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INTRODUCCION.

Rafael Aréstegui.!

Una actividad sefiera en el devenir historico de nuestro pais ha sido el quehacer
legislativo, desde los Sentimientos de la Nacion redactados por el generalisimo José
Maria Morelos y Pavon, que estipulaba: “Articulo 12. Que como la buena ley es
superior a todo hombre, las que dicte nuestro Congreso deben ser tales que obliguen
a constancia y patriotismo, moderen la opulencia y la indigencia, y de tal suerte se
aumente el jornal del pobre, que mejoren sus costumbres, alejando la ignorancia, la
rapifia y el hurto”.

De donde se infiere que la labor legislativa impronta en la vida social. Hoy, a doscientos
afios de distancia, pervive como tarea obligada —e inacabada— la busqueda de la
igualdad social, asi como plasmar en las normas que aprueba el Congreso lograr la
universalizacion de los derechos sociales, politicos, econdmicos, culturales, e incluso
en los tiempos que corren, incorporar los derechos ambientales.

El lector tiene en sus manos Los avances del México contemporaneo: 1955-2015,
segundo volumen, un compendio de los temas legislativos que han hecho mella
en nuestra realidad. La variedad tematica de los ensayos que aqui se incluyen
son promisorios, amén de su excelente cufio, dado el prestigio de sus autores:
Mencionaremos el ensayo del Ing. Juan José Guerra Abud, Secretario de Medio
Ambiente y Recursos Naturales quien aborda el tema “Perspectiva del Sector
Ambiental: Acciones para el fortalecimiento de la Politica Ambiental Mexicana”.

Por su parte el Doctor Francisco Sales analiza la estructura distributiva de la politica
de desarrollo y el Diputado Javier Lopez Zavala analiza el marco juridico de la Ley
General de Poblacion asi como la Ley de Migracion.

En este tomo es de destacar la colaboracion del Doctor Hugo Eduardo Beteta
representante de la CEPAL en México quien destaca el papel que este organismo
internacional ha desempefiado en la promocion del desarrollo en nuestro pais.

' Doctor en educacion. Mas de veinte cursos impartidos en la Maestria de Educacion y la Maestria en
Estudios Socio-Territoriales. Mas de 18 tesis de Maestria dirigidas. 41 afios de profesor en distintos
niveles educativos. Sus lineas de investigacion son; diseflo, ejecucion, monitoreo y evaluacion
de proyectos culturales, socioeconémicos, sociales e interculturalidad. Rector de la Universidad
Intercultural del Estado de Guerrero. Director General del Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica de la Camara de Diputados.
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En su articulo el Dr. Gonzalo Hernandez Licona hace un breve recuento de las
mediciones de pobreza implementadas en México desde la segunda mitad del siglo
XX, enun ambito de desconfianza en las instituciones politicas, econdmicas y sociales.

El Diputado Heriberto M. Galindo Quifiones analiza la situacion que guardan en
nuestro pais los derechos humanos, hace referencia a la necesidad y la busqueda de
leyes que protejan a los débiles frente al avasallamiento de los poderosos.

La Licenciada Mercedes Cossio en su ensayo Género y Equidad plantea los problemas
de género que aun prevalecen en nuestro pais.

Laobracolectivadel Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad
de Género (CEAMEG) “Avances legislativos hacia la igualdad: revision historico
legislativa 1955-2015” pretende dar cuenta del avance sinuoso de las mujeres en el
Poder Legislativo y codmo este proceso se ha topado con diferentes barreras que han
ido desde emprender la batalla por el derecho a la participacion, hasta enfrentar y
suavizar la violencia que se vive al interior del parlamento; desactivar la resistencia
para legislar en el avance de las mujeres, hasta la reingenieria de una legislacion
que garantice la proteccion de los derechos humanos de las mujeres. Para el efecto
hacen un periplo por todo el cuerpo normativo que nos rige. Se trata de un trabajo
coordinado por la directora general del centro, licenciada Marina Mandujano Curiel,
quien logra una obra colegiada con la participacion de Nuria Gabriela Hernandez
Abarca, Maria Isabel de Leon Carmona y Guillermo Rodriguez de la Vega, equipo
que resalta la reaccion vindicatoria de las mujeres para abatir su histérica exclusion
de tantos ambitos, como el que atafie a sus derechos politicos. Gracias a esta labor, el
Estado mexicano ha incorporado en su normatividad el reconocimiento de los derechos
humanos de las mujeres y ha ratificado instrumentos internacionales; pero debemos
resaltar que los derechos politicos de las mujeres han sido incluidos casi como una
concesion, de donde se sigue que el avance de los derechos de las mujeres en la vida
publica ha sido muy lento.

No es casual que la incorporacidon femenina a los érganos legislativos haya repercutido
en la presentacion de mayor niimero de iniciativas que impulsan derechos humanos
de las mujeres, aunque de la revision del trabajo legislativo se observa que no todas
las diputadas presentan iniciativas con perspectiva de género; los estudiosos del
CEAMEG consideran que existen parlamentos sensibles al género y son aquellos que
en su quehacer cotidiano involucran las necesidades e intereses de mujeres y hombres,
observando, la perspectiva de género y propiciando en todo momento el acceso de las
mujeres a sus inalienables derechos.
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La presentacion de una iniciativa de reforma marca el camino del proceso legislativo
que culminard con su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, proceso
que visibiliza y garantiza las necesidades y derechos humanos de las mujeres. En
la construccidon de las agendas legislativas las mujeres enfrentan también retos y
obstaculos importantes, pues éstas son consensuadas por las y los integrantes de un
grupo politico, mayoritariamente integrados por hombres, lo que dificulta incorporar
la perspectiva de género.

Si bien es cierto que las mujeres legisladoras, y no pocos legisladores, lentamente
han ido logrando la aprobacion de instrumentos sumamente valiosos en el tema de
derechos humanos de las mujeres, también lo es que su labor se les reconoce poco.

Al conformar las agendas legislativas resulta imprescindible pensarlas y construirlas
con perspectiva de género y partiendo de las obligaciones internacionales en materia
de derechos humanos de las mujeres. Los investigadores del CEAMEG coinciden
en que el trabajo legislativo debe abarcar: reformas a la Constitucioén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos rumbo a la igualdad, reformas al Codigo Civil y al Codigo
Penal Federal, asi como al Codigo Civil Federal.

Durante el periodo de 1955 a 2015 se realizaron 41 reformas trascendentales al
Cddigo Civil Federal, de las cuales solo ocho estuvieron orientadas al reconocimiento
e incorporacion de derechos para nifias y mujeres. Destacan las realizadas en
1974 referentes al derecho de los conyuges a decidir libremente sobre el numero y
espaciamiento de su descendencia, la determinacioén de los derechos y obligaciones
que surgen del matrimonio, y el derecho a la igualdad dentro de éste.

Sin duda 2015 es un aflo de retos con rumbo a la igualdad. La paridad es un instrumento
que, de concretarse plenamente, zanjarad camino hacia la igualdad sustantiva al colocar
mas mujeres en el Congreso y al promover un bloque femenino de legisladoras que
podran llevar a buen término aquellas reformas pendientes en materia de derechos
humanos de las mujeres para lograr la igualdad en la norma.

Acerca de “La obra de la Camara de Diputados en la vida social, el desarrollo social, la
pobreza y la desigualdad”, es la disertacion del diputado Alejandro Montano Guzman,
quien destaca:

Ha llegado la hora de asumir el compromiso de poner fin a la pobreza
extrema. Nos hallamos en un auspicioso momento histérico en que se
combinan los éxitos de décadas pasadas con perspectivas econdmicas
mundiales cada vez mas propicias para dar a los paises en desarrollo una
oportunidad —la primera que jamds hayan tenido— de poner fin a la
pobreza extrema en el curso de una sola generacion.
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La iniciativa de Ley del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) se deriva de la reforma constitucional de 2013, al articulo 26,
pero es a partir de 1994 que el tema de la politica social en la Camara de Diputados
adquiere relevancia, cuando se crea la Comision de Desarrollo Social (¢ps), siendo su
principal tarea la elaboracion de leyes en la materia. Desde su conformacion, la cps
ha sido preponderante, pues fue la encargada de llevar a cabo la aprobacion de la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS), ademés de proponer diversas modificaciones a
otros ordenamientos vinculados con lo social, como lo fue la propia Ley General de
Desarrollo Social aprobada por el Congreso de la Unién en 2003 y publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero de 2004, cuyo objetivo central marca:

El proceso para elaborar el dictamen de esta ley fue la tarea fundamental
del Poder Legislativo porque implicod proponer que el Coneval no perdiera
su caracter autonomo y profesionalizante; es decir que sus evaluaciones
se realizasen por ley, con rigor técnico, independencia, transparencia y
objetividad.

El legislador afirma que lo social ha sido una preocupacion constante a lo largo de la
historia del pais y en consecuencia, tema permanente de la vida parlamentaria.

Por su parte la Diputada Amalia Garcia Medina aborda el problema de la migracion, el
desafio que implica y las conductas con las que los estados nacionales deben abordar
el fenomeno de la migracion.

El ensayo “El desarrollo del cooperativismo como parte del sector social de la
economia”, de la factoria de la Diputada Alliet Mariana Bautista Bravo, que delimit¢ el
periodo de 1955 a 2015 para su estudio como un reto, pues esa etapa no se caracteriza
por una combinacion constante de las variables econdmicas o por la continuidad
de las politicas publicas. En ese periodo la economia mundial abandon6 el patron
oro a principios de la década de 1970, lo que dio pauta para un complejo periodo de
transicion; posteriormente vivio la guerra de los precios del petrdleo a finales de esa
década y en la de 1980 la crisis se debio a que se increment6 la deuda de los paises del
tercer mundo.

En estos setenta afios se han registrado una concatenacion de crisis: en 1976 por la
inflacién mundial y nacional; en 1982 por la caida en los precios del petroleo y el alza
de tasas en Estados Unidos; en 1988 por la burbuja de la Bolsa Mexicana de Valores;
y asi sucesivamente, hasta llegar a la crisis contemporanea, cuyos efectos no se podran
superar y que nos obliga a realizar ajustes en la politica econdmica.

La legisladora sostiene que hay que voltear la mirada hacia formas de organizacion
basadas en la solidaridad y la conjuncion de esfuerzos para obtener un beneficio
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colectivo, y en especifico aborda la experiencia de las formas de organizacion
cooperativas a lo largo de la historia de nuestro pais en una répida revision, pero
también lleva a cabo una revision de los obstaculos que dichas formas han debido
enfrentar para poder consolidarse.

Posteriormente toca el turno a la diputada Martha Lucia Micher Camarena, presidenta
de la Comision de Igualdad de Género de la Lx11 Legislatura de la Camara de Diputados,
experiencia con la que nutre el ensayo “Género y presupuestos publicos en México”,
donde presenta una panoramica general del capitulo mexicano respecto al proceso
que se ha generado en las ultimas décadas para incluir la perspectiva de género en los
presupuestos publicos.

Si de los avances del México contemporaneo se trata, sin lugar a dudas el impulso de
los presupuestos publicos con enfoque de género es un tema de especial relevancia en
el camino hacia la igualdad entre mujeres y hombres. Es conveniente citar a la autora
directamente: ‘“Nada mas claro, preciso y contundente para expresar la voluntad y
compromiso politico de un gobierno que su presupuesto. Actualmente en México el
presupuesto federal para la igualdad entre mujeres y hombres representa inicamente
el 0.5% del presupuesto total para 2015”.

En un ejercicio de comparacion internacional en materia de presupuesto asignado por
género, se detiene en experiencias como la Declaracion de Beijing y la Plataforma
de la Conferencia Mundial sobre la Mujer, de las Naciones Unidas (1995, Beijing,
China), cuando se registran los primeros avances en el tema; revisa el caso de Australia
y presenta el panorama que en el presupuesto por género se ha asignado en nuestro
pais; un trabajo detallado en términos de procesos de asignacion presupuestaria
respondiendo al reclamo del movimiento feminista organizado, en materia de sus
iniciativas, donde Martha Lucia Micher Camarena redacta en estricta primera persona,
pues es encomiable el papel protagonico que la diputada ha tenido en los temas en que
el presupuesto por género se ha asignado.

“La nueva agenda de la sociedad y los cambios en la Administracion Publica” se
intitula el ensayo de la licenciada Maria Angélica Luna Parra, quien hace una revision
histérica de las reformas a la Carta Magna que han implicado la creacidon de nuevas
instituciones, asi como de mecanismos que aseguren el reconocimiento de derechos
para el involucramiento de los ciudadanos en la toma de decisiones; tal es el caso
de la reforma al articulo 1.° constitucional que reconoce como fuente del derecho
los tratados internacionales que el Estado mexicano ratifique en materia de derechos
humanos.
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El hilo narrativo de este ensayo es la correspondencia que existe entre las reformas
constitucionales y las leyes y reglamentos que los acompafian, con las modificaciones
a la administracion publica para asistir y dar soporte a tales cambios. Asi ha sucedido
con la creacidn de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL, 1992) cuyo propoésito
fue modificar la estructura del poder que tradicionalmente sustentaba las estructuras
gubernamentales, en tres pilares: gobernabilidad y seguridad, economia y finanzas, y
los servicios publicos de educacidn, salud y vivienda. Con esta reforma se pretendia
crear un pilar mas que articulara las politicas ptblicas que inciden en la calidad de vida
de las personas e incidir en el desarrollo regional sustentable y equitativo. La secretaria
fue creada para cumplir el papel de instancia articuladora, promotora y operadora.

La licenciada Luna Parra sefala que de esta nueva articulacion se desprende la
democracia creativa, a la que describe como:

...la participacion que surge de la imaginacion y de la energia de la
ciudadania para proponer cambios y soluciones, que se dan por el talento
y la voluntad de una sociedad abierta al didlogo y al respeto a los otros
y que encuentra nuevos caminos para articular o generar sinergias y
trabajos para un proyecto comun.

No escatima tampoco en articular nuevos conceptos que permiten entender la
complejidad de la politica social y la creacion de nuevas instituciones para dar respaldo
a los programas que se derivan de las nuevas necesidades en la materia.

Finalmente el Diputado Edgar Emilio Pereyra se enfoca a la seguridad social, al estado
de bienestar que garantiza la proteccion de los adultos mayores que garantizan su
salud y su vejez.

En suma, esta publicacion ilustra el andar paralelo entre la vida social, el surgimiento
de nuevos actores y nuevas problematicas y el necesario quehacer legislativo para
responder a los retos que emergen de una sociedad cambiante como lo es la sociedad
mexicana.

Enhorabuena para los autores y para los lectores; ambos se benefician con Los avances
del México contemporaneo 1955-20135.
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PERSPECTIVA DEL SECTOR AMBIENTAL: ACCIONES PARA EL
FORTALECIMIENTO DE LA POLITICA AMBIENTAL MEXICANA.

Juan José Guerra Abud.!

INTRODUCCION.

“El propdsito central al construir un México prospero es lograr un crecimiento
economico sostenido y sustentable, que nos permita reducir la pobreza y elevar la
calidad de vida de la poblacion”.

Enrique Pefia Nieto

Meéxico esta creciendo bajo el liderazgo del Presidente de la Republica, Licenciado
Enrique Pefia Nieto, quien previo al inicio de su mandato contaba ya con una
vision clara de la Nacion que queria impulsar, por lo cual defini6 tres grandes
metas nacionales, claras y concretas que han sido la ruta para que sociedad y
gobierno caminemos juntos hacia una nueva etapa del pais: 1) que los derechos de
todos los mexicanos no sean solo ideales plasmados en la Constitucion, es decir,
que pasen del papel a la practica; 2) que el pais crezca conforme a su verdadero
potencial econdmico, y 3) recuperar el liderazgo como potencia emergente.?

En este contexto, la actual Administracion reforzo desde sus inicios la conduccion de
la Politica Ambiental en la que el aprovechamiento y cuidado de los recursos naturales
son elementos esenciales para detonar el mayor desarrollo economico, aumentar la

"Es Ingeniero Industrial por la Universidad Andhuac graduado con Mencion Honorifica en 1974 y
cuenta con una Maestria en Economia por la University of Southern California. Fue Secretario de
Desarrollo Economico en el Gobierno del Estado de México de 1994 a 1999 e integrante del Consejo
Mexiquense de Infraestructura. Se desempefio como Director General de Krone Comunicaciones,
S. A. de C. V. (1990-1992), Presidente de Unitec Boelhoff, S. A de C. V. (1992- 1994), Presidente
de la Asociacion Nacional de Productores de Autobuses, Camiones y Tractocamiones (ANPACT)
(2001-2009) y como Presidente del Patronato de la Orquesta Sinfénica del Estado de México. En la
LXI Legislatura de la Camara de Diputados, fungiéo como Coordinador del Grupo Parlamentario del
Partido Verde Ecologista de México y por lo mismo como integrante de la Junta de Coordinacion
Politica. Es Consejero del Centro Mario Molina, A.C. Actualmente se desempefla como Secretario
de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

?Pefia Nieto, Enrique. “México, la gran esperanza. Un Estado Eficaz para una democracia de
resultados”. Grijalbo. México. 2011. Pag. 18.
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productividad, generar empleos y superar la pobreza, en aras de construir un pais
con Crecimiento Verde Incluyente y brindar un Medio Ambiente sano a todos los
mexicanos.

Por tal razon, las acciones de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT) hoy estan encaminadas a la proteccion y conservacion de los
ecosistemas, los bienes y los servicios naturales, mediante el disefio de instrumentos
que fortalezcan la Politica Ambiental, asi como a través de la promocion, regulacion y
apoyo del mejor desempefio ambiental del sector productivo.

Dada la importancia de la proteccion y conservacion de nuestro capital natural y
el aprovechamiento sustentable de la riqueza bioldgica, este documento ofrece
una perspectiva actual de las acciones en materia ambiental, producto del conjunto
de esfuerzos realizados por la presente Administracion Federal, en favor de un
crecimiento econdmico que tiene como proposito lograr la mayor inclusion social y el
uso sustentable de los recursos naturales y servicios ecosistémicos.

Con la implementacion y ejecucion de acciones concretas que combatan la pérdida
de nuestra biodiversidad, mantengan la integridad de los ecosistemas, fomenten una
gestion y un manejo integral de los residuos, impulsen la conservacion y productividad
del sector forestal, ayuden a replantear el manejo hidrico y motiven la busqueda de
nuevas estrategias que favorezcan el incremento de la productividad y el crecimiento
de la economia vinculados con una menor emision de Gases de Efecto Invernadero,
hemos emprendido un camino de corresponsabilidad entre sociedad y gobierno para
la construccion de un México Préspero, que tendrd como resultado, a corto y mediano
plazos, el desarrollo econémico y el bienestar de la sociedad mexicana.

ANTECEDENTES.

En 1982, la Politica Ambiental Mexicana comenzé a adquirir un enfoque integral y
se reformd nuestra Constitucion para crear nuevas instituciones y precisar las bases
juridicas y administrativas de la politica de proteccion ambiental. Posteriormente,
en 1988 fue publicada la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al
Ambiente (LGEEPA), misma que hasta la fecha, es la base de la Politica Ambiental
del pais.

En diciembre de 1994, surge la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca (SEMARNAP), debido a la necesidad de planear el manejo de recursos naturales
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y politicas ambientales en nuestro pais desde un punto de vista integral, articulando los
objetivos econdmicos, sociales y ambientales.

En noviembre del afio 2000, las reformas a la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal dan origen a la SEMARNAT para impulsar una politica nacional de
proteccion ambiental, en respuesta a la creciente expectativa nacional para proteger
los recursos naturales e incidir en las causas de la contaminacion y de la pérdida de
ecosistemas y de biodiversidad.

Actualmente, el Gobierno de la Republica, como nunca antes, ha reforzado la
conduccion de la Politica Ambiental a través del aprovechamiento sustentable de
los recursos naturales como elemento esencial para detonar el mayor desarrollo
econdémico, aumentar la productividad, generar empleos y superar la pobreza en aras
de generar un Crecimiento Verde Incluyente.

LAPOLITICAAMBIENTAL COMO PRIORIDAD EN LA AGENDA DE NUESTRO
GOBIERNO.

Desde el inicio de su Administracion, el Presidente Pefia Nieto establecio 5 ejes de
Gobierno fundamentales, los cuales sientan las bases del Plan Nacional de Desarrollo
(2013-2018): el primero de ellos México en Paz, con el que se busca recobrar el orden,
la seguridad y la justicia de las familias mexicanas para tener una nacion tranquila en la
que se respeten los derechos humanos; el Segundo Eje es lograr un México Incluyente,
para enfrentar y superar el hambre, construyendo una sociedad con igualdad de género
y sin exclusiones, donde se vele por el bienestar de todos los mexicanos; el Tercer Eje
es impulsar un México con Educacion de Calidad, para lograr la superacion y el éxito
de nifios y jovenes mediante el fomento de los valores civicos, elevacion de la calidad
de la ensenanza, promocidn de la ciencia, la tecnologia y la innovacion. El Cuarto Eje
destaca la importancia de acelerar el crecimiento econdmico para construir un México
Prospero que identifique las fortalezas de nuestro pais para detonar el crecimiento
econdémico solido, sostenido y sustentable, con el objeto de hacer que se convierta
en una potencia econdomica emergente. Y por ultimo, el Quinto Eje de gobierno es
lograr un México con Responsabilidad Global, aportando lo mejor de si en favor de
las grandes causas de la humanidad.?

El tema ambiental en especifico es prioritario para el Gobierno de la Republica,
partiendo de que un ambiente sano es un derecho constitucional de todos los

3Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Gobierno de la Republica.
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mexicanos,* se ha asumido con plena responsabilidad el compromiso de impulsar
un México con crecimiento sustentable, en armonia con nuestro entorno natural para
detonar mayor desarrollo economico, aumentar la productividad, generar empleos y
superar la pobreza en el largo plazo.

Con planeacidén y metas concretas se trabaja para implementar la Politica Ambiental
de nuestro pais. En las secciones posteriores de este documento se describen las
principales acciones y los logros de este arduo trabajo, a dos afios y medio de Gobierno,
en los principales rubros de la Politica Ambiental.

RECURSOS FORESTALES.
PANORAMA GENERAL.

México posee una superficie continental de 194 317,118 hectareas de las cuales
38 041,245 son de vegetacion forestal (71%), el 29% restante corresponde a usos de
suelo distintos al forestal, principalmente agricola, pecuario, zonas urbanas, acuicola,
entre otros.®

Los bosques albergan gran parte de la biodiversidad que poseemos. Asimismo,
desempefian un papel fundamental en la mitigacion del Cambio Climéatico y contribuyen
a la conservacion del suelo y el agua en muchos ecosistemas fragiles. Ademas, aportan
servicios ambientales que, entre otros aspectos, ayudan de forma significativa a la
seguridad alimentaria de muchas personas.

