdo Na-
cional para la Descentralizacién de los Servicios de Salud, documento
suscrito por el Ejecutivo federal, los gobernadores de toda la Reptublica
y los secretarios de la federacién de los sindicatos de trabajadores al
servicio del Estado y del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Secretaria de Salud, aundndose a los esfuerzos del Acuerdo Nacional
para la Modernizacién de la Educacién Basica (1992), con lo que se
aceler¢ este proceso.

La federalizacién del gasto continué con la aprobacién, en 1997,
de la reforma a la Ley de Coordinacién Fiscal, la creacién del Ramo 33,
Aportaciones Federales a Entidades Federativas y Municipios, y la firma
delos convenios de coordinacién en materia de seguridad publica (Guizar,
2004). Sumado lo anterior a los acuerdos y reformas institucionales que se
dieron para aumentar los ingresos de los gobiernos subnacionales, se tuvo
un incremento de los recursos por concepto de excedentes petroleros
gracias al aumento del precio del petréleo en el mercado mundial.
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Las entidades federativas se vieron especialmente beneficiadas
a partir de 2003, cuando se establecié6 que 50% de los excedentes
petroleros se distribuyeran a las entidades por medio del Fideicomiso
para la Infraestructura en los Estados, FIES (Sobarzo, 2008).

Un moderado desequilibrio vertical puede ser positivo, ya que
se aprovechan las economias de escala en la recaudaciéon de impuestos
(menores gastos administrativos por contribuyente), logrando cobrar
mads facilmente a un costo menor, lo que conlleva un aumento en la
eficiencia. Ademas, la autonomia financiera plena de los gobiernos
subnacionales no es deseable por cuatro razones fundamentales:
equidad entre estados miembros; externalidades impositivas, como
exportaciéon de impuestos a residentes de otras localidades; migracién
potencial de factores de la produccién, y aumento de la complejidad
administrativa (Darby et al.,, 2003).

Hasta aqui todo pareceria indicar que la mejor politica publica
consiste en que el gobierno central recaude mas impuestos y luego los
transfiera a los estados y municipios, para solventar la brecha que existe
entre los ingresos y gastos.

Sin embargo, la eficiencia ganada por el lado impositivo
puede ser mds que contrarrestada por las posibles ineficiencias en el
gasto por parte de los gobiernos subnacionales, llegando incluso a
generar un efecto negativo neto. En consecuencia, el gobierno central
debe recaudar mds impuestos, hasta el punto donde las ganancias de
eficiencia por el lado impositivo sean mayores que las pérdidas en el
lado del gasto.

Resulta muy dificil cuantificar dichas ganancias y pérdidas de
eficiencia, pero utilizando el sentido (econémico) comin podemos
concluir que el desequilibrio vertical en México excede el nivel
deseable, ya que es muy evidente que el gasto ejercido por los gobiernos
subnacionales es ineficiente y, en caso de una crisis fiscal, las autoridades
estatales no cuentan con herramientas fiscales suficientes para hacer
frente a una debacle, por lo que la administracién central tendria que
salir al rescate.

Una solucién para minimizar el riesgo de una crisis fiscal y
aumentar la eficiencia neta del sector publico consiste en involucrar
de manera sustancial a las entidades federativas en el cobro de
impuestos. Es importante subrayar que la recaudacién centralizada,
hasta cierto punto, sigue siendo deseable, pero se necesita que los
gobiernos estatales y municipales se comprometan de forma activa
para hacerlos més responsables y crear una conexién fuerte entre los
ingresos y los gastos.
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Desequilibrios horizontales

El desequilibrio horizontal en el marco del federalismo se define
como la desigualdad de la capacidad fiscal dentro de un mismo nivel
de gobierno, como se mencioné anteriormente. Es comtn que paises
como México, en donde la actividad econémica se concentra en dos

o tres regiones, presente un fuerte desbalance
horizontal, dado que dichas regiones cuentan
con una mayor capacidad para generar
ingresos tributarios.

El hecho de que el gobierno federal
recaude la gran mayoria de los impuestos, para
después redistribuirlos entre las entidades
que conforman la federacién, aminora los
desequilibrios horizontales; empero, incre-
menta los desbalances verticales.

Para medir el desequilibrio horizontal
utilizamos el coeficiente de Gini, con el

El arquetipo federal
mexicano es un
complejo sistema
de relaciones

que cuenta con

un conjunto de
transferencias
condicionadas e
incondicionadas
para compensar los
déficits financieros
de las unidades
subnacionales.

cual se pretende medir la desigualdad de las

participaciones per cipita entre las entidades federativas; y para
medir la brecha fiscal vertical utilizamos las transferencias federales,
que son la diferencia entre los gastos totales y los ingresos propios y
otros ingresos, excluyendo financiamiento, disponibilidad inicial por
cuenta de terceros.

El resultado del aumento del GPFD sin la consecuente devo-
lucién de potestades tributarias es congruente con la teoria, ya que
se incrementaron los desequilibrios verticales pero se logré reducir
los horizontales.
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O
Grafica 7. Desequilibrio vertical frente a desequilibrio horizontal
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI, 2011. Finanzas Publicas Estatales,
Consulta interactiva, (Consultado el 12 de febrero); sHcpP: Coordinacién con
Entidades Federativas, Estadisticas, Base de datos en linea. (Consultado
el 4 de marzo.)

El coeficiente de Gini disminuy6 de 0.32 a 0.21 entre 1990
y 2010, reduciendo los desequilibrios horizontales; sin embargo,
los recursos propios de los estados pasaron de 15.56% a 8.12%,
excluyendo financiamiento, disponibilidad inicial, por cuenta de
terceros y otros ingresos.

En la gréifica 7 se observa como las transferencias federales
guardan una relacién inversa con el coeficiente de Gini, mismo que se
utilizé para medir la desigualdad de las participaciones per capita.

El motivo para tratar de eliminar los desbalances horizontales
es que un mercado nacional equilibrado aporta beneficios que ninguna
region podria adquirir de manera individual en términos de produccién,
distribucién y economias de escala.

Si tratamos de reducir los desequilibrios verticales, se incre-
menta la probabilidad de que aumenten los horizontales, y es éste uno
de los argumentos que se utiliza para justificarlos, ademas de los que
mencionamos en la seccién anterior.

Coincidimos en que debe existir un desbalance vertical;
sin embargo, debe ser moderado, ya que de lo contrario se tiene
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una restriccién presupuestaria laxa que afecta los incentivos de los
gobiernos subnacionales, con consecuencias negativas en la funcién
macroecondmica de estabilizaciéon (Ahmad y Craig, 1997).

La férmula de distribucién de las participaciones federales debe
contener una mayor ponderacién en el criterio de igualacién fiscal, ya
que con esto se disminuiria los desequilibrios horizontales a pesar de
que, en términos absolutos, esta partida disminuyera (suponiendo que
el IVA federal se reduce para dar cabida a la sobretasa estatal, digamos
12% con una sobretasa entre 2 y 5% estatal).

El motivo por el cual las participaciones federales disminui-
rian en este escenario es que, si se implementa el sistema de IVA
dual, el gobierno central perderia una parte importante de su base
gravable, por lo que, a pesar de que el porcentaje de la Recaudacién
Federal Participable (RFP) siguiera siendo el mismo 20%, la magnitud
decreceria. Por lo tanto, existe la posibilidad de que el gobierno tuviera
que realizar ajustes a la baja en el porcentaje de la RFP asignada a este
rubro para compensar —en cierta medida- la pérdida de ingresos
tributarios de la administracién federal.

En resumen, nuevamente tenemos que traer a la discusién
formas de disminuir los desequilibrios verticales para establecer
una conexién mis fuerte y directa entre ingreso-gasto publico,
amortiguando los desbalances horizontales ocasionados por un
desarrollo desigual en México.

Conclusiones: el conflicto hacia el futuro

El esquema actual es insostenible en el mediano y largo plazo. Las
dificultades que vive el federalismo fiscal en México —tales como la débil
conexién entre los ingresos y gastos publicos, los recursos limitados,
principalmente en inversién de capital, y la ambigua asignacién de
responsabilidades entre los distintos niveles de gobierno- seguiran
siendo el comin denominador si continuamos con la tendencia inercial;
pero, ademis, durante los préximos 15 anos las presiones crecerin
de manera considerable debido a que la poblacién envejecerd y las
pensiones de trabajadores del sector gubernamental y privado inscritos
en el IMSS e ISSSTE aumentaran, poniendo en riesgo la viabilidad hacia
el futuro del sistema fiscal federal.

Asimismo, durante ese periodo, la fragilidad de los ingresos
publicos —debido a la volatilidad de los precios del petréleo y a que las
reservas del mismo pudieran estar por terminarse o incluso agotadas-
hace inevitable repensar el federalismo fiscal mexicano y revela la
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necesidad imperiosa de llevar a cabo una reforma hacendaria integral
con visién de largo plazo.

Una vez aceptado el hecho de que los recursos publicos son y
continuaran siendo insuficientes si se le da continuidad al sistema fiscal
federal actual, se tiene que analizar las diferentes formas para aumen-
tar los fondos, lo cual se vera reflejado en un mayor gasto de gobierno.