Por ello, la SEMARNAT a través de la Comision Nacional Forestal (CONAFOR) ha
implementado una serie de estrategias que permiten recuperar el capital forestal y al
mismo tiempo elevar la productividad de este sector. Se busca mantener e incrementar
las superficies bajo manejo forestal sustentable, asi como implementar una estrategia
especifica para el establecimiento de plantaciones forestales comerciales en regiones
productivas prioritarias.

*Articulo 4, parrafo quinto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Toda
persona tiene derecho a un Medio Ambiente sano para su desarrollo y bienestar. El Estado garantizara
el respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental generard responsabilidad para quien lo
provoque en términos de lo dispuesto por la ley.

Inventario Nacional Forestal y de Suelos. Informe de Resultados 2004-2009 (CONAFOR).
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REFORESTACION.

La pérdida de bosques y selvas en México ocurrida entre 1990-2000 fue de 354
mil hectareas anuales en promedio; para el periodo 2000-2005 disminuy6 a 235
mil hectdreas y para 2005-2010 fue de 155 mil de hectéreas, lo que representa una
disminucion de casi el 50% respecto a la registrada en 1990-2000.°

Una de las acciones directas para contrarrestar la pérdida de bosques y selvas
es la reforestacion, en afos anteriores se mantuvo una tendencia a la alza en la
superficie reforestada, pero sin darle prioridad al proceso de reforestacion, hecho que
repercutia negativamente en la supervivencia y éxito de estos esfuerzos. La presente
Administracion ha establecido una meta sexenal de reforestar 1 millon de hectareas
de manera integral, por primera vez con un enfoque que privilegia la supervivencia
sobre la cantidad de superficie reforestada. Entre los afios 2013 y 2014 se reforestaron
405,850 hectareas, que representan el 41% de la meta.

INVENTARIOS ESTATALES FORESTALES Y DE SUELOS.

Otro gran objetivo en materia forestal es la publicacion de los 32 Inventarios
Estatales Forestales y de Suelos que, sin duda, son una herramienta de gran valor
pues apoyan la planeacion y monitoreo de los recursos forestales, permitiendo
conocer la extension y diversidad de nuestras zonas forestales; resultando util para
la toma de decisiones y elaboracion de estrategias al alcance de todos. Durante 2014
se publicaron los primeros 16 inventarios y los 16 restantes se concluirdn este afio.’

INCENDIOS FORESTALES.

En materia de incendios forestales, para el periodo 1998-2014 se reportd6 una
ocurrencia promedio de 8,522 incendios anuales y una superficie afectada de 308,369
hectareas, cabe sefialar que los afios mas catastroficos han sido 1998 y 2011, con una
superficie afectada de 849,632 y 956,404 hectareas con 14,445 y 12,113 incendios
respectivamente.

¢FAO. 2010. The Global Forest Resources Assessment. Respecto a 1990-200, la cifra se encuentra
en proceso de revision y actualizacion.
7"SEMARNAT. Comisién Nacional Forestal, cierre 2014.
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En el afio 2014, la superficie afectada por este tipo de siniestros se redujo 62% respecto
al 2013. En lo que va de 2015, se presenta una disminucion del 41% en comparacion
con el mismo periodo del 2014.

Para fortalecer el Programa Nacional de Proteccion contra Incendios Forestales
e incrementar la capacidad de respuesta, en 2014, se establecieron 6 Centros
Regionales de Manejo del Fuego. Dichos Centros buscan la capacitacion y
entrenamiento para la integracion y consolidacion de equipos en manejo de
incendios forestales a nivel estatal, regional y nacional. En cuanto a equipamiento,
tan so6lo en 2013 y 2014 se han adquirido 173 wvehiculos especializados
para el combate, mas que en el periodo 2006-2012 que se adquirieron 161.2

CORRESPONSABILIDAD INSTITUCIONAL.

Es importante resaltar la participacion de las Fuerzas Armadas de M¢éxico en la
preservacion de nuestros recursos forestales. En el tema de restauracion forestal
integral, actualmente la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) produce en
promedio 60 millones de plantas anuales, destinadas a trabajos de reforestacion, tan
solo en 2013 y 2014, planto cerca de 2.2 millones de arboles. En el tema de incendios
forestales, la SEDENA apoya el combate directo de incendios forestales: durante 2013
y 2014 apoyo con mas de 19,000 horas hombre y en lo que va de 2015 con 597
horas. Adicionalmente apoya logisticamente con helicopteros, que se utilizan en el
combate de los incendios y en el traslado de brigadas en areas remotas, incrementando
la eficacia de los combatientes. Igualmente, la Secretaria de Marina (SEMAR) apoya
de manera destacada en las brigadas contra incendios forestales en las zonas aledanas
a las costas.

El 10 de abril de 2015, durante la celebracion del Segundo Aniversario de Operaciones
del Cruce Fronterizo de Boquillas, en Coahuila, representantes de los sectores forestales
de México y USA firmaron un Acuerdo sobre Proteccion contra Incendios Forestales
para ampliar la colaboracion y cooperacion que ambos paises sostienen desde hace
dos décadas.

8 Ibidem.
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CONSERVACION Y USO SOSTENIBLE DE LA BIODIVERSIDAD.
INSTRUMENTOS ECONOMICOS.

Se ha identificado a la pobreza como un factor que repercute en la pérdida de nuestro
capital natural, por ello, dentro de la politica ambiental se ha apostado por el combatirla,
con una vision en la que el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales sirva
como generador de riqueza para lo cual se trabaja en los instrumentos econdomicos
siguientes:

e Pago por Servicios Ambientales y Plantaciones Forestales Comerciales:

Meéxico ha sido pionero en el desarrollo e implementacion de instrumentos
econdémicos encaminados a la conservacion de biodiversidad y uso sostenible,
considerando la situacion de pobreza y marginacion en que viven muchas
comunidades duefias de bosques y selvas (muchas de ellas indigenas), se
ha instrumentado el pago por servicios ambientales, teniendo una superficie
vigente de 2.3 millones de hectareas y respecto a plantaciones forestales
comerciales, se tiene una superficie vigente de 292,731 hectareas.®

e Unidades de Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA’s):

Por lo que respecta al aprovechamiento sostenible de la biodiversidad,
destacan las UMA’s que son alternativas viables para la conservacion,
reproduccion y propagacion de especies silvestres, y para la elaboracion de
productos, servicios y derivados certificados que puedan incorporarse a un
circuito de mercados verdes para su comercializacion. Al cierre de 2012 se
tenian en el pais 11,655 UMA’s abarcando una superficie de 37.63 millones de
hectareas; en lo que va de esta Administracion, se han establecido 874 UMA’s
con una superficie de 1.15 millones de hectareas, que suman un total de 12,529
UMA’s que comprenden 38.78 millones de hectareas, equivalente al 19.8%
del territorio nacional.™

e Programa de Empleo Temporal (PET):

Otra accidon importante en el combate a la pobreza es el PET, con el que se
logra que las familias accedan a recursos por contribuir al cuidado del Medio
Ambiente a través de acciones de vigilancia, de limpieza de playas, de
reforestacion, entre otras. El enfoque de este Programa es generar acciones
temporales con resultados permanentes y de alto contenido social. En este
rubro, la actual Administracidon ha ejercido en 2013 y 2014 un total de 1,592

°SEMARNAT. Comision Nacional Forestal, marzo 2015.
1" SEMARNAT. Direccidon General de Vida Silvestre- SGPA, 15 de abril de 2015.
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MDP, donde, al menos 74.16% se destina para pago de jornales, no mas de
20% para materiales y herramientas, ni de 5.84% para gastos de operacion.

LEGISLACION PARA LA CONSERVACION DE LA VIDA SILVESTRE.

En materia de legislacion para la proteccion de los animales, en plena colaboracion
con el Poder Legislativo Federal, se avanzd con la publicacion de las reformas y
adiciones a la Ley General de Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente y a la
Ley General de Vida Silvestre. En 2013 se promovio el trato digno y respetuoso a los
animales y en 2015 se prohibio el uso de ejemplares de vida silvestre en circos y el uso
de mamiferos marinos en espectaculos itinerantes.

MANEJO DE RESIDUOS.

El México Préspero que se estd construyendo en esta Administracion se concibe
a través del fortalecimiento de la gestion ambiental, que depende a su vez de la
participacion informada y corresponsable de los actores gubernamentales y sociales,
del cumplimiento efectivo y transparente de la Legislacion Ambiental, asi como de
los compromisos internacionales asumidos por el pais en la materia, del cuidado y
conservacion del Medio Ambiente para lograr un Crecimiento Verde.

En cuanto al manejo adecuado de los Residuos Solidos Urbanos (RSU), el reto
de recuperar y reciclar una mayor cantidad de materiales es grande, sin embargo
representa la oportunidad de optimizar la infraestructura para su disposicion final y al
mismo tiempo, significa la eleccion de nuevas alternativas para su valorizacion.

CONTEXTO INTERNACIONAL Y NACIONAL.

Manejar adecuadamente los RSU ha llegado a ser una prioridad politica en muchos
paises. En afos recientes han sido implementados estdndares ambientales para la
incineracion y sitios de disposicion final, de igual manera se han desarrollado nuevos
métodos de separacion de residuos y de generacion de energia.™

" Angelidaki I., Ellegaard L., Ahring B. K. 2003. “Applications of the Anaerobic Digestion Process”,
en: Scheper, T. (Ed.), Advances in Biochemical Enginnering/Biotechnology, vol. 82, pp. 1-33.
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Tal es el caso de los Estados Unidos de América, pais que ocupa el segundo lugar de
los paises con mayor generacion de RSU per cépita anual a nivel mundial,™ en donde el
manejo de sus RSU se basa en el empleo de infraestructura de disposicion final.™

En Europa, paises como Dinamarca, Suecia, Suiza, Holanda, Francia vy
Alemania, principalmente, llevan a cabo la incineracion de sus residuos
en el orden de 35 a un 55%, es decir, estd region del mundo se ha centrado
en el desarrollo de tecnologias para el aprovechamiento de los RSU.™
Para el caso de México, la generacion diaria es de 117,598 toneladas, esto quiere decir
que un habitante en promedio genera 1.05 kg al dia de RSU. De tal generacion, se
recolectan diariamente 99,770 toneladas que representan el 84.8% de la generacion
nacional; posterior a la recoleccion, los residuos son enviados a diferentes sitios de
disposicion final, tal como se aprecia en la Figura 1.8

FIGURA |. RESIDUOS SOLIDOS URBANOS (RSU).

Tiraderos a cielo
abierto

Sitios Controlados

Generacion Nacional:
117.6 mil ton diarias

*Cumplen con las disposiciones de la NORMA OFICIAL MEXICANA NOM-083-SEMARNAT-2003
Fuente: INEGI (2014). Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2013. Actualizacién al
20 de enero de 2015.

20ECD (2014). OECD StatExtracts, Municipal Waste- Generation and Treatment 2012, en Toward
Green Growth Indicators 2014. Disponible en: http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=GREEN
GROWTH#. Fecha de consulta: 29 de abril de 2015.

BRuiz Figueroa José Feliciano. 2012. “Ingenieria del Compostaje”. Universidad Autéonoma de
Chapingo. México.

“Arvizu Fernandez José L. 2011. “La basura como recurso energético. Situacion actual y prospectiva
en México”, Boletin IIE, enero-marzo de 2011, pp. 36-44. Fuente original: Revista de Ingenieria
Civil, publicado en agosto 2010, edicion 496, México.

SINEGI (2014). Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2013. Actualizacion al 20
de enero de 2015.
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AVANCES PARA LA GESTION Y EL MANEJO DE LOS RESIDUOS EN
MEXICO.

Es importante destacar que para lograr un manejo integral de los residuos, que se
producen hoy en dia en el pais, se requieren diferentes estrategias y alternativas para
su disposicion final asi como para su aprovechamiento. Por ejemplo, actualmente
se produce un 21.2% mas de RSU que hace aproximadamente 10 afios, no obstante
aunque es mayor la generacion, el manejo ha mejorado a lo largo de estos afios,
debido a la construccién de nueva infraestructura. Tal es el caso de los trabajos
realizados por la presente Administracion y los gobiernos estatal y municipal, para
el desarrollo de 79 proyectos sobre Rellenos Sanitarios,’® cuya implementacion
ha fomentado y fortalecido el manejo integral al disminuir la dependencia hacia
el uso de sitios no controlados como son los tiraderos a cielo abierto, en los que
actualmente se envia el 20% de los residuos generados, es decir, se destina un
23% menos de residuos de los que se enviaban hace aproximadamente 10 afios."
Asimismo, se han impulsado 36 proyectos de clausura y saneamiento, 58 proyectos
para el manejo de residuos (plantas de separacion, estaciones de transferencia, plantas
de compactacion y otros), 288 proyectos para adquisicion de equipo (vehiculos y
maquinaria), y 53 estudios y programas estatales y municipales para el manejo de
residuos.

Ademas, para fortalecer el sistema de recoleccion a nivel nacional, la SEMARNAT
promueve la Campafia “Est4 en tus manos... La basura en su lugar” cuyo objetivo
principal es fomentar el manejo adecuado de los RSU que generan los habitantes del
pais, para que estos no sean tirados al aire libre, a través de la donacion de 40,935
contenedores en 32 entidades federativas, y del disefio de spots musicales, material
multimedia y audiovisual, disefiados para crear conciencia en los ciudadanos sobre los
impactos generados por el inadecuado manejo de los residuos.

Por otra parte, el H. Congreso de la Union impulsé reformas a diversas
disposiciones a la Ley General de Prevencion y Gestion Integral de Residuos:

1) Articulo 35, que promueve la participacion social mediante acciones conjuntas
entre el Gobierno y las comunidades rurales y urbanas, y organizaciones sociales, para
el manejo integral de los RSU a través de la celebracion de convenios de concertacion;

1En 2012 se reportd un total de 260 rellenos sanitarios, es decir, 165 rellenos sanitarios mas que
los registrados en el afno 2005. Para mas detalle consultar: SEMARNAT (2013). Compendio de
Estadisticas Ambientales. Actualizado a abril de 2013. Disponible en: http://appl.semarnat.gob.mx/
dgeia/compendio 2014/mce_index.html

7INEGI (2014). Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 2013. Actualizacion al 20
de enero de 2015.

26
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

2) Articulo 38, establece que los tres ordenes de gobierno elaboraran y difundirdn
informes sobre el Sistema de Informacion sobre la Gestion Integral de Residuos, el
cual contendra la informacion relativa a la situacion local, los inventarios de residuos
generados, la infraestructura disponible para su manejo, y las disposiciones juridicas
aplicables a su regulacion y control; y 3) La estipulacion de diversas disposiciones en
relacion a la elaboracidon de programas regionales o locales para lograr una gestion
integral de los residuos de manejo especial.

Adicionalmente, la SEMARNAT publico en abril de 2013 el Diagnodstico Bésico
para la Gestion Integral de los Residuos 2012 y, posteriormente, se publicéd el
Programa Especial de Produccion y Consumo Sustentable 2014-2018 (abril de
2014), el cual promueve la adopcidén de patrones de produccion y consumo que
fomenten el reverdecimiento de la infraestructura existente, el desarrollo de
capacidades y servicios eficientes, generacion de empleos verdes, asi como fomento
a la investigacidn, innovacion y transferencia de tecnologia. Ademads, para fortalecer
y realizar acciones integrales para la valorizacidn y el aprovechamiento integral de
los residuos, se trabaja en la elaboracion del Programa Nacional para la Prevencion
y Gestion Integral de los Residuos, el cual contribuird a forjar un crecimiento verde
incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo
que genere riqueza, competitividad y empleo.

En este contexto, el manejo de los RSU en nuestro pais lejos de ser una carga, hoy
podemos verlo como una ventana de oportunidad para que se impulsen los negocios
verdes y se invierta en la construccidon y operacion de rellenos sanitarios, generacion
de energia (biogas), plantas de transferencia, transporte para la recoleccion, entre otras
acciones que permitan la generacion de empleos y desarrollo econdmico creando un
circulo virtuoso con la tesis de ganar—ganar.

RECURSOS HIDRICOS.

El aumento en la densidad poblacional y el desarrollo socioeconémico de nuestro pais,
ha repercutido en una mayor demanda de agua. En 2013, la disponibilidad de este
recurso per capita fue de 3,982 m?/hab/afio, siendo que en 1950 era de 18,035 m*/hab/
afo, esto es 78% mayor que hoy en dia.

Durante las ultimas décadas, la agenda de desarrollo hidrico ha estado cada vez mas
vinculada con el Medio Ambiente, biodiversidad, ordenamiento territorial, energia,
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clima, agricultura, uso del suelo y desarrollo economico. Por ello, una de las tareas
principales de esta Administracion es realizar una reforma integral del Sector Hidrico
del pais, replanteando el manejo del vital liquido y modernizando las instituciones e
infraestructura.

Al 1nicio de la actual Administracion, se detectaron una serie de problemas que
afectaban el manejo integral del agua, entre ellos: la existencia de aprovechamientos
sin titulos de concesion o asignacion, baja e insuficiente medicion del agua extraida
y de la verificacion de los aprovechamientos y descargas, la falta de control sobre los
aprovechamientos en las zonas de libre alumbramiento y la proliferacion de obras que
invaden zonas y cauces federales que generan riesgos a la sociedad.

Para esto, el Gobierno de la Republica, a través de la SEMARNAT- Comision
Nacional del Agua (CONAGUA), implementa una estrategia integral, dentro de la
que destacan acciones como ordenar y regular la explotacion y el aprovechamiento
del agua (Acuerdo de Libre Alumbramiento),” mejorar la calidad del agua en
cuencas y acuiferos, proteger e incrementar la resiliencia ante inundaciones y sequias
(Acuerdo de creacion de la Comision Intersecretarial para la Atencidn de Sequias e
Inundaciones),™ reducir la vulnerabilidad a los efectos del Cambio Climatico o la
variabilidad climatica, incrementar la cobertura de los servicios de agua potable y
alcantarillado, sanear las aguas residuales municipales e industriales con un enfoque
integral de cuenca hidroldgica y acuifero, asi como promover la construccion de
proyectos que contribuyan a mitigar la pobreza y mejorar la productividad del agua
en la agricultura.® El objetivo fundamental es lograr la seguridad y la sustentabilidad
hidrica de México con un enfoque proactivo, de prevencion y atencidén temprana y
oportuna en la materia para que, de esta forma, este recurso pueda desempenar el rol
estratégico que le corresponde y ofrecer los elementos suficientes que contribuyan al
crecimiento y desarrollo del pais.

EL AGUA COMO MOTOR DE DESARROLLO.

Las personas en situacion de pobreza carecen, por lo general de los servicios bésicos
en la vivienda, entre ellos el agua, drenaje y tratamiento. Por ello la Administracion del
Presidente Pefia Nieto, planteo las metas sexenales de aumentar la cobertura de estos

"¥Publicado en el DOF el 5 de abril de 2013 http:/dof.gob.mx/nota detalle.
php?codigo=5294657&fecha=05/04/2013

YPublicado en el DOF el 5 de abril de 2013 http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.
php?codigo=5294627&fecha=05/04/2013

20 CONAGUA (2014). Programa Nacional Hidrico 2014-2018.
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servicios. La cobertura de agua potable alcanzarad el 94%, estando actualmente en
92.3%. La cobertura de alcantarillado llegara a 93%, estando hoy en 90.9%. Mientras
que el tratamiento de agua debera llegar a 63%, estando en 50.2%. Se busca que estas
acciones sean compatibles con el mantenimiento de caudales ecologicos en las cuencas
hidrolégicas, que permitan preservar los ecosistemas y los servicios ambientales que
proporcionan.?’

Aunado a ello, esta Administracién se ha enfocado en orientar los esfuerzos de los
tres ordenes de gobierno y de todos los sectores de la sociedad hacia el logro de la
seguridad y sustentabilidad del agua y promover el desarrollo de una nueva cultura
que permita al gobierno y a los ciudadanos compartir plenamente la responsabilidad
del cuidado y la gestion de los recursos hidricos de México.

Por otro lado, una herramienta en el ambito legislativo, de gran importancia para el
cuidado de los recursos hidricos es la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental,
publicada el 7 de junio de 2013. Esta regula la responsabilidad ambiental por dafios
ocasionados al ambiente, asi como la reparacién y compensacion por dichos dafios,
exigibles a través de procesos judiciales federales; en ella, se da lugar a un tipo de
responsabilidad que no estaba regulada, ademas de la civil, penal o administrativa, la
responsabilidad ambiental. Con esto, se facilita el cuidado y preservacion de los recursos
hidricos ante posibles afectaciones de diversos cuerpos de agua, principalmente por
actividades industriales.

Las acciones que se estan llevando a cabo en esta Administracion son decisivas para
transitar hacia una nueva etapa de prevencidn, uso eficiente y mejores servicios.
Esto, sin embargo, requiere de reformas juridicas que nos permitan mejorar nuestras
capacidades y construir las herramientas para enfrentar los desafios de la gestion
integral del agua.

DIVERSIDAD BIOLOGICA Y AREAS NATURALES PROTEGIDAS
(ANP’S).

PANORAMA GENERAL.

Meéxico es un pais megadiverso, ocupa el cuarto lugar entre los paises con mayor
diversidad biologica del planeta. Al menos 10% de la diversidad bioldgica del mundo
se encuentra en nuestro pais, que apenas ocupa poco mas del 1% de la superficie

2ICONAGUA (2014). Situacion del Subsector Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento. Edicion
2014.
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terrestre. Por ello, la conservacion y el aprovechamiento sustentable de nuestra
vasta biodiversidad son una responsabilidad y una prioridad para el Gobierno de la
Republica, lo cual ha colocado a nuestro pais como un lider por sus esfuerzos en
protegerla.

COMPROMISOS INTERNACIONALES. COP DE BIODIVERSIDAD.
METAS DE AICHI.

A nivel internacional, en materia de biodiversidad ha resultado importante la
participacion de México en el Convenio sobre la Diversidad Biologica (CDB), una de
las Convenciones que se derivaron de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y Desarrollo, “Cumbre de la Tierra”, celebrada en Rio de Janeiro
en 1992. El 6rgano supremo de la CDB, la Conferencia de las Partes (COP), se reune
con una periodicidad bienal. Desde su entrada en vigor hasta la fecha, la COP se ha
reunido en 12 ocasiones.

Durante la tltima Reunion de la COP, celebrada del 6 al 17 de octubre de 2014, en
la Ciudad de Pyeongchang, Corea del Sur, México ratificod su compromiso con los
objetivos del Convenio, en particular el Plan Estratégico para la Diversidad Biologica
2011-2020 y las Metas de Aichi. Ademads, por instrucciones del Presidente de la
Republica, nuestro pais presento su candidatura para ser sede de la XIII Reunion de
la COP de Biodiversidad a celebrarse en 2016, obteniendo aprobacion por aclamacion
del Pleno de dicha Conferencia. Esto contribuird a mantener nuestra posicion de
liderazgo, ratificandonos como un pais proactivo y comprometido con la conservacion
y el aprovechamiento sustentable de la biodiversidad.