El aumento del gasto publico, particularmente del estatal,
es indispensable para impulsar el desarrollo regional mediante
el incremento de la inversion publica. Los estados deben buscar
acrecentar el gasto de capital en infraestructura, ya que existe evidencia
de la correlacién positiva entre ésta y la productividad al crear un
efecto crowding in de la inversion privada y un aumento de la demanda
agregada. Si bien es cierto que también se ocasionan efectos crowding
out, diversos estudios sugieren que el balance neto es positivo (Vassallo
e Izquierdo de Bartolomé, 2010), puesto que dicha inversién debe
promover el desarrollo pleno de las potencialidades de la region.

o Incrementar el gasto publico a niveles
El problema principal . , .,
del federalismo fiscal subnacionales coadyuvara a la consecucién de
mexicano es que un mayor crecimiento y desarrollo econémico,
no ha superado del siempre y cuando éste venga acompaiado de
todo sus origenes | 13 debida regulacién institucional y las corres-
centralistas. . . .
pondientes responsabilidades recaudatorias.

El margen de maniobra de los gobiernos subnacionales en
la actualidad es muy limitado. Sin la reforma hacendaria integral, la
viabilidad del federalismo mexicano corre peligro, dado que las en-
tidades federativas cuentan con restringido acceso a recursos fiscales,
creciente demanda por bienes y servicios publicos, ademds de una
alta dependencia de la hacienda federal, a su vez supeditada a los
volitiles ingresos petroleros (aproximadamente 30% del sector ptblico
presupuestario corresponde a éstos).

El tema de la reforma hacendaria ha estado en la agenda como
una prioridad nacional durante los dltimos 10 afios, pero no se ha
concluido exitosamente debido a que no existe una que sea panacea
para todos los males y que satisfaga a los actores politicos, econdémicos
y sociales.

Una de las posibilidades que se ha planteado es la reduccién
de los gastos fiscales, definidos como los montos que deja de recaudar
el erario federal por concepto de tasas diferenciadas en los distintos
impuestos, exenciones, subsidios y créditos fiscales, condonaciones,
facilidades, estimulos, deducciones autorizadas, tratamientos vy
regimenes establecidos en las distintas leyes que en materia tributaria
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se aplican a nivel federal; incluye el combate de la evasion y elusién y se
estima que dichos gastos rebasan 5% del PIB nacional (SHCP, 2003).

El incremento de los ingresos fiscales resultante se reflejaria
en la RFP, misma que participa a las entidades federativas; sin
embargo, el aumento de los recursos seria via transferencias federales.
Independientemente de que éstas fueran participaciones -y no
aportaciones—, de las cuales los estados pueden hacer uso discrecional
dentro de los criterios establecidos en la propia Ley de Coordinacién
Fiscal, no serian ingresos propios; esto reproduciria el modelo actual
pero en mayor escala.

Los desequilibrios verticales se agravarian, y continuaria el
problemadelos incentivos perversos del federalismo fiscal existente. Pero
se han propuesto otras opciones, entre las que destacan nuevos ingresos
tributarios para las entidades federativas. La discusién de esta propuesta
radica en torno al problema de determinar cudl es la mejor alternativa
entre gravar la renta, el consumo o la riqueza a escala subnacional.

Los objetivos capitales de la propuesta son: a) permitir un mayor
grado de autonomia financiera de las entidades federativas, reduciendo
la dependencia econémica de las participaciones y aportaciones
federales; b) restablecer el vinculo entre las decisiones de gasto de los
estados y su politica de ingresos, incrementando la responsabilidad
hacendaria, y c) distribuir el costo politico de las reformas fiscales, que
benefician a los tres niveles de gobierno.

Existen otras vertientes que plantean un desmantelamiento del
federalismo fiscal vigente, para dar paso a un redisefio constitucional en
esta materia. Sin embargo, esta estrategia presenta serias limitaciones
por su complejidad, ya que los costos de transaccién serian muy elevados
debido a que las negociaciones politicas podrian tardar varios afnos.

Lo ideal, a partir de los planteamientos aqui realizados, seria
llevar a cabo la estimacién de los resultados de cada alternativa presen-
tada; sin embargo, se vuelve muy complejo hacer estimaciones robustas
porque no hay datos por entidad federativa o municipio de muchas de
las variables necesarias.

Las opciones que se proponen en torno a la determinacién de
la reforma hacendaria integral no son mutuamente excluyentes y, por
el contrario, pueden incluso llegar a ser complementarias; lo mas facti-
ble seria aprobar una combinacién de las alternativas aqui planteadas.

En resumen, a pesar de que sus fortalezas —tales como la
simplificacién del sistema tributario, certidumbre y estabilidad en los
ingresos de las entidades federativas por concepto de transferencias— se
deben considerar como un baluarte, puesto que han colaborado para
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lograr la estabilidad macroeconémica, la continuidad del federalis-
mo fiscal vigente no es sostenible en el mediano y largo plazo. Dicho
sistema ha generado una elevadisima dependencia econdémica, que
no es deseable ni financiera ni politicamente debido a que reduce los
incentivos de los gobiernos subnacionales para incrementar el esfuerzo
fiscal local y disminuye la responsabilidad hacendaria.

Las lineas de investigacibn que se sugieren para seguir
avanzando en la materia consisten en indagar més a fondo sobre
los efectos de los desequilibrios fiscales en las finanzas publicas y en
el comportamiento de los agentes econémicos como un todo. Dado
que no existe una respuesta unica a la pregunta: shasta qué punto
son deseables dichos desbalances?, se busca una solucién adecuada a
las necesidades y que aproveche las capacidades y potencialidades de
México. Asimismo, seria interesante buscar cuiles son los impuestos
en el ambito subnacional que tienen los menores efectos de distorsién
en la economia y cudl es la viabilidad operativa de un sistema en el
que los gobiernos locales sean recaudadores de una proporcién impor-
tante de los ingresos publicos.
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revista Papeles de Poblacion que edita este centro.

| Patricia Roman Reyes

Es licenciada en Trabajo Social por la Universidad de la Reptblica
de Uruguay, maestra en Estudios de Poblacién por la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales y doctora en Estudios de
Poblacién por El Colegio de México. Es miembro del Sistema Nacional
de Investigadores (SN1) del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(CONACYT) y cuenta con el perfil deseable del PROMEP. Actualmente
se desempefia como profesora investigadora de tiempo completo del
Centro de Investigacién y Estudios Avanzados de la Poblaciéon de
la UAEMex. Es docente de licenciatura y posgrado en la UAEMex, la
UNAM vy El Colegio Mexiquense.
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Las aportaciones técnicas y humanas que realizan
los migrantes internacionales de retorno en el

Estado de México

| Renato Salas Alfaro

Se desempefia como profesor investigador en el Centro de Investigacién
y Estudios Avanzados de la Poblacién, en la Universidad Auténoma del
Estado de México. Es doctor en ciencias en Planificacién de Empresas
y Desarrollo Regional, por el Instituto Tecnolégico de Oaxaca, fue
investigador visitante en el Centro de Estudios Rurales de El Colegio
de Michoacén (marzo 2008-febrero 2009). Sus lineas de investigaciéon
se centran en la relacién socioeconémica que guardan la migracién in-
ternacional y las remesas, con las actividades productivas (agricolas,
artesanias, panaderia, diversos oficios, entre otras), la distribucién del
ingreso ylaadquisicion y uso de habilidades que traen consigo los migran-
tes de retorno en las comunidades indigenas de Michoacdn, Oaxaca y el
Estado de México. Es integrante del Sistema Nacional de Investigadores
y actualmente realiza el proyecto “La migracién internacional de retorno
en el Estado de México: oportunidades y retos”, el cual se encuentra
financiado por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia dentro del
programa de ciencia bésica para jovenes investigadores.

Federalismo fiscal mexicano: los conflictos de la

democracia participativa

| Clemente Avila Parra

Licenciado en Economia por la Universidad Nacional Auténoma
de México (UNAM), profesor adjunto de Investigaciéon y Analisis
Econdmico 1v-Anilisis del Sector Publico con el doctor Clemente Ruiz
Durién en la Facultad de Economia de la UNAM. Trabajé como asistente
de investigacién en el Centro de Integracién y Desarrollo de América del
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Norte en la Universidad de California en Los Angeles (North American
Integration and Development Center, NAID-UCLA). Actualmente es jefe
del Departamento de Seguimiento a Resultados en el Consejo Nacional
de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

| Raul Hinojosa Ojeda

Licenciado en Economia, maestro en Antropologia y doctor en Ciencias
Politicas por la Universidad de Chicago. Director fundador del Centro
de Integracién y Desarrollo de América del Norte en la Universidad de
California Los Angeles (NAID-UCLA), autor de numerosos articulos
en revistas especializadas incluyendo “Interdependencia del Mercado
Laboral entre Estados Unidos y México” (Stanford University Press,
1992). Ha sido académico visitante en el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Banco Mundial. Actualmente es profesor en la
Divisién de Ciencias Sociales y el Departamento César E. Chavez en la
Universidad de California Los Angeles.
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|. Generalidades

Cofactor es una revista académica, editada por el Consejo de Investigaciéon
y Evaluacién de la Politica Social del Estado de México (CIEPS), que
difunde investigaciones originales en materia de desarrollo social. Las
contribuciones son resultado de estudios aplicados que presentan avances
en la discusion de este campo.