En este contexto, el Gobierno de la Republica, consciente de la responsabilidad que
implica el ser poseedores de grandes riquezas naturales, impulsa el cumplimiento de
las Metas de Aichi, entre las que destaca lameta 11. “Para 2020, al menos el 17% de las
zonas terrestres y de aguas continentales y el 10% de las zonas marinas y costeras,
especialmente aquellas de particular importancia para la diversidad biologica y los
servicios de los ecosistemas, se conservan por medio de sistemas de areas protegidas™.
Esta Administracion se ha propuesto cumplir dicha meta dos afios antes de la fecha
comprometida, es decir, en 2018.2 Actualmente nuestro pais cuenta con 830 Areas
Naturales Protegidas (ANP’s) de caracter federal, estatal y municipal. Estas cubren
12.94% del territorio nacional (25.4 millones de hectareas, ha) y 2.4% de las aguas
nacionales (7.3 millones ha).

Zhttps://www.cbd.int/doc/strategic-plan/2011-2020/Aichi-Targets-ES.pdf
2 Comparado contra la Zona Econémica Exclusiva y Mar Territorial.
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PROGRAMAS DE CONSERVACION Y MANEJO DE LAS ANP’S.

Los Programas de Manejo (PM) de las ANP’s, constituyen un elemento fundamental
para lograr la conservacion, ya que en ellos se especifican las politicas, estrategias y
actividades permitidas dentro de la ANP respectiva. Actualmente, 89 ANP’s cuentan
con su PM, 22 de los cuales fueron publicados durante la presente Administracion.?

Es importante sefialar el logro obtenido a iniciativa del Poder Legislativo Federal,
referente a la restriccion de actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos
dentro de ANP’s, plasmado en la Ley de Hidrocarburos publicada en agosto de 2014.

SITIOS PATRIMONIO DE LA HUMANIDAD DE LA UNESCO.

Mencion especial merece el hecho de que México cuenta con 5 sitios Patrimonio
Natural y 1 Mixto inscritos ante la UNESCO, encontrandose entre los 8 paises con
mayor numero de este tipo de sitios, después de Australia, Estados Unidos, China,
Rusia, Canada, Brasil e India.? Cabe resaltar que durante la presente administracion se
logro en 2013 la inscripcion de la Reserva de la Biosfera El Pinacate y Gran Desierto
de Altar como Patrimonio Mundial en la categoria de Bien Natural. Asimismo, el 21
de junio de 2014, el Comité de Patrimonio Mundial inscribid, por mayoria absoluta,
al sitio: Antigua Ciudad Maya y Bosques Tropicales Protegidos de Calakmul, como
primer Bien Mixto en México.

RECUPERACION DE LA VAQUITA MARINA.

Un tema de relevancia en el fortalecimiento de la politica nacional para el cuidado y
conservacion del Medio Ambiente y la biodiversidad de nuestro pais, tiene que ver
con el trabajo en conjunto de la SEMAR, la SEMARNAT y la Procuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente (PROFEPA), para la ejecucion de acciones en materia
de inspeccion y vigilancia de la vida silvestre, recursos y ecosistemas marinos, con
especial énfasis en la proteccion de especies que se encuentran en peligro de extincion
como es el caso de la Vaquita Marina, especie endémica del Alto Golfo de California,
cuya poblacion ha decrecido debido a diversos factores como la pesca ilegal de otra
especie endémica, y también en riesgo, de dicha zona, como es la totoaba, en la que se
ha detectado una importante participacion del crimen organizado.

24SEMARNAT. Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas, febrero de 2015.
Zhttp://whc.unesco.org/en/list/
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Para hacer frente a este problema, el 27 de febrero de 2015, la SEMARNAT presento la
Estrategia Integral para la Recuperacion de la Vaquita Marina, que incluye cuatro acciones
fundamentales: 1) ampliacion del poligono, 2) compensacion econdmica, 3) inspeccion y
vigilancia y 4) fomento de nuevas artes de pesca. Con esto, se asegura su conservacion
y preservacion; para ello se asignaron poco mas de 623 MDP. En complemento de
esta estrategia, el 10 de abril de 2015, se publico el Acuerdo por el que se suspende
temporalmente la pesca comercial mediante el uso de redes de enmalle, cimbras y/o
palangres operadas con embarcaciones menores, en el Norte del Golfo de California.

CAMBIO CLIMATICO.
SITUACION GLOBAL.

El Cambio Climatico es actualmente el reto mas importante que enfrenta la humanidad,
pues no reconoce fronteras, razas ni intereses econdémicos o politicos, sino que es
comun a todas las naciones.

En su Quinto Reporte de Evaluacion, el Panel Intergubernamental de Cambio
Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés) confirma que el calentamiento global es
inequivoco y que una de sus principales causas es la actividad humana. Desde 1850, se
ha experimentado un aumento sucesivo en la temperatura de la superficie de la Tierra
durante cada década. Asimismo, se han observado cambios en el sistema climatico
mundial, como son el calentamiento de la atmosfera y del océano, la disminucion de
los volimenes de hielo y el aumento en el nivel del mar.?

Al alterarse el equilibrio térmico del planeta, se originan diversos impactos como
el incremento en la ocurrencia de olas de calor; la intensificacion de los patrones de
precipitacion, de manera no uniforme —es decir, acentuando los contrastes entre regiones
y estaciones—, mayor ocurrencia de sequias e inundaciones, cambio en los patrones de
las corrientes oceanicas, que a su vez conlleva un aumento en la frecuencia e intensidad
de los huracanes, asi como el incremento en la acidificacion de los océanos, que dafia los
ecosistemas marinos y la vida en ellos. A medida que aumenta la escala del crecimiento
de las emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) hacia la atmosfera estos riesgos
seran cada vez mas severos, conforme se empuje el aumento de la temperatura media
global por encima de los 2°C.

Para hacer frente a estos riesgos, en 1992, la comunidad internacional se comprometio
a estabilizar la concentracion de GEI's en la atmoésfera, mediante la firma de la

2TPCC (2013) Resumen para responsables de politicas. Contribuciéon del Grupo de trabajo I al
Quinto Informe de Evaluacion del IPCC. Pag. 4, 5, 15y 17.
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Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). A
mas de 20 afos de la firma de la Convencion, hoy en dia esta en negociacidon un nuevo
protocolo u otro instrumento juridico vinculante, a adoptarse en 2015, durante la COP-
21 que se celebrara en Paris, y que entrara en vigor en 2020. Este debera reforzar el
régimen multilateral en la materia y lograr mantener el aumento de temperatura por
debajo de los 2°C.

CONTEXTO NACIONAL.

Meéxico posee condiciones de alta vulnerabilidad ante el Cambio Climatico. Su
localizacion entre dos océanos, su latitud y relieves, lo hacen estar particularmente
expuesto a diferentes fendmenos hidrometeoroldgicos. Ejemplo de ello, son las
afectaciones, principalmente, en el Estado de Guerrero, ocurridas en septiembre de
2013 a causa de los ciclones tropicales simultaneos Ingrid y Manuel. Asimismo, en
abril de 2014 se presentd una tormenta de granizo del tamafio de una pelota de tenis
(>7 cm diametro) en Xalapa, Veracruz. En Septiembre de 2014 ocurrid el intenso
huracan “Odile”, de categoria III, el cual impactd directamente en Cabo San Lucas, Baja
California Sur, con vientos sostenidos de 195 km/h y rachas maximas de 240 km/h (otros
tres fendmenos similares estuvieron a punto de tocar tierra en la misma zona), tan sélo
por citar algunos ejemplos.

En suma, se estima que 68% de la poblacion ha sido alguna vez afectada por desastres de
esta indole, cifra que coincide con los grupos en situacion de pobreza y extrema pobreza.
Recientemente se desarrolld una estimacion de los municipios vulnerables de nuestro
pais ante los efectos adversos del Cambio Climatico, en la que se identificaron aquellos
que reflejan mayor vulnerabilidad. De esta forma se obtuvo un listado de 319 municipios
que representan el 13% del total pais.?

Respecto a la emision de CO,, nuestro pais contribuye apenas con el 1.37% de las
emisiones globales derivadas principalmente de la quema de combustibles fosiles. De
acuerdo con estas cifras, México es el décimo tercer pais en cuanto a emisiones del
mundo se refiere, aunque somos un pequefio emisor de GEI’s, México esta haciendo
un esfuerzo que ha sido reconocido a nivel internacional al presentar propuestas
ambiciosas para combatir el Cambio Climatico.

?"Programa Especial de Cambio Climatico 2014-2018. Gobierno de la Republica. Pags. 11-26.

33
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

ACCIONES DE MEXICO EN RESPUESTA AL CAMBIO CLIMATICO.

México publico en 2012 la Ley General de Cambio Climatico (LGCC) la cual prevé
instrumentos fundamentales para orientar e instrumentar la politica publica en la
materia.?? Uno de ellos es la Estrategia Nacional de Cambio Climatico, publicada
en 2013, la cual define una vision de largo plazo, a través de una ruta a seguir que
establece prioridades nacionales de atencion.

CUADRO 1
EJES DE LA ESTRATEGIA NACIONAL DE CAMBIO CLIMATICO.

ADAPTACION MITIGACION

- DESARROLLO DE BAJO CARBONO
AL CAMBIO CLIMATICO

ENERGIA LIMPIA

PROTEGER A LA
Al

POBLACION EFICIENCIA ENERGETICA
Az PROTEGER LA CIL‘DADES SUSTENTABLES
INFRAESTRUCTURA

M4 REFORESTACION Y PLANTACIONES

PROTEGER LA COMERCIALES
BIODIVERSIDAD m CONTROL DE CONTAMINANTES

CLIMATICOS DE VIDA CORTA

Posteriormente, en 2014, se public6 el Programa Especial de Cambio Climatico, el cual
establece las acciones y medidas a ejecutar por parte de la presente Administracion
en cuanto a adaptacidon y mitigacion. En suma, contiene 26 estrategias y 199 lineas
de accion (81 para mitigacion, 77 de adaptacion y 41 de consolidacidon de politicas
publicas).

De igual manera, en el marco de las Reformas Estructurales que ha vivido el pais
durante la presente Administracion, la Reforma Energética, representa otro paso a favor
del Medio Ambiente, ya que al permitir que el pais cuente con una matriz energética
mas limpia y diversificada, promueve la reduccion de emisiones de GEI y con ello,
contribuye al cumplimiento de las metas establecidas en la Ley General de Cambio
Climatico. Asimismo, la Reforma Hacendaria presentada por el Ejecutivo en 2013
asignd un Impuesto al Contenido de Carbono en los Combustibles Fosiles, con el cual
se promueve el uso de energias mas limpias. Y por iniciativa del Poder Legislativo se

ZProceso en el cual tuve la oportunidad de participar en mi gestion como Diputado Federal de la
LXI Legislatura.
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cred la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente
del Sector Hidrocarburos (ASEA), como un 6rgano administrativo desconcentrado de
la SEMARNAT, que tiene como principal objetivo regular y supervisar en materia de
seguridad industrial, operativa y de proteccion del medio ambiente, las instalaciones y
actividades del sector hidrocarburos (entr6 en funciones el 2 de marzo de 2015).

Por otra parte, en 2014 se estructuré un Registro Nacional de Emisiones (RENE),
donde las empresas tendran que reportar sus emisiones de GEI, las cuales tendran que
ser verificables. El RENE representa las bases de un conteo y reporte de emisiones
robusto, una base de datos de reducciones verificadas y certificadas que facilitara el
intercambio de bonos de carbono.

En cumplimiento de lo establecido en la LGCC, en diciembre de 2014 se instalo y
reunio por primera vez el Sistema Nacional de Cambio Climatico (SINACC), el cual es
el mecanismo permanente de concurrencia, comunicacion, colaboracion, coordinacion
y concertaciéon sobre la politica nacional de Cambio Climatico. El Sistema esta
integrado por la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico, el Consejo de Cambio
Climatico, el Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético, los gobiernos de las
Entidades Federativas, un representante de cada una de las asociaciones nacionales
de autoridades municipales y representantes del Congreso de la Unidn. El objetivo
del SINACC es lograr la coordinacion efectiva de los distintos érdenes de gobierno
y la concertacion entre los sectores publico, privado y social, para implementar las
acciones necesarias de adaptacion y mitigacion, a fin de alcanzar las metas a las que
se aspira en la materia.

En conjunto, estas medidas han significado el enorme esfuerzo que ha sentado las
bases para que México presentara el pasado 27 de marzo de 2015 su “Contribucion
Intencional Determinada Nacionalmente” (Intended Nationally Determined
Contribution o INDC por sus siglas en Inglés) ante la CMNUCC, en la que nuestro
pais se compromete, de forma unilateral y no condicionada, a reducir 22% de sus
emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) y 51% de carbono negro al 2030, asi
como a diversas medidas de adaptacion. Esta reduccion le permitird al pais alcanzar un
pico méaximo de emisiones en 2026, lo que implica el desacoplamiento del crecimiento
economico de las emisiones de GEI, es decir la descarbonizacion de nuestra economia.

Cabe senalar que México fue la primera potencia emergente en anunciar sus
compromisos voluntarios de reduccion de emisiones. La proactividad y el compromiso
que nuestro pais ha mostrado, lo colocan en una situacion privilegiada para poder
exigir en el contexto internacional que se asuma la responsabilidad global ante este
fenomeno, y que el resto de los paises anuncien sus compromisos para frenarlo.

35
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

En resumen, en las secciones anteriores se han plasmado las principales directrices
ambientales establecidas por el actual Gobierno, las cuales se han centrado en la
ejecucion de medidas concretas que permitan generar crecimiento econdémico para
combatir la pobreza con un enfoque que preserve el vasto capital natural con el que
contamos y que nos hace un pais tnico en la materia.

Como se ha podido observar, se han tomado acciones de gran relevancia en temas
de recursos forestales, gestion de RSU, biodiversidad, de infraestructura hidrica, de
empleo en actividades relacionadas con la proteccion del ambiente y el combate al
Cambio Climatico.

CONCLUSIONES.

Un Medio Ambiente sano es un derecho constitucional de los mexicanos, su cuidado
representa una oportunidad de generar empleo, valor agregado y, con ello, desarrollo
econdémico y reduccion de la pobreza.

El Gobierno de la Republica del Presidente Enrique Pefia Nieto ha asumido el firme
compromiso de impulsar un México con crecimiento sustentable y en armonia con nuestro
entorno natural.

Las acciones aqui enunciadas, muchas de ellas sin precedentes, son s6lo una muestra
del trabajo que la presente Administracion esta realizando en favor de la conservacion
y restauracion de los ecosistemas, su biodiversidad y los servicios ambientales que
proporcionan, asi como las relativas a su aprovechamiento sustentable.

Estas acciones contribuyen a alcanzar un México Préspero, con un Crecimiento Verde
Incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo que
genera riqueza, competitividad y empleo, asi como un México con Responsabilidad Global,
asumiendo una posicion de liderazgo al contribuir al combate del Cambio Climatico que
aqueja a toda la humanidad.

Asi, la Politica Ambiental del Gobierno de la Republica marca la pauta para establecer y
seguir un modelo de desarrollo que permita alcanzar un crecimiento sostenido mediante
el cual se disminuyan los niveles de pobreza y se aumente el bienestar y la calidad de
vida de los mexicanos, sin comprometer el patrimonio natural de ésta y el de las futuras
generaciones.
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PRINCIPIOS DISTRIBUTIVOS EN LA POLITICA
NACIONAL DE DESARROLLO.

Francisco Javier Sales Heredia.!

El propdésito de este articulo es describir y analizar la estructura distributiva de la
politica de desarrollo especificamente la social, motivada e implementada durante lo
que podemos llamar el periodo de liberalizacion en México, que comprende desde
1983 hasta 2015. Considerando que el modelo de liberalizacion de los mercados
financieros ha llevado a una crisis sistémica que inici6 en el afio 2008 y que en el 2015
aun no termina, al traducirse en una crisis economica mundial, en este documento se
argumentard la racionalidad de algunos ajustes al modelo nacional.

Los programas sociales que llevan a la practica la idea de politica social del gobierno
en turno, cambiaron en la crisis de principios de la década de 1980 de un modelo
de intervencidon del Estado en la economia, a través de subsidios generalizados y
financiamiento a bienes y servicios, a un modelo que promovia un Estado concentrado
en distribuir un entorno social adecuado al desarrollo de un mercado competitivo
y en la individualizacion de los apoyos. Sin embargo, no es nada claro si tendrian
que cambiar y hacia donde tendrian que hacerlo en esta nueva etapa del desarrollo
nacional vinculado a un crecimiento econdémico internacional exiguo, donde el Estado
ha cobrado un protagonismo singular, mucho mas alla del papel de regulador que
venia desempefiando.

El cambio de la decada de los ochentas fue justificado como un avance en eficiencia,
tendiente a romper el circulo vicioso de la pobreza de los individuos. Sin embargo,
hasta 2014 la pobreza se habia reducido muy poco, la desigualdad era similar que en
esos afios y el tejido social de las comunidades no necesariamente era mas fuerte,
medido éste por la poca participacion de los ciudadanos en actividades comunitarias.
Es prudente preguntarse, ante la lenta recuperacion de la crisis econdmica de 2008,
si los supuestos del modelo econdmico liberal que inciden en la racionalidad de los
programas sociales pueden incluir de manera congruente una modificacion al modelo
economico social.

I Doctor en Filosofia Politica por la Universidad de Warwick, Inglaterra. Director del Area de
Estudios Sociales del cesop. Sus lineas de investigacion son: filosofia politica, justicia distributiva,
energia y pobreza.

2 Véanse los reportes sobre Desarrollo Humano del Programa para el Desarrollo de las Naciones
Unidas.
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Si se asume que la crisis econdmica de 2008 ha mostrado los problemas y limites de
las politicas econdmicas de liberalizacion y, por tanto, los problemas de una politica
de alivio de la pobreza que partia del supuesto de que el crecimiento econémico
estableceria una plataforma suficiente para el desarrollo individual, es necesario
discutir qué forma podria adquirir una nueva politica social.

CRISIS Y CRITERIOS DISTRIBUTIVOS.

La mayoria de los paises en desarrollo ante una serie de crisis financieras, econémicas
y politicas sufridas durante las décadas de 1970 y 1980, recurrieron a realizar con
mayor o menor profundidad reformas estructurales liberales, convirtiéndolas en un
nuevo modelo de desarrollo.’ En este texto se argumentara que las reformas liberales
modificaron la concepcion de justicia social que hasta ese momento se mantenia en
algunos paises con tradicion social, como es el caso de México. El cambio puede ser
descrito sintéticamente como el abandono de un explicito objetivo de igualdad de
condicion entre los ciudadanos, por uno que acepta las desigualdades de condicion
crecientes, como el precio a pagar por un mayor crecimiento econdmico y mayores
oportunidades individuales de desarrollo. Ante las desigualdades de condicion
existentes, los gobiernos de los tltimos afios en México han considerado que la justicia
social debe ser entendida como un proceso de corresponsabilidad entre el Estado y el
individuo, y no como la responsabilidad absoluta del Estado de proveer los medios y
el entorno social adecuado para que los individuos ejerzan sus libertades.

Ahora bien, el problema interpretativo de las diversas concepciones practicas de
justicia social surge en parte por la falta de definicion existente en la teoria liberal
acerca de cudl debe ser la distribucion justa en casos de una mediana escasez de
recursos. Argumentaré brevemente que es posible describir de forma mas adecuada
el ideal practico de justicia social, partiendo de un criterio normativo liberal mixto
que, considero, resuelve algunos de los problemas de otros tipos de distribuciones
igualitarias liberales ante problemas de mediana escasez.

Supongamos que estamos de acuerdo con que una distribucidén social justa debe
maximizar progresivamente el nimero de personas que tienen el minimo social,
descrito éste como aquellos derechos y bienes necesarios para llevar una vida que
permita de manera razonable proponerse diversos objetivos vitales y escoger y alcanzar
algunos de ellos. Para ser mas precisos, supongamos que podemos describir tal vida en
una escala incremental, con limites inferiores y superiores moralmente importantes,

3 Hugo Pipitone, La salida del atraso, Fondo de Cultura Econémica, México, 1994.
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donde existen por lo menos tres niveles incrementales de esa vida. El primero podria
ser descrito como el minimo funcional en términos de capacidades, el segundo en
términos de recursos y el tercero en términos de bienestar.

La idea es intuitivamente simple y parte de una critica a dos de los criterios distributivos mas
usados: la igualdad estricta y la prioridad absoluta. La igualdad estricta puede ser criticada
con un argumento llamado “disminucion general del nivel de vida”. El argumento consiste
en demostrar que si llevamos a la practica la igualdad estricta, seria mejor una situacion
donde todos se encuentren en la pobreza pero iguales, que otra donde exista desigualdad.
Este resultado es claramente contraintuitivo y requiere que la idea de igualdad estricta de
condicioén sea modificada por una que permita el respeto igualitario a todos los ciudadanos
en la distribucion.

El criterio de prioridad absoluta puede ser criticado al entender que distribuir recursos
a los que se encuentran en peores circunstancias puede agotar todos los recursos. En
casos de escasez extrema, el ejemplo usual es médico. Un enfermo muy grave puede
utilizar todas las reservas existentes de medicamentos de tal forma que no quede nada
para otros nueve enfermos que requieren menos cantidad para sobrevivir. El ejemplo
muestra que dar prioridad absoluta a uno puede ser injusto para otros. A pesar de
lo anterior, el criterio humanitario de prioridad puede ser incorporado si asumimos
que debemos dar prioridad a la atencidon de aquellos grupos de ciudadanos en peores
circunstancias, es decir, iniciar la distribucion existente a partir de ellos.

Si lo anterior es aceptado como razonable, las instituciones sociales serian justas si
inicialmente maximizan el numero de ciudadanos tratados con igual respeto, que
llegan al primer nivel en términos absolutos, iniciando por aquellos que se encuentran
en peores circunstancias y minimizan el nimero de personas bajo el segundo y tercer
nivel, en términos relativos.*

Ahora bien, a partir de esta propuesta normativa es posible discutir las interpretaciones
practicas de la idea de justicia social que han llevado a cabo los gobiernos del periodo
de liberalizacion econdmica. Brevemente describiré la historia reciente de reformas
estructurales.

* Para abundar sobre el tema de como y qué distribuir en un supuesto de justicia social liberal, véase
“;Como distribuir si nuestro objetivo es la justicia social?” y “;Qué distribuir si nuestro objetivo es
la justicia social?”, publicados como documentos de trabajo por el CESOP en 2008 (www.diputados.
gob.mx).
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REFORMAS ESTRUCTURALES EN MEXICO 1980-2014.

La crisis de la deuda de la década de 1980, causada por un exceso de gasto corriente y
de capital y expectativas de precios altos del petréleo, produjo un alto déficit exterior,
resultando en una severa escasez de recursos financieros en moneda extranjera y una
alta reduccion de la inversion publica. Tales medidas macroecondmicas condujeron a
una crisis econdémica y falta de inversion en servicios publicos y empresas publicas,
creando déficits internos y una alta inflacion.’ El modelo de politica social seguido
hasta ese momento no era sostenible. La politica social habia mantenido un énfasis
creciente en el desarrollo de instituciones educativas y de salud, en un valor adquisitivo
alto del salario minimo, subsidios generalizados, asi como generacion de empleo. El
modelo de industrializacién de sustitucion de importaciones habia privilegiado a las
zonas urbanas, disminuyendo el precio de los productos agricolas y obligando a una
creciente emigracion interna y externa, relegando a la pobreza a crecientes grupos del
campo.

Ante la crisis, las autoridades mexicanas del momento concluyeron que el modelo
existente de desarrollo era insostenible y que un nuevo modelo, apoyado por el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial, podia enfrentar de mejor manera los retos
econdmicos del pais. Las autoridades razonaron que el nuevo modelo de liberalizacion
del mercado podria ademas, en el mediano plazo, resolver el problema estructural de
pobreza. La idea simple era que la competencia en el mercado disminuiria los precios,
resolveria los errores de una distribucion centralizada y concentraria los recursos del
Estado en aquellos que realmente lo necesitaran con un criterio de prioridad.

De acuerdo con el Banco Mundial, las medidas tomadas por la mayoria de los gobiernos
en América Latina tenian la finalidad de:

“..restablecer la estabilidad macroecondémica poniendo en practica
ajustes fiscales y controles apropiados al crédito. La consecuencia de
estas medidas fue la necesidad de aumentar los impuestos, mejorar la
administracion y la recaudacion de impuestos, reducir o eliminar los
subsidios a bienes y servicios y a las empresas estatales, asi como reducir
el nimero de trabajadores en el sector publico. Estas acciones tuvieron
que ser tomadas al mismo tiempo que se llevaban a cabo programas
que reduciran el papel y la dimension del Estado, por medio de la
privatizacion de empresas estatales e instituciones financieras publicas.”

5 Pedro Aspe, Economic Transformation the Mexican Way, The MIT Press, Cambridge, Massachusetts,
1993.

® Banco Mundial, “Alivio de la pobrezay fondos de inversion social. La experiencia Latinoamericana”,
Documentos para discusion del Banco Mundial # 2615, 1985, p.1.
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El proposito de estas reformas econdmicas promovidas por el Banco Mundial era
retornar al crecimiento econdmico, asi como aumentar el ingreso y los niveles de
empleo al mejorar la economia de mercado. Era claro que el modelo previo a la década
de 1980 se habia basado excesivamente en altos déficits internos y externos para poder
mantener un mercado interno irreal, con altos subsidios y, lo mas importante, empresas
publicas poco eficientes.

Santiago Levy, subsecretario de Hacienda en 1997, describe las reformas de la década
de 1980 de la siguiente manera:

“Lejos de un simple retraimiento causado por una temporal escasez de
recursos, el gobierno mexicano se embarcé en una redefinicion radical
de su rol en la economia, de sus responsabilidades y la naturaleza de sus
intervenciones. Su rol como productor disminuy6 (con la excepcion en
electricidad y petroleo). Su rol como regulador estd cambiando: en el
nivel macroeconémico para proponer politicas creibles y sustentables;
al nivel microeconémico para promover una eficiente operacion de los
mercados. Al mismo tiempo, el gobierno mantiene su compromiso de
aumentar el bienestar de los pobres.”’

A pesar de su manifiesto compromiso con los pobres, mientras se llevaban a cabo las
reformas estructurales, éstos sufrieron con mayor fuerza la crisis financiera de 1995,
causada por un endeudamiento privado y publico insostenible sustentado en bonos a
corto plazo. La falta de recursos financieros para afrontar vencimientos, una moneda
sin libre flotacion y una fuga de capitales por la inestabilidad politica derivaron
en una crisis profunda.® Las grandes reformas en el sistema agricola, en el sistema
financiero, la apertura econémica a Estados Unidos, la masiva venta de bienes del
Estado, cambiaron definitivamente la relacion de poder entre los distintos grupos en el
pais. A pesar de que se tomaron medidas especiales, el aparato del Estado en el terreno
econdémico habia disminuido a tal grado que ya no seria posible reunir la fuerza del
desarrollo econdmico a favor de aquellos que sufrian mas la crisis.

En resumen, es posible afirmar que las reformas econdémicas y la crisis de 1995
cambiaron la naturaleza de la relacion del Estado en la actividad econdmica, asi como
en su participacion directa en la financiacion amplia de las instituciones garantes de
los derechos sociales. Cambid de ser un Estado activamente involucrado en proteger
actividades productivas locales y producir si era necesario aquellos bienes considerados

7 Santiago Levy, “Poverty alleviation in Mexico”, Documento de Trabajo 0679, Banco Mundial,
1991, p. 4.

8 Los datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social muestran un crecimiento de la
linea de pobreza intermedia de 1994 a 1996 de 30 a 47 por ciento.
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estratégicos, a un Estado que propone un marco regulatorio para evitar excesos de
los agentes econdomicos en un libre mercado y proteger minimamente a los pobres.
De acuerdo con esta interpretacion del modelo liberal, la equidad en la distribucion
de los beneficios sociales, por definicidn, tiene que provenir del estado de derecho,
de la igualdad formal de oportunidades y de un adecuado entorno econémico que
promueva oportunidades econdmicas para todos, asi como una red de seguridad social
que proteja a aquellos que no puedan aprovechas las oportunidades. El modelo basaria
gran parte de su apuesta en la idea de un estado de derecho funcional.

Antes de analizar los programas de pobreza, evaluemos parcialmente la fuerza de las
instituciones estatales para garantizar los derechos civiles y sociales.

DERECHOS CIVILES Y SOCIALES DURANTE EL PERIODO DE
LIBERALIZACION (1983-2014).

La Constitucion mexicana establece una serie de derechos que deben ser garantizados
a los ciudadanos. Una forma de evaluar si los individuos gozan de estos derechos es
considerar hasta qué punto las instituciones del Estado los han garantizado; se entiende
por esto que la garantia de los derechos es una forma de hacer realidad el Estado de
Derecho y concretar la idea de ciudadania.

La concepcion de Estado de Derecho puede ser interpretada de diversas formas. Una
de éstas se concentra en el poder gubernamental; este poder, especialmente en lo
que concierne a los ciudadanos “...debe estar acompaiiado por la observancia de las
reglas legales correctas y debe tener la autoridad de la ley. El poder discrecional no
debe ser usado irrestrictamente”.® En el caso de México, el poder gubernamental ha
sido utilizado de manera discrecional en muchas ocasiones y los derechos civiles y
politicos, de acuerdo con Amnistia Internacional, no necesariamente son respetados
en todos los casos ni en todas las instancias.!

En el caso de los derechos econdmicos y sociales, es importante tomar en cuenta como
los define la ley y si los gobiernos del momento han tenido éxito en garantizarlos.
Recordemos que el objetivo formal del Estado en relacién con el desarrollo esta
descrito en el Articulo 25 de la Constitucion.

 John McEldowey, Public Law, Sweet & Maxwell, Londres, 1994, p. 105. (Mi traduccion).
10 Véanse los reportes de Amnistia Internacional sobre México y los reportes de la Comision
Nacional de Derechos Humanos.
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Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania
de la Nacién y su régimen democratico y que, mediante el fomento del
crecimiento economico y el empleo y una mas justa distribucion del
ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.!!

De este Articulo se destaca la idea de una distribucion mads justa del ingreso y de la
riqueza como requisito del pleno ejercicio de la libertad de los ciudadanos. Precisamente
esta idea no esta clara en el periodo estudiado, como veremos a continuacion, pues los
derechos sociales clasicos como el derecho a la educacion, a los servicios de salud,
a una vivienda digna y a seguridad social, pueden ser interpretados como un derecho
subjetivo a una parte del producto de la cooperacion social, ya sea en la forma de
servicios publicos u oportunidades equitativas reales a un ingreso tal que pueda pagar
por tales servicios.

EDUCACION.

En términos de derechos a la educacion, el Articulo 3.° constitucional afirma que cada
individuo tiene el derecho a recibir educacion de calidad y que ésta sera obligatoria
hasta la educacion media superior. A pesar de tal precision, las estadisticas del INEGI
del censo de 2010 muestran que 8.4% de la poblacion es analfabeta, 14.3% entre los
jovenes de 15 afios o mas no tiene instruccion o la primaria terminada y 21% no ha
terminado la secundaria. A pesar de que el avance ha sido constante, el rezago sugiere
que las instituciones del Estado no han hecho lo suficiente para garantizar el derecho a
la educacion. Si se considera que el rezago esta intimamente relacionado con el ingreso,
no es sorprendente determinar que a quienes no se les ha garantizado el derecho a la
educacion de igual forma no se les han garantizado oportunidades para el desarrollo
economico.”? En consecuencia, la propuesta establecida en el Articulo 25 constitucional
desde 1983, donde se sefiala la necesidad de una distribucion justa del ingreso para
garantizar libertades, pareceria muy distante para el 21% de las personas mayores de 15
afios que no han terminado la secundaria.

' Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de Diputados, Leyes Federales de
México, Reformas por Articulo en la Constitucion.

12 Maria Orlando, “Sector informal y pobreza en Venezuela”, ponencia presentada en la reunion de
la Latin American Society 2001, Washington, DC, 2001.
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SALUD Y VIVIENDA

Los derechos a una vivienda digna y de acceso a servicios médicos estan descritos en
el Articulo 4.° constitucional. Tradicionalmente se ha considerado en el discurso de
derechos sociales que el derecho es garantizado solamente cuando un ciudadano se
encuentra amparado por una institucion encargada de proveerlo. En este sentido, el
derecho a la vivienda seria mas débil que el derecho a servicios médicos, considerando
que existen instituciones prestadoras de servicios médicos que cubren a todos los
ciudadanos y no existe una institucion que ofrezca viviendas o créditos accesibles a la
vivienda para todos los ciudadanos.

Ahora bien, el hecho de que exista el derecho a los servicios médicos y las instituciones
paraproveer los servicios, no significa que el derecho se encuentre satisfecho. Siguiendo
la idea de Amartya Sen acerca del desarrollo humano, la salud vendria a ser aquella
situacion vital que permite a las personas participar activamente en la sociedad.

SEGURIDAD SOCIAL.

El Articulo 123 de la Constitucion se refiere a la seguridad social. Este Articulo
puede ser interpretado desde dos angulos: a) el restrictivo, que promueve derechos a
los trabajadores bajo un contrato legal, y b) el amplio, que promueve derechos a los
trabajadores por el simple hecho de serlo. La primera interpretacion obedece a la forma
en que usualmente es leido el Articulo y se han creado dos instituciones para garantizar
el derecho: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), haciendo obligatorias
las contribuciones a los fondos que cubren estos seguros por parte de los trabajadores,
empleadores y el Estado. Las dos instituciones, por medio de los fondos, garantizan
derechos a seguros de pension, de cesantia, de vejez, médicos y fondo de vivienda.

En el caso de los trabajadores llamados independientes, el derecho no es garantizado,
pues el Estado no contribuye directamente al costo individual del seguro del ciudadano,
como sucede en el caso de los trabajadores bajo contrato legal. Por ejemplo, la cuenta
individual de las llamadas Afores, o fondo para sustentar el seguro de pension,
cesantia y vejez para los trabajadores independientes, no incluye una aportacion del
gobierno. La contribucion indirecta del Estado, acaso provendria de las deducciones
de impuestos que el ciudadano podria argiiir en su declaracion anual de impuestos; sin
embargo, aquellos trabajadores independientes que realizan su declaracion anual son
una pequena parte de los trabajadores.
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Ahora bien, aun en el primer caso, el hecho de que exista el derecho y las instituciones,
no necesariamente significa que el ciudadano goce a plenitud el derecho a la seguridad
social. En el ambito médico, el derecho estd garantizado mientras el trabajador
mantiene el contrato; aunado a ello la estructura legal, en el caso del derecho a la
pension, hace que el trabajador requiera cotizar durante muchos afios para aspirar a
una pension minima.

Los cambios a la ley del Seguro Social en 1997 y a la del ISSSTE en 2007 propusieron
un cambio en el sentido de la interpretacion practica del derecho. Hasta antes de las
reformas, las leyes consideraban un fondo comun al que se aportaba y del cual se
pagaban las pensiones con un monto limitado. El cambio modific6 el sistema a uno de
cuentas individuales donde el que aporte mas de lo obligatorio, mas recibe. El cambio
de sistema propone en principio un abandono de la idea de igualdad de condicion,
donde el mejor pensionado recibia maximo diez veces mas que el peor pensionado, a
uno de igualdad de oportunidades en los trabajadores bajo contrato, donde en teoria
no hay limite a la diferencia entre el minimo garantizado a los que cotizan los afios
necesarios, de un salario minimo y el que mas ahorre.

Los datos del Consejo Nacional para Evaluar la Politica Social hacen énfasis en las
carencias de aquellos servicios que representan los derechos sociales basicos.
Medicion de la pobreza, Estados Unidos Mexicanos, 2012

Porcentaje, numero de personas y carencias promedio por indicador de pobreza, 2010-2012
Estados Unidos Mexicanos

Indicadores Porcentaje Millones de personas Carencias promedio
2010 2012 2010 2012 2010 2012
Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza 46.1 45.5 52.8 53.3 2.6 2.4
Poblacion en situacion de pobreza moderada 34.8 35.7 39.8 41.8 2.2 2.0
Poblacion en situacion de pobreza extrema 11.3 9.8 13.0 11.5 3.8 3.7
Poblacion wilnerable por carencias sociales 28.1 28.6 321 335 1.9 1.8
Poblacion wilnerable por ingresos 5.9 6.2 6.7 7.2 0.0 0.0
Poblacion no pobre y no winerable 19.9 19.8 22.8 23.2 0.0 0.0
Privacion social
Poblacion con al menos una carencia social 74.2 741 85.0 86.9 2.3 2.2
Poblacion con al menos tres carencias sociales 28.2 23.9 32.4 28.1 3.6 3.5
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 20.7 19.2 23.7 22.6 3.1 2.9
Carencia por acceso a los senicios de salud 29.2 21.5 33.5 25.3 3.0 2.8
Carencia por acceso a la seguridad social 60.7 61.2 69.6 71.8 2.5 2.3
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 15.2 13.6 17.4 15.9 3.6 3.4
Carencia por acceso a los senicios basicos en la vivienda 22.9 21.2 26.3 24.9 3.3 3.2
Carencia por acceso a la alimentacion 24.8 23.3 28.4 27.4 3.0 2.9
Bienestar
Poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 19.4 20.0 22.2 235 2.9 2.5
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar 52.0 51.6 59.6 60.6 2.3 2.1

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2010 y 2012.

Pare resumir esta seccion, los datos en torno a los derechos civiles y sociales muestran
que si bien han existido avances a través de los afios, éstos son muy lentos y han
producido un estado de derecho débil y han creado desigualdad en la garantia plena
de los derechos. Esta breve revision muestra un pais que asumio que la via para el
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desarrollo era generar un adecuado entorno de mercado y propiciar el crecimiento
econdmico para asi dar oportunidades a sus ciudadanos. Aunado a ello, los gobiernos
de este periodo definieron una serie de programas sociales que ofrecerian una red de
salvamento minimo a aquellos ciudadanos que lo necesitaran.

PROGRAMAS DE ALIVIO A LA POBREZA.

Desde el inicio del proceso de liberalizacion en 1983, los gobiernos mexicanos estaban
al tanto de que el nuevo modelo econémico seria dificil de llevar a la préactica debido a
la inercia del tradicional esquema paternalista gubernamental, donde existian controles
de precios, subsidios y un salario minimo relativamente alto. Al mismo tiempo que las
reformas liberalizaron los precios, eliminaron subsidios y permitieron la erosion del
salario minimo, era claro que las clases baja y media sufririan en mayor grado debido
a estas medidas. En 1988 se creo el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL),
disefiado no solo para paliar la pobreza creciente del ajuste econdomico, sino también
con un énfasis en la eficiencia de la inversion, dirigiendo los recursos especificamente
a aquellas comunidades consideradas pobres y no a la poblaciéon en general.

Laidea de PRONASOL era similar a los Fondos de Inversion Social implementados en
América Latina y el Caribe en la década de 1980 y que fueron apoyados por el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional. La idea general de los gobiernos del
momento en la zona era garantizar una economia funcional de mercado que permitiera
un crecimiento constante a costa de una reduccion de los gastos en programas
universales para ser dirigidos a programas focalizados. La racionalidad basica de estos
programas seria la eficiencia en el uso de los recursos escasos y la justicia de una
transferencia solo a aquellos que lo necesitaran.

Un reporte del Banco Mundial describe sucintamente la idea detras de estos fondos.

Los Fondos de Inversion Social fueron creados en Latinoamérica y el
Caribe para disminuir el impacto que sobre los pobres tuvo la reduccion
del ingreso y el empleo, producto de la crisis de la deuda y los ajustes
estructurales tendientes a reactivar el crecimiento. Los ministerios
tradicionales del sector social no estaban suficientemente preparados
para enfrentar tal situacion. Los fondos fueron concebidos como una
forma de reestablecer la credibilidad de los gobiernos y asegurarse asi el
apoyo politico para las reformas."

3 Banco Mundial, Alivio de la pobreza y fondos de inversion social. La experiencia Latinoamericana,
Documentos para discusion del Banco Mundial, num. 2615, 1985, p. ix.

48
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

La mayoria de los fondos fueron usados para crear instituciones temporales que
posteriormente se volvieron permanentes. Las instituciones fueron creadas para dotar
de fondos a las obras de infraestructura y de servicios sociales para los pobres y tenian
las siguientes caracteristicas:

e Autonomia del servicio publico y empleados bien pagados.
e Contratos asignados al sector privado.

e Libertad de gasto y de distribucién de recursos sin supervision directa del
gobierno.

e Alto nivel de participacion de los miembros de la comunidad.
e Un sistema claro de contabilidad e informacion.

e Uso estratégico de los fondos en zonas claramente sefialadas como necesitadas
del apoyo.

e Promocion de proyectos de alta prioridad en comunidades de alta marginalidad.
e Cofinanciamiento de proyectos entre gobiernos y agencias internacionales.

En el caso de México, el programa lider durante el sexenio del presidente Salinas fue
PRONASOL, que reunia las caracteristicas de las instituciones generadas por los fondos,
con un fuerte acento centralista en su disefio y control de toma de decisiones de inversion
comunitaria, garantizando la participacion de los ciudadanos en las localidades.

Los objetivos generales del PRONASOL son descritos por Guevara de la siguiente
manera:

e Asignacion de un porcentaje alto del presupuesto a incrementar el bienestar de
los pobres.

e Expansion de programas multidimensionales a todas las zonas indigenas.

e Incremento del retorno de la inversion al incorporar a grupos locales y materiales
locales en los proyectos de infraestructura.

e Inversion por parte de los tres érdenes de gobierno.
e Vinculacion con organismos no gubernamentales.

e Promocion del involucramiento activo de las mujeres.'

4 Banco Mundial, 1985, p. ix.

15 Alejandro Guevara Sanginez, “Poverty alleviation in Mexico: The socio-economic aspects of
PRONASOL”, en Monica Serrano y Victor Bulmer-Thomas, Rebuilding the state: Mexico after
Salinas, The Institute of Latin American Studies, Londres, 1996, p. 158.

49
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

Las principales diferencias entre los Fondos Sociales y PRONASOL fueron la falta de
un control financiero estricto por parte de terceras instituciones, asi como la falta de
claridad en los criterios de asignacion. De igual manera, el control vertical y centralista
del programa hizo que fuera criticado como proclive a ser usado con fines partidistas,
especialmente en la seleccion de objetivos de inversion y la asignacion de recursos.'s

El nivel de inversion de PRONASOL puede apreciarse en la Tabla 3.

PRONASOLY GASTO SOCIAL.

Miles de millones

1989 1990 1991 1992 1993 1994
Gasto total de 3.09 6.50 10.23 13.95 16.46 18.41
PRONASOL del cual:
Acuerdo de Desarrollo 1.64 3.28 5.19 6.99 8.26 9.23
Social
PRONASOL para el 0.97 1.87 3.16 4.21 5.22 6.31
Bienestar Social
PRONASOL Produccion 0.17 0.88 0.99 1.56 1.87 1.65
Infraestructura Basica 0.31 0.47 0.89 1.19 1.11 1.22
Gasto de PRONASOL
como parte del PIB (0.61) (0.95) (1.18) (1.37) (1.48) (1.48)
Gasto social total como
parte del PIB (6.18) (6.49) (7.70) (8.64) (9.59) -
Gasto del PRONASOL
como parte del gasto
social (9.86) (14.6) (15.3) (15.8) (15.3) -

Fuente: OCDE, Economic Surveys Mexico, Paris, 1995, p. 109.

Como puede observarse, solo por el monto de recursos destinados al programa,
PRONASOL tuvo un fuerte impacto en las comunidades pobres. Como los proyectos
concretos que llevaba a cabo eran solicitados por las comunidades, era particularmente
exitoso para generar apoyos en su favor. Sin embargo, las autoridades locales fueron
disminuidas o desplazadas por los empleados del programa con muchos mayores
recursos. La idea democratica de funcionarios electos de un partido y responsables
ante la comunidad, era sustituida por funcionarios nombrados desde el centro y no
necesariamente responsables ante la comunidad. Aunado a lo anterior, algunos estudios

16 Gerardo Esquivel, “Los dineros de la pobreza. Una nota sobre la distribucion de los fondos para la
pobreza,” Economia Informal, Facultad de Economia, UNAM, num. 247, mayo, 1996.
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empiricos mostraron que el programa no necesariamente llegaba a los mas pobres,
pues éstos no tenian acceso a los canales politicos para solicitar recursos al centro."”

Para los fines de este trabajo, quizas el problema mas grave de este tipo de programas
centralizados es la modificacion de la idea de derechos al desarrollo, promoviendo una
asignacion de recursos, de acuerdo a criterios definidos fuera del contexto democratico,
en lugar de propiciar ciudadanos conscientes de sus derechos y responsabilidades, asi
como autoridades responsables. Es muy diferente entender que los recursos pueden
escasear al provenir de un esfuerzo comun, a considerar que los recursos son ilimitados
al provenir de fuentes externas no relacionadas con el esfuerzo de la cooperacion
nacional.

El gobierno del presidente Zedillo (1994-2000), enfrentando la peor crisis financiera
de México en 1995, modific6 PRONASOL, aludiendo falta de eficiencia en la
focalizacion. El nuevo gobierno ide6 un nuevo programa centralizado, con un mayor
grado de focalizacion y un objetivo individualizado del desarrollo. El cambio en la
racionalidad del programa social emblematico simplemente evidenci6 el final de la
transicion de un modelo social de desarrollo a un modelo de desarrollo individual
basado en la igualdad de oportunidades basicas. Este modelo ha permanecido hasta
2014, con variaciones. Revisemos con precision tales supuestos.

SUPUESTOS DE LOS PROGRAMAS DE ALIVIO DE LA POBREZA Y POLITICA
SOCIAL, 1994-2014.