Esta revista tiene como objetivo ser un espacio para la discusién
y la critica en el dmbito del desarrollo social; al mismo tiempo, busca
constituirse como un referente obligado en la materia paralos responsables
de la toma de decisiones gubernamentales, asi como para investigadores,
académicos y estudiantes.

La temdtica principal integra anilisis e investigaciones de
diferentes ciencias sociales en materias como pobreza, marginacion,
exclusion, desigualdad, género, migracién, educacion, salud, gasto social,
demografia, bienestar, entre otros.

Los articulos contenidos son responsabilidad exclusiva del autor
y no necesariamente coinciden con la opinién de la institucién. Todos los
originales que se entreguen para su publicacién pasardn por un proceso
editorial que se desarrollard en varias faces. Por ello es necesario que su
presentacion siga ciertas normas para facilitar la edicion y evitar el retraso
de las publicaciones.

Il. Criterios de evaluacién

Los articulos deberdn ser resultado de una investigacién cientifica que
ofrezca aportaciones relevantes para el estudio de problemas sociales.

El autor debera entregar una carta en la que declare que el estudio
es original, inédito y que no ha sido sometido para su publicacién en otra
revista o medio electrénico.

El material recibido se someterd a un arbitraje mediante
procedimientos a doble ciego y se clasificard de acuerdo con el sistema del
Journal of Economic Literature (JEL) Clasification System.

Una vez estipulado que el articulo cumple con los requisitos
establecidos por la revista, sera enviado a dos arbitros, quienes determinaran
en forma anénima: a) publicar sin cambios, b) publicar cuando se hayan
cumplido las correcciones menores, c) publicar una vez que se haya efectuado
unarevisién a fondo o d) rechazar. En caso de discrepancia entre los resultados,
el texto serd enviado a un tercer arbitro, cuya decisién definira su publicacién.
Los resultados del proceso de dictamen académico seran inapelables en todos
los casos. Los trabajos enviados por académicos de alguna institucién serdn
siempre sometidos a consideracion de arbitros externos a ella.
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El(los) autor(es) concede(n) a Cofactor el permiso para que su
material se difunda en la revista y en medios magnéticos y fotograficos.
Los derechos patrimoniales de los articulos publicados en la revista le
son cedidos a Cofactor tras la aceptacion académica y editorial del original
para que éste se publique y distribuya tanto en versién impresa como
electrénica; asimismo, el(los) autor(es) conserva(n) sus derechos morales
conforme lo establece la ley. El autor principal recibird una forma de
cesion de derechos patrimoniales que debera firmar, en el entendido de
que ha obtenido el consentimiento de los demads autores, si los hubiere.
Por otra parte, los autores podran usar el material de su articulo en otros
trabajos o libros que publiquen posteriormente, con la condicién de citar
a Cofactor como la fuente original de los textos. Es responsabilidad del
autor obtener por escrito la autorizacién correspondiente para hacer uso
de todo aquel material que forme parte de su articulo y que se encuentre
protegido por la Ley Federal del Derecho de Autor.

lll. Formato de presentacion

1. El investigador debera presentar el trabajo completo en su version final,
ya que no se admitirdn cambios una vez iniciado el proceso de dictamen
y produccién.

2. Lainvestigacién deberd remitirse en impreso y en electrénico en tamafo
carta, acompafiado de un escrito en que el(os) autor(es) declare(n) que
el estudio es original, inédito y que no ha sido publicado en otra revista
o medio electrénico.

3. La colaboracién deber4 incluir la siguiente informacion:

+ En la primera pagina debera aparecer el titulo del articulo,
el(los) nombre(s) del(los) autor(es), la clasificacién JEL, un
breve listado de palabras clave (en espafiol e inglés) y los datos
de contacto del(os) autor(es), designando al responsable para
el seguimiento del proceso de dictamen.

« La pagina siguiente contendrad el titulo del estudio sin
especificar la autoria a efecto de garantizar que el proceso de
seleccién sea an6énimo.

« Un resumen (en espanol e inglés) del articulo con una extensién
de 100-150 palabras.

4. El texto electrénico deberad ser escrito sin sangrias, con alineacién jus-
tificada, en fuente Arial a 12 puntos para el cuerpo del texto central y
a 10 puntos para las notas a pie de pagina. El interlineado deberd ser
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de 1.5; y doble para indicar un parrafo nuevo. El formato deberi ser
compatible con los programas estdndares de procesamiento de texto.

. La extensién limite del articulo sera de 35 péginas, incluyendo cuadros,

graficos, figuras, diagramas, citas y bibliografia.

. Las fotografias deberan ser entregadas en forma independiente en for-

mato PSD, JPG o TIF con resolucién minima de 300 dpi.

. Las tablas se deben presentar editables en Excel o Word, y los mapas y

graficos deberdn integrarse vectorizados en formato EPS o Al en color
(Pantone C, miximo 4 colores).