Santiago Levy es considerado como el idedlogo de PROGRESA, programa
emblematico del gobierno del presidente Zedillo y que dio pie a una nueva politica
social dividida entre intervenciones directas e indirectas. En un documento para
el Banco Mundial, Levy considera a la pobreza como un problema diferente a la
desigualdad, argumentando que algunas politicas dirigidas a reducir la desigualdad
podrian aumentar la pobreza, al disminuir la riqueza agregada de las sociedades. Si
recordamos, Levy esta utilizando el mismo argumento de los criticos a la posicion
igualitaria estricta, tal objecion a las politicas igualitarias lleva a Levy a privilegiar
una posicion distributiva prioritaria no estricta, donde las unidades familiares que se
encuentran en peores circunstancias son las tnicas que serian beneficiadas directamente
por el gobierno y so6lo hasta cierto nivel de ayudas en términos absolutos.

7 OCDE, Economic Surveys Mexico, Paris, 1995, p. 111.
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Los pobres extremos son aquellos que no pueden adquirir o garantizar
un estado nutricional adecuado que les permita llevar a cabo una vida
activa. En general tienen menos posibilidades de llevar una vida
saludable con suficiente energia para llevar a cabo satisfactoriamente
diversas actividades en el mercado de trabajo y/o participar en
actividades educativas.'®

Del analisis propuesto por Levy de la pobreza extrema —que extiende hacia una
consideracion de extrema inseguridad para enfrentar contratiempos ante la falta
de activos de los extremadamente pobres—, se deriva una politica prioritaria que
intervenga de manera directa en tales problemas nutricionales y de salud. En el caso
de la pobreza moderada que inhibe la satisfaccion de las necesidades basicas, descritas
¢éstas en términos relativos al desarrollo nacional, es claro que Levy considera que
la participacion ciudadana en el mercado de trabajo puede permitirle satisfacer sus
distintas preferencias.

La expresion de esta postura acerca del desarrollo humano como una posibilidad
de elegir, es claramente liberal, aunque simplista, pues esta basada en la idea de
que el Estado requiere promover niveles basicos de abastecimiento, es decir, un
mercado funcional y alentar a que los ciudadanos se esfuercen mas para satisfacer
sus preferencias respecto a bienes y servicios. La diferencia con una idea liberal mas
sofisticada, atribuible por ejemplo a John Rawls, es aceptar que la sociedad entera
puede ser modificada, incluida la institucion social del mercado, en la busqueda de
un ideal de igualdad de oportunidades real, no s6lo formal, donde las oportunidades
realmente sean obtenidas por las personas. En este caso no se busca satisfacer las
preferencias basicas de las personas, sino promover una distribucion prioritaria de
recursos dirigidos a las instituciones sociales para igualar el nivel de donde parten las
personas para, por ejemplo, competir por puestos publicos.

La diferencia en politicas publicas o programas sociales puede ser abismal. En la
acepcion liberal simplista de Levy, el Estado debe centrarse solamente en aquellas
areas que puedan ser intercambiadas en el mercado, a un nivel basico, educacion y
propiedad de la tierra. Crucialmente, una cosa es entrar al mercado a un nivel basico
y otro en igualdad de condiciones. En una acepcion liberal mdas actual, el Estado,
por ejemplo, deberia centrarse en promover la calidad de la educacion permanente
que permita al ciudadano obtener lo mejor de si para poder insertarse en un mercado
de trabajo flexible y al mismo tiempo garantizar que mientras no exista empleo para
esta persona, la formacidn educativa persista, asi como cierto ingreso, ampliando sus
oportunidades.

1% Santiago Levy, op. cit., p. 7.
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Ahora bien, la interpretacion liberal de Levy pareceria disefiada con una idea restrictiva
de recursos, es decir, el programa PROGRESA, después Oportunidades, en 2013
PROSPERA, resultado de la idea principal de Levy, si bien hace énfasis en una buena
nutricion para aprender y luego maximizar las oportunidades de empleo, los recursos
son propuestos con cierto limite para no ofrecer incentivos negativos al trabajo.

En un sentido amplio respecto a la satisfaccion de preferencias como ideal, la propuesta
de Levy esta considerando a los extremadamente pobres como irresponsables en su
posible toma de decisiones. Levy afirma que las “politicas que ayudan a los pobres
necesitan evitar la creacion de una clase de ‘dependientes del estado de bienestar’,
proponiendo una estructura de incentivos que, en el margen, siempre sea mejor para
la persona pobre trabajar, para asi ganar mas”." El equilibrio requerido entre la oferta
de recursos y la satisfaccion del minimo alimenticio bésico proviene de ofrecer a la
familia el costo de la mitad de una canasta basica alimenticia, incentivando a la familia
pobre a trabajar para obtener la otra mitad.

El gobierno, en el disefio y aplicacion de este programa, asume que dada esta estructura
de incentivos, los ciudadanos preferiran trabajar; sin embargo, este argumento es
bastante débil, pues es bastante improbable que a tan bajos niveles de ingreso las
personas dejen de trabajar, aun si las transferencias suplieran sus necesidades bésicas
alimenticias. De igual forma, las personas podrian preferir trabajar que recibir la
transferencia, simplemente por respeto a si mismas. Sin embargo, incluso si dejaran de
trabajar, esto podria deberse a otros problemas, quizas porque al tener gustos baratos,
como resultado de tener muy poco, no tengan incentivos para mejorar su condicion.

Para resumir el andlisis en términos distributivos, los programas focalizados de
transferencias monetarias, consideran como criterio de distribucidon un criterio
prioritario débil, donde se selecciona a los pobres extremos bajo criterios de tener
un ingreso menor al necesario para adquirir una canasta basica alimenticia. Es un
criterio prioritario débil, pues todos los situados bajo esta linea de pobreza extrema
serian candidatos iguales a recibir el beneficio directo, no importando las diferencias
entre las personas bajo esta linea. Si fuera un criterio prioritario fuerte, por ejemplo, el
beneficio se distribuiria primero a los que se encontraran al final de la distribucion y se
maximizarian los beneficios destinados a este grupo.

El siguiente elemento a considerar es aquello considerado objeto a distribuir. Este
elemento no solo determina los beneficios, sino, de forma muy importante, establece
la forma en que compararemos a las personas entre si. No es lo mismo distribuir
ingreso que derechos o bienes, pues compararemos a las personas de forma diferente.

9 Tbid. p.52.
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El gobierno, desde 1994, ha distribuido directamente recursos monetarios, unidos a
servicios basicos de educacion y salud para crear sinergias positivas y promover una
vida mas activa en la biisqueda de oportunidades. La canasta de beneficios tiene los
mismos limites para cada familia en pobreza. Para el resto de la poblacidn, las acciones
del gobierno en materia social se consideran amplias y son beneficios indirectos,
como extension de servicios de salud, mejora del sistema educativo, refuerzo de
entrenamiento para el trabajo, politica fiscal adecuada y otras muchas. Comparando de
esta forma a las personas, podriamos saber quién requiere el apoyo directo y quién no.

La perspectiva de Levy, sin embargo, como todas las perspectivas que sitian la
discusion en focalizar recursos escasos en un grupo determinado y comparar a las
personas de cierta forma, tiene un problema: donde situar la linea, que en nuestro caso
es la linea de pobreza extrema y moderada.

De igual manera, es evidente que la responsabilidad del Estado queda diluida si sélo
prosigue esta propuesta de beneficios, pues de hecho no es claro cudl es el objetivo,
pues no necesariamente es alimentar a la poblacion que no puede hacerlo por si
misma, tampoco formarlos para que puedan hacerlo. Se trata acaso de un objetivo a
mediano plazo para garantizar un ciudadano saludable, con informacion suficiente para
incorporarse a la vida cotidiana de una comunidad. La variante productiva introducida al
programa Prospera, incorpora un factor de incentivos a la productividad, con un modelo
de dinero semilla de pequefias empresas. En cierto sentido, el Estado pareceria promover
un objetivo liberal de parcial autonomia, al anclar a la poblacion a sus comunidades.

ANALISIS DE LOS SUPUESTOS Y CONSIDERACIONES HACIA DONDE
PODRIA EVOLUCIONAR UNA NUEVA POLITICA SOCIAL.

Es claro que en México, bajo leyes de igualdad formal formuladas en la Constitucion
Politica, sigue siendo un ideal que todos los ciudadanos tengan una vida segura en el
sentido de no preocuparse de los accidentes vitales de enfermedad, invalidez, muerte
e ingreso suficiente para la vejez. De la misma forma, es igualmente ideal obtener
una educacion que permita igualar las condiciones entre los ciudadanos al finalizar su
formacion; también el vivir confortablemente en una vivienda con todos los servicios,
en un ambiente sano. De igual manera, tener oportunidades econdmicas reales en la
forma de opciones de trabajo bien pagado se ha convertido en una mera aspiracion y
no en un derecho.
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La idea de que la Constitucion, en el capitulo de derechos sociales y econdmicos, sea
un documento meramente aspiracional, se contrapone a los juicios de amparo ganados
por ciudadanos reclamando sus derechos. Uno de estos amparos fue ganado por
ciudadanos del municipio de Metlatonoc del estado de Guerrero, donde la justicia de la
Unién ampard y protegid a los quejosos en contra de la decision administrativa de las
autoridades responsables de no instalar una clinica de salud en una comunidad en ese
municipio, alegando recursos escasos. El juez consider6 que se violaba el Articulo 4.°
constitucional y con precision obligd a las instituciones de salud del estado a cumplir
con sus propios reglamentos de provision de personal e insumos minimos.

El argumento de escasez de recursos es, sin embargo, un argumento poderoso, pues en
un pais de mediano desarrollo, los costos pueden ser mas altos que los ingresos y puede
volverse una excusa para evadir una adecuada provision de servicios por parte de los
gobiernos ante la magnitud de necesidades de gasto. El juez federal en el caso citado
desestima el argumento del costo, en primera instancia, razonando que los derechos
constitucionales estan por encima de consideraciones de recursos. Sin embargo,
cuando argumenta la obligacion de las autoridades de salud, es muy cuidadoso al
obligar que se otorgue el servicio dictado por la ley para comunidades de ese tamafio,
ley que toma en cuenta la eficiencia del gasto de los recursos generales, considerando
la planificacion de los servicios por numero de personas y distancia existente entre una
comunidad pequefia y otra grande con un supuesto mejor servicio. El juez investiga
el servicio otorgado, tanto a la comunidad pequena como a la cabecera municipal y
determina que ambas sean renovadas y mejor provistas.

Sinteticemos los distintos supuestos desde una perspectiva distributiva:

Aplicacion practica TR Criterio de provision y de
P " p . Criterio distributivo © provision y
de la politica social comparacion de individuos

Instituciones proveedoras de
servicios. Aquél que no tenga
garantizado el servicio no goza
del derecho.

Infraestructura. Aquellas
comunidades que no tengan
infraestructura suficiente seran
apoyadas.

Universalista. Todos los
Modelo de Derechos ciudadanos tienen el derecho a
ciertos servicios.

Focalizacion a comunidades.
Modelo PRONASOL Las comunidades reciben
infraestructura.

Focalizacion a individuos.
Modelo Oportunidades Ciudadanos que estén bajo la Recursos y servicios.
linea de pobreza extrema
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Como se ha discutido, el modelo de derechos individuales ha permanecido como
aspiracion debido a la obligacion de proveer servicios universales y al razonamiento
de que el Estado no posee recursos suficientes para sustentarlos adecuadamente. En la
practica, solo algunos de los ciudadanos tienen garantizados sus derechos, entendiendo
tal garantia como la seguridad de obtener los servicios de buena calidad.

COMENTARIOS CONCLUSIVOS.

El modelo de focalizacion —un modelo prioritario que provee apoyos directos solo al
grupo seleccionado— presenta una supuesta ventaja, que desaparece si no es seguida
hasta sus ultimas consecuencias. La ventaja que reside en describir en términos
absolutos a los que se encuentran en peores circunstancias —en el caso de México los
pobres extremos son descritos como aquellos ciudadanos sin recursos o posibilidades
para adquirir una canasta bdsica alimenticia—, deberia ser reconocido como una
carencia total que requiere una solucion total, es decir, el Estado como garante ya
no de derechos sociales, sino de un derecho a la autonomia para poder ejercer sus
libertades, tendria que supervisar que los ciudadanos logren tal autonomia, lo cual no
sucede en los programas descritos.

El Estado y los gobiernos electos que llevan a la practica su idea de politica social
se enfrentan a un conflicto tedrico ante sendos modelos. El conflicto surge ante
la evidencia de que los dos modelos liberales, uno universalista y otro prioritario,
descansan en la fortaleza de un Estado con fuerza econdmica suficiente para mantener
presupuestos altos en areas sociales que permitan un entorno seguro a los ciudadanos
para poder actuar libremente en sociedad. En el momento en que el Estado entra en
crisis, por razones econdémicas o politicas, los presupuestos bajan y los servicios se
deterioran o los programas se eliminan.

En este sentido, la idea elemental de un nuevo modelo de politica social podria residir en
la prioridad absoluta de garantizar servicios basicos que garanticen aquellos derechos
que permitan ser autonomos a todos los ciudadanos, apoyada econdmicamente
por la cooperacion social, es decir, recurrir a los impuestos generales para proveer
servicios suficientes en las areas relevantes moralmente hablando, es decir, minimos
no contributivos en las areas que ofrezcan seguridad y proveer y financiar las
contribuciones individuales. La diferencia en la racionalidad con el modelo de derechos
universales es la provision del complejo concepto de autonomia, que garantiza un
ciudadano activo en la vida publica, capaz de proveer, por si mismo y a partir de una
red de seguridad amplia, un nivel de servicios promedio a la poblacién. Este concepto
tendria que ser discutido democraticamente para clarificarlo, relacionandolo con la
estructura de derechos actual.
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Desde una perspectiva teorica, el Estado podria distribuir suficientariamente autonomia.
Es decir, garantizaria que los ciudadanos fueran auténomos, estableciendo diversos
niveles de bienes y servicios que promuevan alcanzar la autonomia. Un ciudadano
seria autonomo si puede abastecerse por si mismo de los bienes necesarios para vivir
dignamente. En términos practicos y aceptando tal criterio, el Estado, por ejemplo,
no deberia proveer con recursos a los pobres para adquirir alimentos, sino dotarlos
de técnicas y conocimientos para que los produzcan. Por el contrario, si tendria que
proveer de alimentos y de mucho més a un ciudadano imposibilitado de ser autonomo,
por ejemplo a una persona con enfermedades mentales serias.

En este sentido, el modelo de derechos asume que la provision de los servicios pasa por
la creacidn de instituciones publicas, siendo que no necesariamente es asi. El Estado
mexicano bien puede suplir la deficiencia en la provision de los servicios estableciendo
un modelo mixto de provision y de cobros —donde los ciudadanos tengan acceso a
servicios de buena calidad en una red amplia privada o publica que el Estado controle
y financie—, y los niveles de suficiencia necesarios para todos por igual, es decir, por
lo menos equidad en la calidad de la educacion, en el minimo necesario para vivir
adecuadamente en sociedad y en la autogestion de la propia salud, dirigida por la tutela
médica.

Existe una variedad de posibilidades reales a la provision de servicios bajo la tutela
estricta del Estado, ya sea por medio del Poder Ejecutivo o del Poder Judicial Federal,
como garante de tales derechos.
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LEY GENERAL DE POBLACION Y LEY DE MIGRACION.

Javier Lopez Zavala.!

En México estamos viviendo un momento inédito en materia legislativa, un proceso de
transformacion que no se veia en el México de los tltimos afios, sin embargo, gracias
al trabajo coordinado interinstitucionalmente, transitamos durante esta legislatura por
reformas que tenian décadas postergdndose.

En la Cémara de Diputados, al inicio de esta sexagésima segunda legislatura,
identificamos que era necesario reformar nuestro marco juridico, para especializar aun
mas a las Comisiones, por ello se aprobaron el 17 de octubre de 2012 las reformas
a la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, que,
entre otras, divide a la Comision de Poblacion, Fronteras y Asuntos Migratorios, para
particularizar los temas y dimos paso a la Comision de Poblacidon que actualmente me
honr¢ presidir.

Desde nuestra instalacidon como comision ordinaria, el 23 de octubre de 2012,
visualizamos la necesidad de actualizar la Ley General de Poblacién que, como lo
mencionamos en diferentes foros y espacios publicos, esta rebasada por las necesidades
actuales del pais, sin contar que solo tienen vigencia 44 de 157 Articulos que componen
la ley, es decir, solo es vigente el 28% de la Ley en comento.

Como dato estadistico, quiero mencionar que el 11 de diciembre de 1973 fue publicada
la Ley General de Poblacion y hasta el 29 de octubre de 1996 sufrié por primera vez
una reforma.

De ahi a la fecha, la ley tuvo 9 reformas, que han derivado en 21 Articulos transitorios:
una Ley que comenzo con 157 Articulos, actualmente tiene vigentes 44, 21 transitorios
y 133 derogados.

No podemos dejar de mencionar que en mayo del 2011 se expidié la Ley de Migracion,
teniendo como consecuencia la derogacidon de una gran cantidad de Articulos de la Ley
de Poblacion.

' Licenciado en Derecho, Notario y Actuario, Maestria en Gobierno y Administracion Publica
Diputado Local LV Legislatura Puebla, Secretario de Gobernacion del Estado de Puebla, Secretario
de Desarrollo Social del Gobierno del Estado de Puebla, Diputado Federal de Representacion
proporcional LXII Legislatura.
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Este andlisis que les comparto, lo realizamos las y los legisladores que integramos
la Comisidn; acordamos que se volvia indispensable actualizar la Ley General de
Poblacion y asi lo plasmamos en nuestro plan de trabajo, aprobado y publicado en la
gaceta parlamentaria el 24 de diciembre de 2012.

La sensibilidad del Lic. Enrique Pefia Nieto y del Secretario de Gobernacién, Lic.
Miguel Angel Osorio Chong, se tradujeron inmediatamente en acciones y el 23 de
enero de 2013, a tan so6lo unos dias que haber tomado sus cargos, la Subsecretaria, Lic.
Mercedes del Carmen Guillén Vicente, la Lic. Patricia Chemor y el Maestro Alejandro
Armenta Mier, tuvieron a bien acudir a la 2% reunion de Pleno de la Comision de
Poblacion, donde acordamos trabajar conjunta y coordinadamente.

Desde ese dia, hemos trabajado y colaborado de una manera muy cercana, en un
ejercicio republicano, entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, de manera institucional
e incluyente.

En la Comision de Poblacion, reconocemos la experiencia de la sociedad civil
organizada, de la academia y de la sociedad en su conjunto y en virtud de eso, llevamos
a cabo un foro donde participaron integrantes del Consejo Consultivo Ciudadano de
Politicas de Poblacion, asi como integrantes de la academia, ahi de nueva cuenta, se
refrendd la necesidad de llevar un proceso de andlisis y discusion, para elaborar una
nueva ley.

Posterior a ello, el pleno de la Comision de Poblacion, con colaboracion de mujeres
y hombres expertos en el tema, elabord una iniciativa de Ley General de Poblacion,
que presentamos el pasado 10 de julio de 2013, teniendo claro que seria un documento
base de discusion, que sirviera como primer ejercicio para este tema y asi comenzar a
convocar a todas y todos los actores involucrados en el proceso de construccion de una
nueva Ley General de Poblacidn, que refleje en ella la pluriculturalidad de nuestro pais
y las necesidades actuales de la poblacion.

Las coyunturas politicas y los acuerdos transitaron en diversas mesas de discusion y
analisis sobre el tema, sin embargo, la agenda nacional y de partidos, fue imponiendo
temas urgentes que también requerian ser atendidos, sobre temas importantes.

Asi el Ejecutivo Federal construyé un proyecto de iniciativa que a la fecha se encuentra
en analisis y revision en la Secretaria de Gobernacion. Sin embargo estamos seguros
que en la siguiente legislatura, transitard una nueva Ley General de Poblacion que tenga
una perspectiva de planeacion y construccion de un México incluyente e igualitario.
Que responda a esos 118 millones 400 mil personas, que actualmente habitan en el
pais; a las necesidades de la poblacion adulta mayor, ya que la esperanza de vida ha
aumentado cada vez mas y actualmente es de 74.5 afos, a los 77 millones de personas
de entre 15 y 65 afios, a las y los jovenes que representan el 25.7% de la poblacion que
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ayude a aprovechar el bono demografico con el que hoy contamos, que se amalgame
con las leyes secundarias que hoy se discuten en el Congreso de la Unidn y que sirvan
para que nuestro pais salga adelante.

No obstante lo anterior, construimos reformas en materia de migracion, como la
reforma a los Articulos 3 y 25 de la Ley de Migracion. Se aprobd para que el Servicio
Profesional de Carrera Migratoria del Instituto Nacional de Migracion se retomara de
manera fundamental en su concepcion para el personal de esta institucion, cuidando las
caracteristicas especificas que tiene la funcion de los servidores publicos encargados
del proceso de la migracion en el pais, y de acuerdo con el marco legal establecido en
la ley y en la reforma por la que se establece esta figura.

Destacamos que la propuesta atendera el problema de capacitacion y especializacion
para el personal en servicio y de aquel que desea ingresar al Instituto. La reforma
establece la competencia para llevar a cabo la regulacion de estos procesos, que
permitan al Instituto continuar funcionando de manera adecuada con quienes
esperan un trato amable y de respeto, establecido en las leyes locales, nacionales e
internacionales, pero sobre todo el Congreso conforme a sus la facultades, establece en
la Ley el mecanismo del Servicio Profesional de Carrera Migratoria, que reglamentara
la accion de la Federacion en la materia.

Asimismo, los responsables de realizar directamente las funciones de migracioén
tendran la oportunidad de prepararse, en los casos de los que ya estan en el Instituto, y
lo mismo para los de nuevo ingresos, consiguiendo el perfil adecuado para el desarrollo
de las responsabilidades y el cumplimiento de las mismas cuando desempefien sus
acciones correspondientes.

De esta manera se dispone en la Ley la creacion del Servicio Profesional de Carrera
Migratoria y su operacion estard a cargo del Instituto Nacional de Migracion, quien
establecera las bases para la organizacion, funcionamiento y desarrollo dentro del
reglamento correspondiente, instrumento que fortalece el proceso de migracion
institucional, de conformidad a las principales recomendaciones internacionales a las
que debemos dar pleno cumplimiento, promoviendo en el Instituto mecanismos para
un mejor desempeiio de sus atribuciones.

Otro avance importante en la Ley General de Poblacion, fue la reforma a los parrafos
2.%y 3. del Articulo 84 que permite garantizar el respeto a los derechos humanos de
las mujeres y hombres migrantes.

A manera de conclusién. En la Comisién de Poblacion determinamos trabajar de
manera incluyente, respetando todas las opiniones de los grupos parlamentarios que
integran la Camara de Diputados, convencidos de que construimos reformas en la que
reflejamos las opiniones de todos los sectores de la poblacion.
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No me queda mas que agradecer a la ciudadania que nos brind6 su respaldo y a
nuestros grupos parlamentarios que nos confiaron esta alta responsabilidad, que
desempefiamos en todo momento de frente a la sociedad y con el principal objetivo
de aportar al mejoramiento de las condiciones de vida de quienes habitamos nuestro
hermoso México.
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EL PAPEL DE LA CEPAL EN MEXICO EN LA PROMOCION DEL
DESARROLLO: HISTORIA E IDEAS FUERZA 1955-2015.

Hugo Eduardo Beteta Méndez-Ruiz,!

En marzo de 1947, 1a ONU establecié la Comision Econdémica para Europa, y también
la Comision Econdmicay Social para Asia'y Lejano Oriente con el proposito de apoyar
la reconstruccion econdmica de esas regiones devastadas por la guerra.

Ante la omisioén de nuestra regidn en la creacion de las comisiones econdmicas de la
ONU, un grupo liderado por el ilustre diplomatico chileno, Hernan Santa Cruz, lider6
una iniciativa para la creacion de la CEPAL argumentando que el aparato productivo
de las naciones latinoamericanas habia sufrido un inmenso desgaste por la guerra,
y que la region necesitaba una comision propia coma la europea o la asiatica para
enfrentar sus problemas de desarrollo en la posguerra. El informe remarcaba que el
precio de los productos primarios (principal producto de exportacion de la region) y
la falta de rendimientos crecientes y escala en este sector, tendia a declinar relativo

' Hugo Beteta asumio6 el 24 de agosto de 2009 el cargo de Director de la Sede Subregional de la
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en México. Anteriormente ocupd
durante dos afios el cargo de Secretario del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Fue Ministro
de Finanzas Publicas de Guatemala y titular de la Secretaria de Planificacion y Programacion.
Como miembro del gabinete de ministros de Guatemala, fue gobernador titular de la Asamblea
de Gobernadores del BID y del Banco Mundial, y gobernador alterno del Fondo Monetario
Internacional. Beteta se gradudé con honores de la Universidad de Michigan en Ann Arbor con una
maestria en Ingenieria Civil y Planificacion Regional. También estudio Economia para el Desarrollo
y Economia Politica en el programa de doctorado de Massachussets Institute of Technology. Se
titul6 como ingeniero civil en la Universidad Rafael Landivar en Guatemala, en donde sirvié como
decano de la Facultad de Ciencias Econoémica y Vicerrector a cargo de la administracion de esta casa
de estudios. Entre otros honores, Beteta recibio la orden Isabel la Catdlica de Espafia en 2008 y fue
destacado por el Banco Mundial como uno de los 10 “Reformadores del afio” en 2007. También fue
becario de la Comision Fulbright, el Aga Khan, de MIT Voorhees y de la Fundacion MacArthur.
Hugo Beteta ha llevado a cabo numerosas consultorias nacionales e internacionales en areas de
desarrollo comunitario, energia renovable, vivienda, electrificacidon, agua y saneamiento y finanzas
municipales, entre otros sectores. Miembro fundador de la Fundacion Solar, fue director ejecutivo
de dicha organizacion de 1993 a 1999. La fundacion trabaja con agencias gubernamentales, el sector
privado, organizaciones de cooperacion internacional y grupos de la sociedad civil en tres areas:
politicas y proyectos de energia renovable, politicas ambientales nacionales, y proyectos para la
generacion de ingreso en el manejo ambiental. La Sede Subregional de la CEPAL en México fue
creada en 1951 y realiza analisis y asesorias sobre Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panama y la Republica Dominicana. Los temas estudiados abarcan
aspectos globales y sectoriales del desarrollo econdmico y social, asi como las relaciones externas
de los paises de la subregion, sobre todo las referidas a los procesos de integracion.

63
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

al de los productos manufacturados que se adquirian en los centros industriales del
mundo y que esto inhibia la capacidad de adquirir bienes de capital, de tecnologia y
en general el desarrollo de la region. Esto explica la temprana preocupacion con la
desventajosa insercion internacional y la consecuente necesidad de industrializaciéon y
transformacion productiva que es tan presente en la génesis de la CEPAL y en las ideas
centrales al desarrollismo cepalino.

Estados Unidos, la URSS y otros paises, sin embargo, expresaron reservas respecto al
establecimiento de esta comisién argumentando que “una comision latinoamericana
duplicaria las funciones del existente Consejo Interamericano Economico y Social
(CIES) en el seno de la OEA”. La negociacion final, sin embargo, logré el voto
favorable para establecer una nueva Comision —la CEPAL—, pero ésta deberia
ocuparse especialmente de los desajustes econdémicos mundiales y su influencia en la
region, y todo ello con un enlace constante con el CIES y la OEA y durante un periodo
de prueba de tres afios.

El mandato original daba atribuciones para recomendar medidas orientadas a elevar
en nivel de actividad econdmica y reforzar las relaciones econdmicas entre paises
latinoamericanos y con el resto del mundo. El mandato también recomendaba estudiar
la evolucion tecnoldgica de América Latina y compilar informacion estadistica de la
region, temas que atn hoy estan vigentes.

La Comisioén quedo integrada por los paises miembros de las Naciones Unidas del
hemisferio, incluyendo a Canada y a Estados Unidos, asi como por tres paises con
intereses en la region a través de sus excolonias, a saber: Francia, Paises Bajos y el
Reino Unido. Su sede quedo establecida en Santiago, gracias al apoyo inquebrantable
de este gobierno que habia presentado el proyecto para su fundacion. Su primer
Secretario Ejecutivo fue el economista mexicano Gustavo Martinez Cabanas. Edgar
Dosman, en su interesante biografia de Prebisch, relata como la aparente desventaja de
localizacion en el extremo del cono sur fue transformada por Prebisch en una ventaja:
la distancia de Washington y de Nueva York eran la mejor defensa contra la ortodoxia
y el conformismo dominantes.

LA FUNDACION DE LA SEDE SUBREGIONAL DE CEPAL EN MEXICO.

Entre mayo y junio de 1951 se celebro en ciudad de México el cuarto periodo de sesiones
de la CEPAL, la reunién que retune a todos sus organos de gobernanza. Este periodo
de sesiones era importante, pues la evaluacion sobre la permanencia o disolucion de la
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CEPAL se haria entonces. La delegacion de los Estados Unidos lleg6 con la posicion
de que la CEPAL representaba una superposicion de funciones con la OEA, pero esta
comision contaba con el entusiasta apoyo en América Latina, especialmente de Chile,
Centroamérica y México, y también en Francia, un clave socio extraregional.

En México, que entonces era presidido por Miguel Alemén, la CEPAL contaba con el
apoyo del Director de Nacional Financiera, Antonio Carrillo Flores. Un oportuno telegrama
del entonces presidente de Brasil, Getulio Vargas, expresando el apoyo incondicional a la
permanencia de la Comision inclind la balanza y el 16 de Junio de 1951 se aprobo la
resolucion para que la CEPAL fuera una comision permanente de las Naciones Unidas
y también para que se estableciera una oficina en México para atender los problemas
economicos de Costa Rica, Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panama y la republica Dominicana. Nacional Financiera habia ofrecido brindar
todas las facilidades para el establecimiento de esta oficina de la CEPAL en México.

Eugenio Castillo, funcionario cubano, fue designado por Raul Prebisch como Director
Interino de la nueva oficina en México a partir de junio de 1951. El gobierno mexicano
presto las primeras instalaciones de la CEPAL en el edificio del Instituto Mexicano del
Seguro Social en el Paseo de la Reforma. Al cabo de dos afios la oficina se mudo a la
que fue por muchos afios su sede en la calle Hamburgo 63. La primera visita de asesoria
técnica de la oficina fue de Rodolfo Katz, un funcionario argentino que recorri6é en
automovil todos los paises centroamericanos para recabar datos estadisticos y hacer el
informe econdémico de la subregion.

LOS PRIMEROS PASOS DE LA SEDE SUBREGIONAL DE LA CEPAL.

Victor Urquidi ingres6 en 1951 como jefe de la Seccion de Estudios Econdmicos.
Urquidi venia del departamento de estudios economicos del Banco de México, donde
habia ya tomado contacto con Ratl Prebisch, y era docente de comercio internacional
en el Colegio de México. Urquidi, con tan solo 25 afos habia acompafiado a Daniel
Cosio Villegas, al Secretario de Hacienda de México, y a Eduardo Sudrez como
representante ante la conferencia de Bretton Woods en 1944.

Victor Urquidi esbozo el planteamiento bésico de la integracion centroamericana, con
nociones tan claras como el establecimiento de una union aduanera, la liberalizacion
del comercio intrarregional, el desarrollo industrial basado en la substitucion de
importaciones.
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La CEPAL trabajé también en el desarrollo de infraestructura regional, en el
establecimiento de industrias claves. Juan F. Noyola estuvo un afio en El Salvador
entrenando a personal de la region en técnicas de programacion y dirigiendo los
estudios economicos de la CEPAL en este pais.; en ese entonces, la CEPAL no usaba
la palabra planificacion, pues esta generaba suspicacias ideoldgicas por la experiencia
de la URSS. La oficina imparti6 los primeros cursos de clasificacion y administracion
presupuestaria en la Secretaria de Hacienda en México. Osvaldo Sunkel se hizo cargo de
Panamd y Honduras. Celso Furtado del informe de Costa Rica. En 1955, Juan Noyola,
Osvaldo Sunkel y Celso Furtado elaboraron un seminal estudio sobre el desarrollo
mexicano que otorgaba central importancia a la politica cambiaria en la estrategia
nacional de desarrollo. David Ibarra, mientras tanto, analizaba en profundidad las
cuentas nacionales de México.

Prebisch, quien encabezd una delegacion de la CEPAL a México y CA en 1952,
para entender de primera mano sus problemas; insistia en que la oficina se nutriera
de economistas libres de las fuertes ataduras académicas de los grandes centros
econdmicos globales y que captaran la especificidad de los problemas de la region. No
se cansaba de repetir la frase: “Antes de pensar, observen la realidad”. Por supuesto,
su aforismo es tan valido ayer como hoy.

El documento “La cooperacion internacional en la politica de desarrollo
latinoamericano”, presentado por Raul Prebisch en 1954 en Quitandinha, Petropolis,
Brasil ya marcaba seis temas centrales para la CEPAL, a saber, “la programacion para
el desarrollo, la industrializacion acelerada, la reforma tributaria, la cooperacion
técnica y cambio tecnologico, el desarrollo comercial con integracion regional, y la
inversion extranjera”.? Cada una de estas proposiciones se empezo a conocer dentro
de la incipiente organizacién como “ideas fuerza”, es decir, ideas destinadas al debate,
a convertirse en insumos para la formulacion de estrategias y politicas de desarrollo de
la region y articular el trabajo interno de la casa.

Esas proposiciones, con el tiempo fueron consolidandose y fueron centrales en el
trabajo de nuestra oficina en México.

2 En esta reunion, Felipe Herrera, presidente del Banco Central de Chile, con el apoyo de la CEPAL,
presentd por primera vez el proyecto de creacion del Banco Interamericano de Desarrollo, pero este
no se aprobo por la oposicion de Estados Unidos y Perti. (La creacion del BID sélo se aprobaria en
1959 cuando se adhirieron a su promocidén activa México y Colombia).
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LAS IDEAS FUERZA DE LA CEPAL EN MEXICO.

En las primeras cuatro décadas de la CEPAL los mensajes han sido: industrializar
(afios 50), integracion regional y reformas agraria y tributaria (anos 60), estilos de
desarrollo (afios 70). En la década de los setenta, sin embargo, el keynesianismo y
el desarrollismo cedieron gradualmente espacio ante el neoliberalismo. En los 80 el
trabajo de la casa se centrd en el ajuste macroecondémico con crecimiento y en la
importancia de los pactos fiscales. En los 90 el trabajo de la CEPAL se enfocd en la
transformacion productiva con equidad en un contexto de hegemonia del paradigma
neoliberal en la region. Y a partir del 2000, la CEPAL reafirma la perspectiva neo
estructuralista en medio del creciente descredito del paradigma neoliberal y de la
posterior crisis que desencadend la Gran Recesion global.

La génesis de las ideas de la CEPAL refleja la centralidad de las restricciones al
crecimiento en su pensamiento: las brechas en balanza de pagos, en de ahorro ¢
inversion y también la centralidad de la cuestion distributiva, la brecha de equidad.

(Cuales son las ideas fuerza que mas han influido nuestro trabajo en México?

A. Insercidn internacional. La idea que una mejor insercion internacional
conlleva diversificacion de exportaciones en términos de productos y
mercados, la incorporacién de mayor conocimiento y valor agregado
y una mejor posicion en los mercados de destino. La mayor apertura
de la region fue insuficiente a causa de la deficiente insercion
internacional, pues esta ha sido determinada por ventajas competitivas
estaticas derivadas de la abundancia de recursos naturales, mano de
obra poco calificada o ventajas de localizacion. En los 60 y los 70
se criticaba la especializacion exportadora en recursos naturales en
la tendencia al deterioro de los términos de intercambio. Después,
la institucion se enfocd en la falta de eslabonamientos productivos
de las exportaciones. Ahora tenemos un énfasis en la incorporacioén
de tecnologia y conocimiento y los riesgos que la especializacion
en recursos naturales conlleva. También enfatizamos la insercion
de empresas locales en cadenas de valor globales. Recientes
preocupaciones con el nivel y volatilidad del tipo de cambio y su
impacto en la oferta de productos exportables, el aporte de empresas
transnacionales en la insercion internacional, aspectos regulatorios
del desarrollo de infraestructura y logistica.

B. Rol del Estado en el Desarrollo. Por razones de coyuntura, el Estado
era agente inevitable para la reconstruccion post guerra. Hasta los
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afios 80, se consideraba que el Estado deberia liderar el proceso de
crecimiento apoyando la industrializacion y estableciendo empresas
publicas en sectores clave. En los afios 2000, el énfasis se traslada de
nuevo a un papel activo para promover el crecimiento econdémico,
pero apoyando el dinamismo del sector privado con marcos estables
de regulacion, pero también porque la CEPAL es una institucion al
servicio de los gobiernos, y de alli su preocupacion medular con la
politica publica, el rol y capacidades del Estado y la busqueda de
sinergia entre las politicas publicas y los agentes privados y civicos.

C. Igualdad y Ciudadania. Pensamiento econdmico cldsico no abordaba
el tema. Dado el peculiar caracter excluyente y concentrador del
desarrollo latinoamericano y el abordaje cepalino con especificidad
histérica y estructuralista, lleva a la institucion a mantener una
preocupacion constante por el tema. La institucion dejo atras la Optica
que tendia al ver el crecimiento econémico y la justicia social como
ambitos separados para abordar un enfoque que permite abordar la
transformacion productiva y la igualdad simultdneamente.

D. Diversificacion productiva y progreso técnico. Son dos las grandes
fases de la evolucion de las ideas de la CEPAL sobre diversificacion
productiva. La primera etapa se extiende hasta finales de los 80’s y se
centra en la idea de la acumulacion de capital fijo para la promocion
de la industrializacion. La diversificacion exportadora se abordaba
subordinadamente al proyecto de industrializacién y se pensaba en
funcion de la generacidn de divisas, ampliacion de escalas productivas
y ganancias en eficiencia. La segunda etapa, vigente desde los inicios
de los 90°s, el eje de analisis pasa a la competitividad sistémica en
economias abiertas con un énfasis en las inversiones en innovacién
sistémica e institucional como base para la transformacion productiva
y la diversificacion exportadora.

E. CEPAL invent6 América Latina en su sentido integracionista y se
embarcd en la busqueda de un pensamiento propio genuinamente
regional. Europa, que empezo6 dividida para luego unirse. América
Latina que nacid6 unida y se dividi6. Los planteamientos del
regionalismo abierto responden a la vision de integracién con un
contexto de creciente globalizacion. En este sentido, el pensamiento
de la CEPAL constituye un enfoque especial dentro de la teoria de
desarrollo; es un enfoque basado en el método histérico estructural. Es
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decir, dedicado al estudio de las especificidades econdmicas, sociales,
institucionales y de insercion internacional de los paises de América
Latina, analizados siempre en contraposicion con las trayectorias y
especificidades de los paises desarrollados.

F. Anclaje en la realidad latinoamericana. La institucion recoge
tendencias que ya se estaban dando, frecuentemente como reaccion
y respuesta a una crisis, y las articula dentro un marco conceptual
con sesgo propositivo... Este marco a su vez retroalimenta la
evolucion posterior de la realidad mediante el didlogo con los
gobiernos. (Rosenthal) La realidad inspira conceptualizacion y luego
la conceptualizacion incide sobre la realidad. Mas que un liderazgo
intelectual, la CEPAL contribuye a un debate esclarecedor con base a
su interpretacion de las diversas realidades que conviven en la region.

G. La Trilogia de la Igualdad. El tema central impulsado por nuestra
Secretaria Ejecutiva, Alicia Barcena, desde que inici6 su gestion,
recoge la idea fuerza del cierre de brechas distributivas y lo conecta
con el tema de la convergencia productiva. Refleja la reduccion de
desigualdad ya evidente en América Latina entre el 2002 y 2008 y
lo conecta con temas que he considerado centrales en la génesis de
nuestra institucion.

Una contribucién muy importante de esta idea fuerza es que no hay
trade off entre crecimiento ¢ igualdad. Como dice frecuentemente
Alicia: Crecer para igualar e igualar para crecer.
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EL CAMINO MEXICANO HACIA UNA METODOLOGIA
MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA
CON VISION DE ESTADO

Gonzalo Hernandez Licona. !

Este articulo hace un recuento de las mediciones de pobreza implementadas en México
desde la segunda mitad del siglo XX. En un ambito de desconfianza en las instituciones
politicas, econémicas y sociales, se enfoca en la ganancia de legitimacion que las
estadisticas han tenido. Hace énfasis en el intrincado proceso que ha sido obtener una
medicion clara y confiable de pobreza para que se puedan desarrollar politicas publicas
bien dirigidas y una asignacién del presupuesto adecuado. El proceso de autonomia
técnica y de gestion que ha llevado el Consejo Nacional del Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL) ha hecho posible que las cifras publicadas tengan
mayor credibilidad y que sean de mayor utilidad para disminuir la situacidon de pobreza
de los mexicanos.

INTRODUCCION.

La pobreza en América Latina es un tema central en las agendas politica, social y
econdmica. El siglo XX en América Latina se caracterizé por discursos politicos
aludiendo a temas sociopoliticos para mejorar el bienestar de las sociedades. Por
parte de la academia, surgieron diversas teorias respecto al desarrollo econdémico. Sin
embargo, la falta de cuantificacion de los problemas sociales, la pérdida de poder en
la esfera politica y la inestabilidad econdémica llevé a un detrimento de credibilidad
en los paises y México no fue la excepcion. En un entorno como el que se vivia en el

' Es Secretario Ejecutivo del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL). La funcién que desempefia es coordinar las actividades del Consejo, asi como ejecutar
las acciones y decisiones que se toman en el seno del Organo de Gobierno y de la Comision Ejecutiva
del CONEVAL. El objeto del CONEVAL es evaluar la politica y los programas de Desarrollo Social,
asi como llevar a cabo la medicion de pobreza en el pais. El Dr. Gonzalo Hernandez Licona es Doctor
en Economia por la Universidad de Oxford, Inglaterra, es Maestro en Economia por la Universidad
de Essex, Inglaterra y licenciado en Economia por el Instituto Tecnolégico Autonomo de México.
Fue Director General de Evaluacién y Monitoreo de Sedesol de agosto de 2002 a noviembre de 2005.
Fue catedratico del Departamento de Economia del ITAM de 1991 a 1992 y de 1996 a 2002 y fungi6
como Director de Economia en la misma institucion entre 1998 y 1999. Fue representante Académico
ante la Comisién de Cooperacion Laboral del Acuerdo de Cooperacion Laboral de América del
Norte. Recientemente fue galardonado con el Premio Mérito Profesional — Sector Publico, como
egresado del ITAM. Desde 1997 ha sido miembro del Sistema Nacional de Investigadores.
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pais, bajo un régimen politico hegemodnico, existia la percepcidon generalizada de que
el gobierno manipulaba informacion estadistica clave a su conveniencia.’

Un sintoma de esta realidad es que en México no existia un diagndstico ni cifra oficial
que informara acerca del nimero de pobres que existia en el pais. Un reflejo de lo
anterior es que uno de los contados documentos gubernamentales oficiales en donde
se menciona el tamafio de la pobreza antes del afio 2001, es el Programa para Superar
la Pobreza 1995-2000. Sin embargo, dentro de este texto no se encuentra evidencia
alguna sobre que esta estadistica fuera utilizada para el disefio de la politica social o
para evaluar cambios en la pobreza del pais (Székely 2005).?

Gradualmente, el pais ha ido avanzando hacia una democracia, en un proceso con
destino a un régimen plural y transparente, en el cual las instituciones han tenido que
adquirir credibilidad. En un contexto en el que la informacion es creible y su uso tiene
implicaciones en términos de politica publica, no existe lugar para cifras arbitrarias y
a modo. Es por ello que en lo que respecta al analisis e identificacion de la pobreza
tuvieron que pasar varios afnos para que los ciudadanos contaran con cifras confiables
y que su uso fuera utilizado por varios drdenes de gobierno.*

La identificacion de la pobreza es un tema de atencion prioritaria para poder tener una
poblacion con mayor bienestar y nivel de vida. Sin embargo, la definicion y medicion
de pobreza no son sencillas ya que conlleva un juicio normativo e intensos debates
técnicos. Ha existido un amplio debate acerca de cual es la mejor forma de identificar
la pobreza. Sin embargo, se ha reconocido que es un concepto heterogéneo el cual
puede medirse de manera multidimensional.

Es primordial que se tenga una medicion establecida y bien definida para poder tomar
acciones integrales que aminoren la pobreza de manera efectiva y prioritaria. Mas

2 Esta realidad se presentd, incluso, en variables macroecondémicas que tradicionalmente son
informadas de manera sistematica. No fue sino hasta 1981 cuando informacion oficial sobre el PIB,
la inflacion, y el desempleo se publicaron en México de manera oficial. Antes de este afio, existia
informacion extra oficial que era elaborada de manera informal. Para mayor informacion véase
Székely (2005).

3 En el documento citado se menciona que “para los propoésitos de este Programa, la poblacion en
pobreza extrema es aquella que no cuenta con los recursos suficientes para acceder a los bienes
contenidos en una canasta basica que permita el desempefio adecuado de sus actividades... Con este
criterio, se estima que existen en el pais alrededor de 4.2 millones de hogares en condiciones de
pobreza extrema”.

* En diciembre de 2012, un conjunto de 14 indicadores basicos de la medicion de pobreza se
incluyeron en el catalogo nacional de indicadores. La Ley del Sistema Nacional de Informacion
Estadistica y Geografia indica que tanto la informacion de interés nacional como los indicadores
del catalogo nacional seran oficiales y de uso obligatorio para la federacion, los estados, el Distrito
Federal y los municipios.
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aun, debe existir una evaluacion permanente de los programas que se enfocan en
disminuir la pobreza para poder replantear politicas econdmicas y sociales en caso de
ser necesario.