. Todos los esquemas deberan contener su respectiva leyenda y ser iden-

tificados con el nombre del autor (se sugiere evitar importarlos desde
Word para no perder calidad).

9. Al utilizar por primera vez una sigla, abreviatura o acrénimo, se debe o-

frecer su equivalencia completa y a continuacién, entre paréntesis, la
sigla o abreviatura que posteriormente se emplee.

10. La inclusién de términos técnicos estd condicionada a la clara explica-

11.

cién que de ellos se ofrezca.

Si en el texto fueran incluidas palabras en otro idioma, se recomienda
anotar de inmediato la traduccién entre paréntesis.

12. Las citas textuales usaran la notacién Harvard: primer apellido del autor y

ano dela publicacion, y, sies el caso, niimero de pagina, todo entre paréntesis.

Ej. (Berthier, 2004). Asimismo, se solicita citar de la siguiente manera:

+ Cuando se utilice una obra escrita por dos autores, se colocard
en la referencia el apellido de ambos separados por ‘y. Ej.
(Watzlawick y Nardone, 2000).

+ En el caso de obras con mas de dos autores, se colocara después
del primer nombre la abreviatura et al. en cursivas dentro del
paréntesis. Ej. (Watzlawick et al., 2002: 49-52).

« Cuando se mencionaamasde un autor dentro de unareferencia,
se separard a cada uno y su respectiva obra utilizando punto y
coma. Ej. (Kuhn, 1971; Popper, 1972; Tarski, 1956).

« Si los autores se enumeran fuera de la referencia, se colocara
entre paréntesis el afio de publicacién de la obra. Ej. Tanto
Kuhn (1971) como Popper (1972) y Tarski (1956) plantean...
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+ Cuando se utilizan referencias de autores a su vez referidos
por otros autores, se escribird “citado en” entre el nombre
del primero y el nombre del segundo; se indicard, ademds, el
afio de las respectivas publicaciones. Ej. (Lennard y Berstein,
1960; citados en Watzlawick et al., 2002).

+ Cuando se utilice un texto extraido de algin medio de
publicacién periddica se citard igual que las referencias biblio-
graficas; cuando no esté firmado por un autor, se deberd
utilizar el nombre del periddico en lugar del autor. Ej. (E!
Guardidn, 2004: 1A).

+ Ademis, cuando la extensiéon de la cita sea mayor a un
renglén y menor a cuatro, se colocard dentro del parrafo y
entre comillas.

+ Cuando la cita textual posea una extension mayor a tres ren-
glones, se escribiran dos puntos y la cita se colocard dos renglones
abajo con tipografia de 11 puntos y margenes menores.

« De ser necesario el uso de notas aclaratorias, éstas se sefialaran
con asteriscos si son menos de tres; en caso contrario, conviene
usar la numeracién arabiga. Al final las notas deben precisar
su origen: [E.] si proviene del editor, [T.] para el traductor y
[Comp.] para el compilador.

13. La bibliografia se ordenara alfabéticamente al final del documento y
de igual forma se seguird el formato del Sistema Harvard. A con-
tinuacidn se presenta la manera de incluir esta informacién en la lista
de referencias para las fuentes documentales mads frecuentes.

« Delibro: Apellido del autor. (afio de publicacién), fitulo, nimero
de volumen si es necesario, nimero de edicién si no es la
primera, ciudad de edicién, editorial.

Ej. Foucault, M. (2002), Historia de la locura en la época cldsi-
ca, vol. II, novena reimpresién, México, Fondo de Cultura
Econémica.

+ Del mismo autor y del mismo afio: Autor. (afio de publicacién y
letra de identificacion asignada en orden alfabético) y los mismos
datos del caso anterior.

Ej. Kierkegaard, S. (2002a), El amor y la religion. Puntos de vista,
México, Grupo Editorial Tomo.

Kierkegaard, S. (2002b), Diario de un seductor, México, Grupo
Editorial Tomo.

+ Dos autores: Apellido, inicial del nombre “y” inicial del nombre
del segundo autor. Apellido del segundo autor y los mismos
datos que en el primer caso.
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Ej. Luhmann, N. y R. de Georgi (1993), Teoria de la sociedad,
edicion a cargo de Javier Torres Navarrate, México, Universidad
de Guadalajara/Universidad Iberoamericana/Instituto de Estu-
dios Superiores de Occidente.

+ Mas de tres autores: Apellido del primer autor, inicial del nombre.
et al., y los mismos datos del primer caso.

Ej: Watzlawick, P. etal. (1995), La realidad inventada, Barcelona,
Gedisa.