El establecer una medida oficial de pobreza en México ha implicado discusiones
y esfuerzos a nivel nacional e internacional. Ha sido un largo camino el que se ha
tenido que recorrer para que el pais estuviera en posibilidad de contar con cifras
confiables. El proceso institucional llevo al pais a contar con una medicion de estado,
pues estuvieron involucrados el Congreso, la Federacion, las Entidades Federativas,
asi como instancias técnicas. No fue una decision de un gobierno, fue una decision
colectiva de varias instancias politicas.

En el presente trabajo se hara una sintesis acerca del recorrido histérico e institucional

que se presento para concluir en la Metodologia para la medicion multidimensional de
la pobreza en México (CONEVAL 2010).

El articulo se encuentra estructurado de la siguiente manera: en la primera seccion se
senala a la Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar) como un proyecto que permitio la elaboracion de una
canasta alimentaria para el contexto mexicano; la segunda seccion se ocupa acerca
de distintos indices de bienestar que se utilizaban de manera institucional para poder
tomar decisiones en términos de politica publica; la tercera seccion analiza el papel
del Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza (CTMP); la cuarta habla acerca
de la Ley General de Desarrollo Social y del papel del CONEVAL como institucion
encargada de lamedicion de la pobreza; al final se presenta una seccidon de conclusiones.

COPLAMAR, PRIMER ANTECEDENTE DE UNA CANASTA
ALIMENTARIA EN MEXICO.

La Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados
(Coplamar) se instaur6 en 1977 con el objetivo de influir sobre las causas generadoras
de la depresion econdmica y la marginacion interna del pais. Buscaba, también,
actuar sobre los efectos de la marginacion existentes en areas rurales en materia de
alimentacion, salud, educacion, equipamiento comunitario, infraestructura de apoyo
a la produccioén, entre otros. La meta era apoyar a las comunidades para aprovechar
su posibilidad de producir bienes que pudieran satisfacer sus necesidades (Ordofiez
Barba 2002).°

5 En enero de 1977 se publica el decreto presidencial por el que se crea la Coplamar, que estaria integrada por las
entidades ptblicas especializadas para atender los problemas derivados de la marginalidad social y el atraso econémico.
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simismo, Coplamar se erigi6 también como un proyecto de investigacion acerca del
estudio de la pobreza, pues uno de sus mandatos consistia en estudiar las necesidades
de las zonas deprimidas y los grupos marginados. Es asi que Coplamar hizo esfuerzos
de investigacion, principalmente, en tres areas de estudio. En primer lugar, se buscé
analizar la magnitud y caracteristicas esenciales de la poblacion y las capacidades
socioeconomicas de los grupos marginados. En segundo lugar, se estudid la naturaleza
de la estructura productiva en relacion con las necesidades primordiales de la poblacion.
En ultimo lugar, se investigd acerca de las condiciones sociopoliticas de la sociedad
actual y su desarrollo para el futuro en funcion del acceso a los minimos de bienestar
(Coplamar 1983).

Con base en sus estudios y resultados, Coplamar puso en marcha diversos trabajos
que permitieron realizar acciones en los campos de la salud, el abasto alimentario, el
mejoramiento de la casa rural, la dotacion de agua potable, la construccién de caminos,
la generacion de empleos, entre otros. Una de las contribuciones més importantes que
tuvo Coplamar fue la publicacion de la canasta normativa de satisfactores esenciales
(CNSE), que incluye a la alimentacion, la vivienda, los cuidados basicos de la salud
e higiene personal, cultura y recreacion basica, transporte y comunicaciones, vestido
y calzado, entre otros. Se calculo el costo anual de esta canasta para un hogar de 4.9
miembros a precios de 1981 (Hernandez Laos 2005).6

Para la construccion de la canasta de Coplamar, se utilizé como fuente primaria la
encuesta de ingresos y gastos familiares de 1975 del Centro de Informacion Estadisticas
del Trabajo (Ceniet). Se debe hacer mencion que el indicador de bienestar utilizado fue
el ingreso total per capita de los hogares. No se utilizaron procesos de ajuste a cuentas
nacionales ni la imputacion de valores no declarados por los entrevistados.” La dieta
que se seleccion6 se caracterizd por una ingesta de 2,082 calorias y 35.1 gramos de
proteinas por persona diariamente, la canasta se conform6 por 34 productos (Cortés,
Laos y Mora 2005).®

® Esta canasta considera todos los requerimientos de bienes y servicios adquiribles por la via
mercantil por parte de la poblacién mexicana que serian necesarios para no ser considerados como
pobre. Debe decirse que todos los bienes y servicios incluidos en esta canasta se encuentran en su
presentacion final. Para mayor informacion véase La canasta normativa de satisfactores esenciales
de la Coplamar. Génesis y desarrollos recientes (Boltvinik y Marin 2003).

7 Existe un amplio debate acerca del ajuste a cuentas nacionales de la informacion de encuestas
realizadas en hogares. Se debe decir que la realizacion de cualquier ajuste implica la incorporacion
de una serie de supuestos y con base en ellos es necesario el valorar los alcances y limitaciones
de esta practica. Para un andlisis pormenorizado véase El ajuste del ingreso de la ENIGH con la
contabilidad nacional y la medicion de la pobreza en México (Leyva-Parra 2005).

# Mas tarde, INEGI-CEPAL establecio una canasta basica alimentaria plasmando los requerimientos
nutricionales minimos para cubrir con las necesidades elementales de la poblacion mexicana. Se
establecido como minimo una ingesta diaria de 2,220 calorias para el area urbana 'y 2,180 para el area
rural (CTMP 2005a).
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ANTECEDENTES DE UNA MEDIDA OFICIAL DE POBREZA: INDICES
DE BIENESTAR.

Al hacer un recuento histérico sobre la medicidon del bienestar en México se deben
mencionar cuatro medidas que se utilizaron de manera institucional para la toma
de decisiones. Estas son: el Indice de Marginacion, el ndice de Bienestar, el indice
de Masas Carenciales para la distribucién de recursos fiscales y los Indices de
Identificacion de Beneficiarios de Programas Sociales. A continuacion se expondran
de manera breve cada uno de estos indicadores para evaluar su pertinencia como
instrumentos de disefio de politicas publicas (Hernandez 2005).

El indice de Marginacién (IM) es un indicador de la precaria estructura de oportunidades
sociales para los ciudadanos que desarrollo el Consejo Nacional de Poblaciéon (Conapo)
en 1990. El IM, para su construccion, considera nueve carencias y su fin es el de ser
una medida resumen que esté en posibilidad de estratificar jerarquicamente unidades
territoriales de acuerdo con el impacto global de distintas carencias que afectan a la
poblacion.’ Las anteriores carencias se agregaron mediante la técnica de componentes
principales, haciendo una combinacion lineal de los nueve indicadores sobre un
espacio unidimensional. Gracias a su estratificacion por unidades territoriales, el IM
sirve para observar heterogeneidad al interior de los municipios e identificar a los
grupos mas vulnerables. !

En la misma linea, en 1994, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
generé el Indice de Bienestar (IB) con el objetivo de crear una jerarquizacion de las
variables socioecondmicas de las entidades federativas y municipios. El IB propone
medir la satisfaccion de diversos bienes y servicios dentro de los hogares mexicanos
a través del método de componentes principales con el fin de evitar la pérdida de
informacion y la complejidad del analisis. Después, a través de una estratificacion
multivariada, se clasificaron siete distintos grupos homogéneos de las 36 variables
incluidas. Los grupos fueron clasificados y ordenados jerarquicamente.

° Entre los indicadores que se utilizan para construir el IM se identifican: el porcentaje de poblacion
analfabeta de 14 afos o mas, el porcentaje de poblacion sin primaria completa de 15 afios o mas,
el porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario exclusivo, el porcentaje
de ocupantes en viviendas sin energia eléctrica, el porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua
entubada, el porcentaje de viviendas con algun nivel de hacinamiento, el porcentaje de ocupantes en
viviendas con piso de tierra, el porcentaje de poblacion en localidades con menos de 5,000 habitantes
y el porcentaje de poblacion ocupada con ingreso de hasta dos salarios minimos.

10" El analisis de componentes principales es una técnica estadistica que permite reducir diversos
factores a una sola dimension, a partir de combinaciones lineales entre ellos. Esto permite ordenar
las variables de observacion y generar estratos de clasificacion que faciliten la comprension del
fendmeno estudiado.
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Por su parte, el Indice de Masas Carenciales para la distribucion de recursos fiscales
(IMC) se genero6 en 1996 a través de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF). El objetivo
era estimar la masa carencial de cada entidad federativa para distribuir fondos
enfocados a la infraestructura de forma progresiva segun el nivel de bienestar de cada
estado. Para hacer lo anterior, primeramente se identifican los niveles de bienestar a
través del andlisis de hogares que no cubren con sus necesidades bésicas (ingreso,
educacion, espacio habitacional, drenaje y combustible).!! Una vez hecho lo anterior,
se hace una agregacion geografica elevando al cuadrado las brechas para dotar con
una mayor ponderacion a los hogares mas pobres.'? Se procede, después, a la suma
de las masas carenciales por estado, se pondera por estado y se adicionan las masas
carenciales a nivel nacional para finalmente sacar la proporcion de masa carencial
de cada entidad federativa. El objetivo del IMC fue el de contar con una formula
progresiva basada en el nivel de bienestar de cada entidad y poder distribuir, asi,
fondos para la infraestructura social de acuerdo con este indicador.

En lo que respecta a la medicion para la inclusion de programas sociales, se buscod
desarrollar un indicador que identificara los hogares mas vulnerables para asignarles
programas de apoyo y terminar con las trampas de pobreza existentes. La dificultad
radica en la recoleccion de datos al estimar los ingresos de los hogares susceptibles
a ser apoyados y contar con una metodologia robusta que genere una asignacion de
recursos eficiente. La informacion se obtuvo primero de las Encuestas de Caracteristicas
Socioecondmicas y Demograficas de los Hogares (ENCASEH) y después de la
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH).

Para construir este indicador, en primer lugar se realiz6 una seleccion geografica
identificando localidades con grandes carencias socioecondmicas a través del indice
de Marginacion (IM). La idea es que el IM funcionara como un filtro, pues existe
el supuesto que en esas localidades se concentraba la mayor proporcion de hogares
con carencias basicas. En segundo lugar, se evalud la condicion de bienestar de los
hogares en las localidades seleccionadas, a partir de encuestas en hogares. Es necesario
mencionar que la herramienta metodoldgica que se utilizé es el analisis discriminante.

" ElI IMC se calcula dentro de una misma escala para estar en posibilidad de medir las brechas entre
la situacion observada y una norma predeterminada.

12 Elevar a una potencia para que dentro de un indice pesen mas los que menos tienen no es raro en
indicadores de bienestar. El indice creado por Foster, Greer y Thorbecke, que identifica la distancia
que separa el ingreso de los pobres y el ingreso determinado por la linea de pobreza y promediada
entre la poblacion hace uso de un parametro cuya idea es dotar de mayor peso a las personas mas
pobres. Es decir, la particularidad de esta medida es que transforma las brechas normalizadas de los
pobres elevandolas a una potencia a, de manera que se obtiene el indice . El parametro o puede ser
pensado como una medida de aversion a la pobreza. Es decir, entre mayor sea o, mas importancia se
otorga a los mas pobres entre los pobres dentro del indice. Para mayor informacion véase The Foster-
Greer-Thorbecke (FGT) Poverty Measures: Twenty-Five Years Later (Foster, Greer y Thorbecke
2010).
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Como se observa, las medidas de bienestar social utilizadas de manera institucional
en México durante los noventas son diversas. Sin embargo, resultd necesario contar
con un indicador que fuera directamente de pobreza y que captara los elementos de
los indicadores anteriores. Lo anterior tenia sentido: Si los gobiernos buscan reducir
la pobreza, no estaria mal tener un indicador que midiera ese fendémeno directamente
para saber si los esfuerzos de politica publica dan resultados.

EL COMITE TECNICO PARA LA MEDICION DE LA POBREZA
(CTMP).

En abril de 2001, el Gobierno Federal convoco al simposio internacional “Pobreza:
Conceptos y Metodologias”, en el Museo Nacional de Antropologia. El simposio contd
con la asistencia de expertos nacionales e internacionales en medicion de pobreza, asi
como de autoridades federales. De los trabajos se desprendieron conclusiones que
guiaron los trabajos posteriores: al existir muchas opciones metodologicas para medir
la pobreza se considerd pertinente que el Gobierno Federal asumiera el compromiso de
elaborar una metodologia oficial de la pobreza, y se inst6 a la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) a que convocara a un grupo de trabajo para alcanzar el objetivo de
tener una metodologia de medicidn oficial de la pobreza. Para ese momento se acordd
iniciar un trabajo intenso de revision metodoldgica sin tomar nada como sentado.

A partir de esas conclusiones, el Gobierno Federal convoco a un grupo de expertos en
medicion de pobreza para constituir, el 9 de julio de 2001, el Comité Técnico para la
Medicion de la Pobreza (CTMP), a quienes se les encomend¢ la tarea de construir un
indicador que cumpliera los siguientes objetivos:

e Establecer la magnitud del problema de la pobreza;

e (aracterizar el fenomeno para el disefio de politicas, programas y acciones del
sector publico encaminadas a su solucion;

e Evaluar los cambios en las condiciones de vida de la poblacion; vy,

e Evaluar las politicas, programas y acciones publicas del desarrollo social, en
términos de su incidencia sobre la pobreza.

El CTMP se integrod por siete académicos y representantes del entonces Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), del Consejo Nacional de
Poblacién, de la SEDESOL y de la Presidencia de la Republica. Los académicos fueron
seleccionados bajo criterios de independencia de la SEDESOL y de partidos politicos,
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que tuvieran solidez académica y que hubieran realizado mediciones de pobreza o
desigualdad en sus investigaciones previas.

En octubre de 2001 se desarroll6 un taller con expertos internacionales, como Robert
Michel, de la Universidad de Chicago, John Iceland, de la Oficina de Censos de
Estados Unidos, y James Foster de la Universidad de Vanderbilt. De las discusiones de
este taller se concluyo que cualquier propuesta metodologica de medicion de pobreza
deberia:

e ser sencilla y facil de comunicar;

e responder al sentido comun;

e responder a las preguntas para las que estd disefada;
e ser sOlida, defendible y estadisticamente robusta;

e ser operacionalmente viable, es decir, debe poderse construir con los datos
disponibles y no requerir esperar a que se generen datos adicionales para este
proposito; vy,

e ser facilmente replicable.

Los principales logros que tuvo el CTMP fue usar la canasta alimentaria INEGI-CEPAL
de 1992 en vez de la canasta normativa alimentaria de Coplamar.” A diferencia de la
canasta de la Coplamar, la nueva canasta hacia una diferenciacion por dmbito rural
y urbano, generando una valoracion monetaria distinta segin el tamafio poblacional
de la localidad. Se hizo una proyeccién de la canasta de 1992 a agosto del 2000 con
la informacion del Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC), empleando el
indicador de ingreso en vez del de gasto. Esto permiti6 observar la evolucion de la
canasta basica a lo largo del tiempo. Ademas, se hizo un célculo de la canasta basica
no alimentaria para México en la cual se incluyd gasto en vivienda, mobiliario y
equipamiento, operacion del hogar, vestido y calzado, cuidado de la salud, educacion
y lectura, cuidado y presentacion personal, recreacion, transporte y comunicaciones
(CTMP 2005b)."

También, se establecid el uso de economias a escala y escalas de equivalencia mediante
el método de Rothbarth sin ajustar a cuentas nacionales, considerando indicadores

13 Se consideraban por debajo del minimo de bienestar alimentario aquellos hogares cuyo ingreso
estaba por debajo a 15.4 y 20.9 pesos diarios de 2000 por persona en areas rurales y urbanas,
respectivamente (CTMP 2005a).

4 Se consideraban por debajo del minimo de bienestar aquellos hogares cuyo ingreso estaba por
debajo a 35 y 52.2 pesos diarios de 2000 por persona en areas rurales y urbanas, respectivamente
(CTMP 2005a).
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no monetarios de bienestar (Cortés Caceres 2005). No todos los puntos se pudieron
llevar a cabo en la medicion de pobreza 2000, pero si marcaron pautas para futuras
mediciones de pobreza.

El CTMP optd por presentar una metodologia preliminar al Gabinete de Desarrollo
Social el 13 de agosto de 2002. Dicha metodologia descansaba en la medicion de la
pobreza sélo por ingresos. De ahi surgio la pobreza alimentaria, de capacidades y de
patrimonio (nombres elegidos por la SEDESOL), que correspondian a tres lineas de
pobreza diferentes.

El gobierno federal, a través de la SEDESOL, public6 las cifras de pobreza 2000,
2002 y 2004. Sin embargo, los partidos de oposicion representados en el Congreso
desconfiaron de las cifras de pobreza publicadas por el Gobierno Federal. Era
especialmente dificil de entender para la oposicion por qué en medio de un periodo
de reduccion del PIB (éste cayo alrededor de 1.3% en 2001, aunque crecio en 2000 y
2002). La razén principal es que, a pesar del buen desempeifio técnico de la medicion,
¢sta fue una medicion de pobreza de un gobierno y no del estado mexicano en su
conjunto.

Ante la desconfianza generada, a pesar de la buena labor técnica del CTMP, se puso de
manifiesto la necesidad politica y técnica de crear un organismo, independiente de las
instancias gubernamentales, encargado de medir la pobreza. Hasta ese momento, no
existia una institucién de esa naturaleza en la Administracion Publica.

CONEVAL Y LA CREDIBILIDAD.

Como se ha visto a lo largo del texto, la falta de una definicion clara y una estadistica
confiable acerca de la situacion de pobreza en el pais impedia el utilizar esta informacion
como un punto de referencia para medir el grado de avance o retroceso que se presentaba
en México a traves de los afios. Era fundamental una medicion de pobreza confiable,
con el acuerdo de varios actores politicos, para tener un adecuado diagnostico de la
poblacion vulnerable, un pertinente disefio de politicas y una apropiada evaluacion de
las politicas implementadas.

La desconfianza en la medicion de pobreza desarrollada por la SEDESOL, a pesar
de sus bondades técnicas, demand6 por parte del Congreso una medicion mas
transparente. Por esta razon, entre otras, a través de la aprobacion de la Ley General
de Desarrollo Social (LGDS) el 20 de enero de 2004 es que se incorporan mecanismos
de evaluacion, medicion y seguimiento de las politicas de desarrollo social. La LGDS
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decreta la creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (CONEVAL) como un organismo publico con autonomia técnica y de gestion,
constituido mayoritariamente por investigadoras e investigadores académicos
que guian de manera independiente y con marcado rigor técnico las tareas de la
institucion. Bajo la LGDS, la medicion de la pobreza en México inici6 una etapa
de institucionalizacion, como una medicion oficial del Estado mexicano que permite
evaluar y tener un diagnoéstico periodico y territorial de las distintas dimensiones que
afectan las condiciones de vida de la poblacion.

El elemento fundamental que le otorga independencia y autonomia al CONEVAL es
su disefio institucional. El 6rgano de gobierno de la institucioén estd conformado por
ocho asientos: lo preside el titular de la SEDESOL, hay un asiento para la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y los otros seis votos son de seis académicos investigadores
que son electos por la Comision Nacional de Desarrollo Social, conformada por todas
las entidades federativas, representantes de los municipios, dos votos del Congreso
y también de las secretarias de estado que tienen que ver con lo social; un total de
44 votos. Lo relevante es que la mayoria del 6rgano de gobierno lo constituyen los
investigadores académicos, que siguen trabajando en sus centros de investigacion y
que no son funcionarios publicos. Es decir, las decisiones de como medir pobreza y
como evaluar programas las toman esencialmente los investigadores académicos. La
desconfianza historica sobre cifras oficiales se resolvio a partir de esta estructura de
gobierno que el Congreso le otorgd al CONEVAL.

Otro elemento que abona a la transparencia de la medicidon de la pobreza es que sus
procedimientos y resultados son publicos. La transparencia que ha seguido el Consejo
en su actuar permiten que aquellas personas que estén interesadas se encuentren en
condiciones de reproducir las cifras oficiales.

Es igualmente importante que para reforzar la credibilidad y al sustento tedrico de
las cifras de pobreza en México, se debe decir que se encuentran sustentadas por un
amplio debate académico con expertos para disefiar la metodologia para la medicion
de la pobreza. La primera tarea en este respecto fue la realizacion de diversos estudios
y seminarios con especialistas nacionales e internacionales. En un primer esfuerzo,
se consultd a un grupo de expertos en andlisis de la pobreza con el propdsito de
identificar los principales retos metodoldgicos para definir y medir la pobreza de
manera multidimensional.'® A partir de esto, durante 2007 el CONEVAL emprendio la
tarea junto con un grupo de especialistas de elaborar cinco propuestas metodologicas

15 Entre los expertos consultados se encontraban Julio Boltvinik, Frangois Bourguignon, Rodolfo de
la Torre, Nanak Kakwani, Shahid Khander, Nora Lustig, Javier Ruiz, Emmanuel Skoufias y Michael
Walton.

80
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

que permitieran resolver el problema de la medicion de acuerdo con los criterios
mandatados en la LGDS (CONEVAL 2010).1°

Las cinco investigaciones aportaron a la metodologia de la medicion de la pobreza
y fueron coordinadas por el Colegio de México (COLMEX). La investigacion de
Julio Boltvinik resaltd, a través del método de medicidn integrada de la pobreza, la
importancia de definir umbrales con claridad y que las mediciones de pobreza siempre
involucran juicios de valor. Por su parte, una de las contribuciones de la investigacion
de Satya Chakravarty fue la construccion de un indice agregado el cual puede estimar
la proporcion de hogares pobres en distintas unidades territoriales. En lo que respecta
a las aportaciones de James Foster destaca la conformacion de un indice axiomatico
multidimensional, que conjunta tanto la incidencia como la profundidad de la pobreza.

Por otro lado, David Gordon construyo6 dos indices: uno de pobreza econémica y otro
con siete privaciones. Plantea la dificultad al estimar una linea objetiva de pobreza
y discute acerca de las conclusiones poco robustas segiin los datos que se utilizan.
Por ultimo, Rubén Hernandez y Humberto Soto hicieron un anéalisis de componentes
principales comunes con el objetivo de que la medida de pobreza fuera desagregable y
pudiera tener un seguimiento temporal y espacial.!”’

La LGDS establece que la medicion de la pobreza deberd efectuarse cada dos afios a
nivel de entidades federativas y cada cinco a nivel municipal, y que debera utilizarse
la informacion que genera el INEGI.'® La metodologia se basa en los conceptos
normativos de derechos sociales y en el bienestar econdmico de los individuos para
identificar a las personas en situacion de pobreza. La metodologia que se utiliza en el
CONEVAL utiliza de un umbral de corte para estar en posibilidad de identificar si una
persona es carente economicamente o socialmente (CONEVAL 2014).