+ Capitulo de un libro cuyo autor no corresponde con el editor o
compilador: Apellido del autor del capitulo, inicial del nombre.
(afio de publicacion), “titulo del capitulo entre comillas” en
Apellido del editor o compilador del libro, inicial del nombre.
(especificar si es editor ‘ed.” o compilador ‘comp.’ del texto), titulo
del libro, y los mismos datos del primer caso.

Ej.Schutz, A. (1976), “Problemas dela sociologia interpretativa’,
en Ryan, A. (comp.), La filosofia de la explicacién social, Madrid,
Fondo de Cultura Econémica.

+ Autor anénimo o colectivo: Institucién o colectivo responsable
de la publicacién y los mismos datos del primer caso.

Ej. Colegio de Ciencias Sociales de Occidente (2005), El problema
de la ciencia en Mexico, Mexico, Colegio de Ciencias Sociales de
Occidente.

« De revista: Apellido, inicial del nombre. (afio de publicacion),
“titulo del articulo” en fitulo de la revista, nimero de volumen
abreviado y en bajas, nimero de la revista abreviado y en bajas,
mes, estacion del afio o equivalente, paginas que abarca el articulo
precedidas de la abreviatura pp.

Ej. Wallerstein, E. (1995), “El fin de qué modernidad?”, en
Sociologica, afio 10, nim. 27, Actores, clases y movimientos
sociales I, enero-abril 1995, pp. 13-31.

« De periddico: Apellido, inicial del nombre. (afio de publicacién),
“titulo del articulo”, en nombre del periédico, fecha de publicacion,
seccién y numero de pagina.

Ej. Gonzilez, A. (2004), “La Revoluciéon Mexicana inacabada”,
en El Guardidn, 23 de noviembre de 2004, A3.

Conferencias publicadas

Apellido del conferencista y la primera inicial del nombre. (afio de
publicacién), “titulo de la ponencia entre comillas” en apellido del
compilador o editor en mintsculas, inicial del nombre (especificar si es
editor ‘ed.” o compilador ‘comp.” del texto o en su caso de la institucién
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responsable del ciclo de conferencias), nombre del libro o del ciclo de
conferencias, instituciéon responsable de la realizaciéon del ciclo de
conferencias, fecha de realizacion del ciclo de conferencias incluyendo el
afo, ciudad de publicacién, editorial, paginas que abarca la conferencia
precedidas de la abreviatura pp.

Ej.Junghanns, R.(2000),“Elderechoalainformaciénen Alemania”,
en Villanueva, E. (coord.), Hacia un nuevo derecho de la informaciéon. Primer
Congreso Nacional de Derecho a la Informacién, 9, 10y 11 de noviembre
de 2000, México, Universidad Iberoamericana/Alianza Editorial/Konrad
Adenauer Stiftung.

Conferencias inéditas
Apellido del conferencista, inicial del nombre. (afio de realizacion entre
paréntesis), “titulo de la ponencia”, conferencia dictada durante el ciclo,
institucion responsable de la realizacién del ciclo de conferencias, fecha
de realizacién del ciclo de conferencias.

Ej. Herndndez, J. (2002), “La filosofia del sentido comtn’,
conferencia dictada durante la IV Semana de la Universidad del
Mediterraneo, Universidad del Mediterrianeo, 12 de mayo de 2002.

Tesis y disertaciones

Apellido, inicial del nombre. (afio de publicacién), fitulo, tipo de documento

y grado, ciudad de publicacién, institucién que otorga el grado académico.
Ej. Berthier, A. y J. Galindo (1996), Palabras sin

rostro. Andlisis del discurso zapatista, tesis de licenciatura,

México, Departamento de Sociologia, Universidad Auténoma

Metropolitana-Azcapotzalco.

Filmes
Nombre del filme en su idioma original (afo de realizacién entre
paréntesis), pelicula dirigida por nombre del director, lugar de realizacién,
casa productora, tipo de medio o soporte.

Ej. Tess (1979), pelicula dirigida por Roman Polanski, Francia/
Inglaterra, Columbia Pictures, DVD.

Series de television
Nombre de la serie, niimero de episodio, nombre del episodio (afio de
produccién entre paréntesis), lugar de realizacion, casa productora, fecha
de transmisién, formato del soporte.

Ej. Alias, episodio 16, La profecia (2003), Estados Unidos,
Touchstone Television, DVD.
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De entrevistas
Apellido del entrevistado, inicial del nombre. (afio de realizacion),
entrevista en nombre del programa, formato del soporte, lugar de realizacién,
casa productora, fecha de transmision.

Ej. Navarrete, A. (2005), entrevista en El cristal con que se mira,
VHS, México, Televisa, 20 de enero de 2005.

CD-ROM

Apellido del autor, inicial del nombre. (afio de edicién entre paréntesis),
“Titulo del articulo o secciéon del CD-ROM” en titulo del CD-ROM, formato
del soporte, numero de volumen, nimero del CD-ROM, mes o estacion
del ano o equivalente, lugar de publicacién, editor o casa productora,
disponible en: nombre del propietario o base de datos, en caso de ser
necesario, fecha de consulta.

Ej. Wayne, W.D. (2003), “Valores de X2 a los niveles de
confianza de .05 y .01”, en Hernindez Sampieri, R.; Ferndndez Collado,
C. y P. Baptista, Metodologia de la investigacion, CD-ROM, tercera edicidn,
México, McGraw-Hill Interamericana.

De revistas electronicas

Apellido del autor, editor o institucién responsable del documento,
inicial del nombre. (afio de publicacién en la red —si no aparece en el
documento, se colocari el afio en que se actualiz la pagina o bien la fecha
en que fue consultado-), “titulo del articulo” en nombre de la revista, tipo
de medio, nimero de volumen, niimero de la revista, mes o estacién del
ano o equivalente, lugar de publicacién, editor, disponible en: direcciéon
electrénica completa, fecha de consulta.

Ej. Arnold, M. y F. Osorio (1998), “Introduccién a los conceptos
bésicos de la teoria general de sistemas”, en Revista Cinta de Moebio, en
linea, ntim. 3, abril 1998, Universidad de Chile, disponible en:
http://rehue.csociales.uchile.cl/publicaciones/moebio/03/frames45.
htm, consulta: 20 de enero de 2005.

« Sitios, paginas y libros electrénicos: se colocaran los mismos
datos que para las revistas electrénicas, pero en lugar del
titulo del articulo se escribira el “Nombre del libro” y en lugar
del nombre de la revista se anotara el Nombre del sitio.

Ej. Underwood, M. (2003), “Reception Studies: Morley”, en
Comunication, Culture and Media Studies, Londres, disponible en:
www.cultsock.ndirect.co.uk/MUHome/cshtml/index.html,
consulta: 23 de marzo de 2004.
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IV. Aclaraciones

« El cumplimiento de estas normas es indispensable. Pese a que

206

las colaboraciones aceptadas serdn sometidas a un proceso
de correccién de estilo, se recomienda que los investigadores
entreguen versiones con una primera correccion.

+ Los editores se reservan el derecho de modificar algunas

expresiones y sugerir cambios con el fin de mejorar la calidad
del texto y clarificar sus contenidos.

+ Es preciso acompanar el estudio con un breve anexo que

contenga datos generales como el nombre completo, nimeros
telefénicos y cuenta de correo electrénico para mantener
comunicacién durante el proceso editorial, asi como una
direcciéon postal para hacerle llegar la publicacién cuando
el articulo sea publicado. También se requiere de una ficha
curricular que incluya detalles académicos y profesionales, y
que no exceda 20 renglones.

« Los trabajos seran recibidos en el Consejo de Investigacién y

Evaluacién de la Politica Social (CIEPS) de la Secretaria de
Desarrollo Social, ubicado en Avenida José Maria Morelos
poniente N° 1222, colonia San Bernardino, C.P. 50080,
Toluca, Estado de México, en un horario de atencién de 9:00
a 20:00 horas. Para cualquier duda llamar a los teléfonos (01
722) 2142593y 2 14 25 82 o enviar correo a cieps@edomex.
gob.mx
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Cofactor

envejecimiento y desarrollo

-~

-
COFACTOR

Economia Politica,
migracién y politica social

Cofactor es una revista académica semestral, editada por el CIEPS,
interesada en difundir investigaciones aplicadas originales que repre-
senten avances en multiples ciencias sociales.

Busca ser un espacio abierto a la discusion y a la critica en el
ambito del desarrollo social y constituirse como un referente obligado
para los responsables de la toma de decisiones gubernamentales de
politicas publicas, investigadores, académicos y estudiantes.

La tematica principal de Cofactor es muy variada, desde pobre-
za, marginacién, exclusién, desigualdad y género, hasta migracion,
educacién, salud, gasto social, demografia y bienestar. La revista
aparece en el Latindex y el DOAJ.

Los ntimeros anteriores pueden consultarse en nuestra pagina
en internet: http://portal2.edomex.gob.mx/cofactor/index.htm

Para informacién relacionada con distribucién, suscripciones e
intercambio escriba a: cofactor.suscripciones@gmail.com
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La revista Cofactor, vol. II, nim. 4, segundo semestre de 2011, se termind de

imprimir el mes de diciembre de 2011, con un tiraje de 600 ejemplares, en los

talleres de Grupo de Impresores, calle Constituyentes Poniente N° 1316, Col.
San Bernardino, C.P. 50080, Toluca, Estado de México.
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