16 Estos cinco documentos metodoldogicos se encuentran recogidos en Medicion multidimensional de
la pobreza en México (Mora 2010).

7 Las propuestas realizadas en esta segunda etapa se enriquecieron con las discusiones de los
seminarios que organizo el CONEVAL con especialistas nacionales e internacionales en medicion
multidimensional de la pobreza, entre los que se encontraban: Sabina Alkire, Louis-Marie Asselin,
Jean-Yves Duclos Juan Carlos Feres, James Foster, Samuel Freije, David Gordon, Enrique Herndndez
Laos, Luis Felipe Lopez-Calva, Clara Jusidman, Shahid Khander, Gladys Lopez-Acevedo, Xavier
Mancero, Susan Parker, Rafael Pirez, Sanjay G. Reddy, Luis Rubalcava, Rosa Maria Rubalcava,
John Scott, Emmanuel Skoufias, Erik Thorbecke y José Vences.

3 En el articulo 36 de la LGDS se determina que el CONEVAL debe emitir un conjunto de
lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza, en los cuales
habra de considerar, al menos, los ocho indicadores siguientes: ingreso corriente per capita, rezago
educativo promedio del hogar, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad
y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda, acceso a la alimentacion y
grado de cohesion social.
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No esta de mas el mencionar que esta manera de identificacion de la pobreza
posee varias ventajas. En primer lugar, este enfoque hace uso de una aproximacion
sustentada en derechos sociales universales. En segundo lugar, la identificacion de
las personas en situacién de pobreza presenta una perspectiva bidimensional (en
una dimension se presenta el ingreso y, en la otra, se miden las carencias sociales)."’
En tercer lugar, la metodologia presenta la posibilidad de clasificar a la poblacion
en distintos grupos de acuerdo con su condicion de pobreza y vulnerabilidad. Esta
caracteristica permite que se recomienden instrumentos de politica publica dirigidos
a cada dimension especifica, ya sea en materia econdmica o social. Por ltimo, un
elemento esencial de la metodologia es la posibilidad de desagregar la informacion de
pobreza para diferentes grupos de poblacion, por ejemplo, segiin edad, sexo, condicién
de discapacidad, pertenencia étnica, entre otros (CONEVAL 2014).2°

Como se puede ver en la figura 1, la metodologia definida por el CONEVAL identifica
a toda la poblacion dentro del espacio de los derechos sociales: a aquellos que no
tienen ninguna carencia social y a quienes cuentan con al menos una carencia social.
Posteriormente se establece a la poblacion dentro del espacio del ingreso. Tal como se
procedid en el espacio de los derechos sociales, se dividi6 a aquellos con un ingreso
mayor o menor al valor de la canasta alimentaria y no alimentaria usando una linea de
pobreza por ingresos la cual es definida como la Linea de Bienestar Economico (LBE).

Para propositos de identificacion, los pobres multidimensionales son las personas
que cuentan con un ingreso menor a la linea de bienestar y ademas tienen al menos
una carencia social.’! Adicionalmente, las personas que tienen ingresos insuficientes
y tres 0 mas carencias sociales son las que se encuentran en la situacion de pobreza
multidimensional extrema. A la poblacién pobre multidimensional no incluida dentro
de la poblacion pobre multidimensional extrema se le denomina como poblacion en

19 Esto la diferencia de otras aproximaciones de identificaciéon de pobreza en que combinan en un
solo indice todas las dimensiones.

20 Una ventaja adicional de la metodologia utilizada por el Consejo es que, a diferencia de una
medida basada inicamente en ingresos, no conduce a un juicio de superacion de pobreza al aumentar
el ingreso, pues pueden persistir personas con privaciones en aspectos independientes al bienestar
econdmico. Esto se debe a que las medidas de pobreza que hacen uso exclusivo del ingreso so6lo
aproximan la capacidad de consumo a través de operaciones de mercado. Por lo tanto, las medidas
monetarias pierden la posibilidad de captar el acceso a bienes que son considerados publicos como
la educacion, la salud y la infraestructura.

2l Si se desea consultar la evolucion mensual, a partir de enero de 1992, del valor de la canasta
alimentaria (linea de bienestar minimo) y de la linea de bienestar que emplea el CONEVAL para la
medicion de la pobreza consultese la siguiente liga: http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/
Lineas-de-bienestar-y-canasta-basica.aspx
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situacion de pobreza multidimensional moderada.?”> Este método de agregacion queda
descrito para la pobreza multidimensional (MPM) de la siguiente manera:

N
MPM — zli(ci >1 tl\JI yi < LB)

i=1

Mientras que para la pobreza multidimensional extrema, el indicador se define como:

N
Ii(c; =3 U y; <LBM
MPEM — Z i(Ci Nyl )

i=1

Donde es una funcién indicador que puede tomar el valor de 1 si cumple con la
condicion expresada dentro del paréntesis y cero en caso contrario, es el nimero de
carencias sociales del individuo, es el ingreso per cépita del individuo ; es la linea
de bienestar mientras que es la linea de bienestar minimo y representa el total de la
poblacion.

22 Con esta metodologia, toda la poblacion es relevante para propdsitos de politica publica, no basta
con sélo identificar a la poblacion pobre. Por esta razoén, es posible la identificacion de los hogares
vulnerables. Primero, se puede reconocer a aquellas personas con un ingreso relativamente alto, pero
que padecen al menos una carencia social. A este grupo de personas se les denomina vulnerables
por carencia social. Por otra parte, se determina a aquellas personas que no tienen ninguna carencia
social pero cuentan con un ingreso bajo. A este grupo se le conoce como vulnerable por ingreso, pues
son personas que se encuentran en una situacion econdmica dificil, pero si tienen acceso a todos
los derechos sociales. Por ultimo, la metodologia permite catalogar a los individuos con ingresos
suficientes para satisfacer sus necesidades basicas y que no cuentan con alguna carencia social. Este
grupo es denominado no pobre y no vulnerable, y el objetivo principal del desarrollo social y de
politica publica debe ser que toda la poblacidon se encuentre en esta situacion.
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FIGURA 1

Identificacion de la pobreza
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Todo este marco institucional y metodologico ha generado que en la actualidad
cualquier persona se encuentre en la posibilidad de acceder a informacion confiable
acerca de cuanto ha aumentado el costo de la canasta alimentaria, cual es la situacion
del poder adquisitivo, o la magnitud de la pobreza a nivel nacional, estatal o municipal.
Por ejemplo, como se observa en el cuadro 1 se puede decir que se presentan 53.3
millones de pobres en México durante 2012. Dentro del espacio de la carencia en
derechos sociales, en este mismo afio, habia 86.9 millones de personas. La carencia
que mas afecto a la poblacion nacional fue la relacionada con el acceso a la seguridad
social, pues 71.8 millones de personas (tres de cada cinco) presentaron esta privacion.
En segundo lugar, se encuentra la privacion de carencia por acceso a la alimentacion
que padecieron 27.4 millones (CONEVAL 2013).% Esta realidad, como se ha descrito
a lo largo del texto, ha sido la culminacion de un esfuerzo de varias décadas.

23 Para conocer la manera en que el CONEVAL identifica las carencias sociales puede consultar el
anexo B del documento Metodologia para la medicion multidimensional de la pobreza en México
(CONEVAL 2010).
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CUADRO 1

Incidencia y nimero de personas para los indicadores de pobreza, México, 2012

Estados Unidos

Mexicanos
Indicadores -
) Millones de
Porcentaje
personas
Pobreza
Poblacion en situacion de pobreza 45.5 533
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 19.2 22.6
Carencia por acceso a los servicios de salud 21.5 253
Carencia por acceso a la seguridad social 61.2 71.8
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 13.6 15.9
Carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda 21.2 24.9
Carencia por acceso a la alimentacion 233 27.4

Fuente: estimaciones de CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2012.

Hoy los ciudadanos se encuentran mas empoderados, pues no sélo cuentan con
informacion cuantitativa sobre el desarrollo social, también se encuentran en la
posibilidad de conocer el desempefio de programas sociales especificos, a partir de
las evaluaciones que el CONEVAL lleva a cabo desde 2007. Dar un seguimiento a los
programas sociales y evaluar el impacto que tienen en los hogares mas vulnerables
permite una mayor transparencia y eficiencia en la asignacion de recursos. En el mismo
tenor, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha reconocido
que las estadisticas de pobreza han permitido aumentar la conciencia politica sobre
las distintas privaciones y, por lo tanto, se estd en posibilidad de tomar decisiones
informadas (PNUD 2010).%*

En suma, el CONEVAL ha construido a través de los afios credibilidad como una
institucion generadora de informacidn independiente y profesional y que ha adoptado
una metodologia con fuertes bases teodricas. Esto se ve reflejado en ultima instancia
en que el Consejo ha actuado como oOrgano de consulta y asesoria de diversas
organizaciones internacionales y de gobiernos extranjeros que buscan analizar,
implementar o perfeccionar la medicion de la pobreza. Paises como Argentina,
Argelia, China, Chile, El Salvador, Honduras, Mauritania, Pert, Sudafrica, Vietnam,
Tlnez, Iran y Marruecos han venido a México para conocer la labor del CONEVAL.

24 E1 PNUD también ha reconocido que México se convirtié en el primer pais en utilizar un indicador
multidimensional de la pobreza que refleja las multiples privaciones que padecen los hogares mas
pobres (PNUD 2010).
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De la misma manera, el CONEVAL ha firmado 19 convenios de colaboracion con
diversos organismos internacionales. Entre estos organismos se encuentran el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), la Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Observatorio Nacional de Desarrollo Humano del Reino de Marruecos (“EL
ONDH?”), el Observatorio Nacional de Derechos de la Infancia del Reino de Marruecos
(“EL ONDE”) y la Conferencia Interamericana de Seguridad Social (CISS). De estos
convenios cinco fueron suscritos en 2009, uno durante 2011, uno en 2012, sicte durante
2013 y cinco en 2014.

Otra caracteristica que aporta credibilidad a la estadistica de pobreza es que se rige por un
enfoque de derechos sociales. Lo anterior implica que existen definiciones precisas acerca
de qué es lo que significa tener cubierto alguno de los derechos sociales mandatados en
la LGDS. Esta realidad genera que los gobiernos cuenten con incentivos para diseiar
programas sociales con objetivos mas claros lo que prevendra el clientelismo politico.*

Asimismo, lautilidad y credibilidad de las estadisticas de pobreza emitidas por el Consejo
se ven reflejadas, por ejemplo, en la implementacion de la Cruzada Nacional contra el
Hambre (CNCH), pues se definieron los indicadores de la medicion multidimensional
de la pobreza como mecanismos de coordinacion y monitoreo en los avances de esta
estrategia. De la misma manera, los siete millones de personas en pobreza extrema
de alimentacion en 2012, fue determinada por la Sedesol con base en la medicion
multidimensional de la pobreza (CONEVAL 2015).

Otro ejemplo de la utilidad de las cifras de pobreza es que dentro del Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018 (PND) se incorpora una concepcion concreta de los derechos
sociales. Es asi que el PND utiliza de manera explicita a los componentes de la pobreza
(situacion de pobreza y pobreza extrema del pais, desigualdad de ingreso, acceso a
servicios de salud, vivienda digna, entre otros) e incluye indicadores especificos que
permiten dar seguimiento y evaluar esta problematica (CONEVAL 2015).%

25 No estd de méas el mencionar que la Metodologia para la medicion multidimensional de la pobreza
en México resuelve satisfactoriamente problemas de ponderaciones y umbrales porque reconoce
que los derechos sociales son indivisibles e interdependientes. Se dice que los derechos sociales
son interdependientes porque no son elementos aislados, sino que tienen que ser considerados
como un grupo cohesivo. En términos de politica publica esto significa que los derechos sociales
son complementos y no sustitutos. Por su parte, que los derechos sociales sean indivisibles hace
referencia a que todos cuentan con la misma valia y no tienen jerarquia entre ellos. Este aspecto
se vuelve primordial ya que debido a la reforma constitucional en materia de derechos humanos de
2011, se refuerza la obligacion del Estado mexicano de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad, independencia, indivisibilidad
y progresividad.

26 Los dos indicadores que se utilizan son, por un lado, las carencias promedio de la poblacion en
pobreza extrema y, por otro lado, la poblacion en pobreza extrema con carencia por acceso a la
alimentacion.
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En concreto, las mediciones de pobreza que consiguid ha realizado el CONEVAL
utilizando un enfoque multidimensional, han ayudado a identificar a los grupos de
poblacion mas afectados asi como su localizacion territorial. Esta metodologia ya
es del estado mexicano, pues no corresponde a un gobierno en especifico. Todos
los partidos politicos decidieron en 2004 que ésta deberia ser la forma de acordar
la medicion de pobreza. Las cifras de pobreza que de a conocer el Consejo tienen la
principal finalidad de ser una herramienta para facilitar el analisis de la pobreza y, por
lo tanto, estar en posibilidad de implementar politicas y acciones para asi garantizar
el acceso efectivo a los derechos sociales para toda la poblacion. Todo esto no seria
posible si las cifras provistas por el CONEVAL no contaran con la credibilidad por
parte de los ciudadanos.

CONCLUSION

El fortalecimiento democratico del pais abond al empoderamiento de los ciudadanos
para a exigir mayor rendicion de cuentas a sus gobiernos. Dentro de este contexto se
inscribe el camino que se ha tenido que recorrer para que las instituciones del Estado
mexicano generen estadisticas confiables. En un entorno en el cual las instituciones
no contaban con legitimidad, la obtencion de una medida de pobreza confiable fue un
largo proceso en el cual se discutieron temas especificos metodoldgicos para obtener
cifras robustas que plasmaran las realidades socioecondmicas lo mejor posible.

Hoy en dia México cuenta con la metodologia de medicion de la pobreza que fue
mandato de la LGDS. La metodologia, al tomar en cuenta los espacios del bienestar
econdémico (ingresos) y el de los derechos sociales ofrece una vinculacion directa a la
politica econdmica y a la politica social. Estas dos dimensiones dotan de informacién
necesaria para la definicion de poblaciones objetivo de distintos programas sociales.

Una diferencia fundamental respecto de otras metodologias multidimensionales para
la estimacion de la pobreza es que la metodologia puede desagregar por dimensiones
y se puede diferenciar a la poblacidon con propositos especificos de politica ptblica. Es
de especial importancia que el pais cuente con un diagnostico acerca de cuantos pobres
existen en el pais. La pobreza es un tema imperante en el cual se deben tener grupos
claramente identificados y cifras confiables para poder establecer planes de accion que
superen la situacion de vulnerabilidad de las personas. Sin una estadistica confiable
acerca de la pobreza y en una realidad donde cada peso cuenta, es imposible el disefio
de programas sociales eficientes para combatir la marginacion y la pobreza. Sin duda,
todo ello fue un logro importante del pais en el inicio del siglo XXI.
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LA OBRA DE LA CAMARA DE DIPUTADOS EN LA VIDA
SOCIAL, EL DESARROLLO SOCIAL, LAPOBREZAY LA
DESIGUALDAD.

José Alejandro Montano Guzman.'

Ha llegado la hora de asumir el compromiso de poner fin a la pobreza extrema. Nos hallamos en un
auspicioso momento historico en que se combinan los éxitos de décadas pasadas con perspectivas
economicas mundiales cada vez mas propicias para dar a los paises en desarrollo una oportunidad
—la primera que jamds hayan tenido— de poner fin a la pobreza extrema en el curso de una sola

generacion.

Palabras del presidente del Grupo del Banco Mundial, Jim Yong Kim en el discurso “Una meta a
nuestro alcance: Un mundo sin pobreza”, pronunciado el 2 de abril de 2013 en la Universidad de

Georgetown, Washington, EUA.

INTRODUCCION.

La mexicana es una sociedad heterogénea en muchos aspectos, negarlo seria un error
grave cuando en el mismo territorio nacional conviven etnias originarias, poblaciones
mestizas y al mismo tiempo con una importante diferencia de desarrollo. Durante afos
se ha referido al norte empresarial y progresista y al sur sureste como subdesarrollado y
en general con graves rezagos sociales.

En el presente documento se hacen referencias a la importancia que el poder legislativo,
y en particular la Cdmara de Diputados en la LXII Legislatura, ha jugado en pro del

' El Diputado José Alejandro Montano Guzman es licenciado en Administracién Publica y licenciado
en Derecho. Prestd servicios en el Ejército Mexicano del cual se retird con el grado de capitan.
Durante su servicio recibidé condecoraciones por 10, 15 y 20 afios de servicios ininterrumpidos.
Actualmente es presidente de la Comision de Desarrollo Social de la H. Camara de Diputados
LXII Legislatura. Asimismo, participa como secretario en la Comision de Seguridad Publica y es
integrante tanto de la Comision de Defensa Nacional como de la Comision Especial de Programas
Sociales. Coordiné la organizacion interna y logistica de la Camara de Diputados, para la toma de
protesta del presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos Lic. Enrique Pefia Nieto.
Ha sido: Presidente de la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares en Veracruz (2011-
2012), Director General del Peridodico Milenio “El Portal” (2007-2013), Presidente del Instituto de
Administracion Publica de Veracruz (2004-2007), Diputado de la Sexagésima Legislatura del Estado
de Veracruz (2004-2007) en la que fue Presidente de la Junta de Coordinacién Politica y Presidente
de la Comisién Permanente de Educacion y Cultura. Fue Secretario de Seguridad Publica en el
Estado de Veracruz durante el gobierno del licenciado Miguel Aleman Velazco (2001-2004).
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beneficio social de los habitantes del pais, en lo que concierne particularmente a la
aprobacion de leyes y normas vinculadas con la politica social en México.

Una mencion especial merecera en las paginas del presente texto, la Iniciativa de Ley del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), que se deriva de la
reforma constitucional del afio 2013 al Articulo 26.

CONTENIDO.

Meéxico es un pais considerado no sélo entre los mas grandes del mundo, territorialmente
hablando —cubre un area de 1.97 Millones de Kilometros cuadrados>—, sino que es
también uno de los mas poblados en el planeta, 122.3 millones de habitantes en 20133,
de los cuales aproximadamente el 45.5% viven en condiciones de pobreza*; de estos
“41.8 millones vivian en pobreza moderada y 11.5 millones en pobreza extrema. La
poblacion vulnerable por carencias sociales ascendia a 33.5 millones (28.6 por ciento)
v las personas vulnerables por ingresos a 7.2 millones (6.2 por ciento). Alrededor de
una quinta parte (19.8 por ciento) de la poblacion nacional (23.2 millones) no tenia

9 5

problemas de ingresos ni carencias sociales, es decir, no eran pobres ni vulnerables”.

Poblacion que en general percibe un Ingreso inferior al determinado por la Linea de
Bienestar Econdémico (LBE) y que en el caso de pobreza extrema lo sea por debajo de
la Linea de Bienestar Minimo (LBM), asi como aquella que presenta la prevalencia de
alguna de las carencias contempladas en el Articulo 36 de la Ley General de Desarrollo
Social® y que a saber son:

1. Ingreso Corriente per Cépita.

2 Rezago educativo promedio en el hogar.

3 Acceso a servicios de salud.

4. Acceso a la seguridad social.

5 Calidad y espacios de la vivienda.

6 Acceso a los servicios basicos en la vivienda.

2 www.inegi.gob.mx

> www.inegi.gob.mx

* www.coneval.gob.mx
Shttp://www.coneval.gob.mx/Informes/Pobreza/Informe%20de%20Pobreza%20en%20Mexic0%20
2012/Informe%20de%20pobreza%20en%20M%C3%A9xic0%202012 131025.pdf

6 http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/index.htm, Ley General de Desarrollo Social.
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7. Acceso a la alimentacion.
8. Grado de Cohesion Social.
9. Grado de Accesibilidad a Carretera Pavimentada.

De tal manera que, de acuerdo con el CONEVAL, en su ultima medicion de 2012, la
poblacién en pobreza y pobreza extrema se caracterizo de la siguiente manera:

GRAFICA .
A
; : No Pobres y
Vulnerables por Carencia Social No
1.8 Carencias Promedio. Vulnerables

Linea de Bienestar|
Econdmico

Pobres Moderados Vulnerables
Linea de Bienestar por Ingreso

e 2.2 Carencias Promedio
Minimo Urbano: $1,125 Rural: $1,490

Pobreza extrema
3.7 Carencias Promedio

6 5 4 3 2 1. 5. B

=N

Carencias Derechos Sociales 53.3 Millones en Pobreza
2.4 Carencias Promedio

Fuente: Medicion de la Pobreza en México y las Entidades Federativas 2012, CONEVAL.

Se trata de mexicanos y mexicanas sujetos a la pertinencia de la politica de desarrollo
social y para las cuales el marco juridico que norme a la politica ptblica, debe de ser
siempre adecuado y pertinente.

Desde esa perspectiva, el Congreso de la Union tiene una importante tarea que se
divide en tres aspectos basicos: legislacion, elaboracion de presupuestos y gestion. La
combinacion de dichos aspectos puede, potencialmente, constituir una sinergia de tal
naturaleza que permita erradicar la pobreza del pais de forma contundente.

La cuestion de la politica social en la Camara de Diputados adquiere relevancia
a partir del ano 1994, cuando se crea la Comision de Desarrollo Social (CDS), su
principal tarea es la elaboracion de leyes en la materia. En ese sentido, la CDS desde
su conformacion ha tenido un papel preponderante pues fue la encargada de llevar a
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cabo la aprobacion de la LGDS, ademas de proponer diversas modificaciones a otros
ordenamientos vinculados con la cuestion social.

La norma legal enmarca los alcances en los que la politica publica se inscribe.
Efectivamente, es tarea y responsabilidad del poder ejecutivo implementar los planes,
estrategias, ejes rectores, entre otros, que van a incidir directamente en calidad de
bienes y servicios que el sector publico entregard a los beneficiarios; sin duda esta
es una parte fundamental de las acciones encaminadas a abatir el rezago social y
erradicar la pobreza, por lo mismo es importante que la Ley se encuentre acorde con
los requerimientos de politica y que ésta sea mas un facilitador que un obstaculo. Tal
es el caso de la Ley General de Desarrollo Social aprobada por el Congreso de la
Unidn en el afio 2003 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero
de 2004, la que en su objetivo central sefiala:

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico e interés social y de
observancia general en todo el territorio nacional, y tiene por objeto:

I. Garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados en
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el
acceso de toda la poblacion al desarrollo social;

II. Sefialar las obligaciones del Gobierno, establecer las instituciones
responsables del desarrollo social y definir los principios y lineamientos
generales a los que debe sujetarse la Politica Nacional de Desarrollo Social;

ITI. Establecer un Sistema Nacional de Desarrollo Social en el que
participen los gobiernos municipales, de las entidades federativas y el
federal;

IV. Determinar la competencia de los gobiernos municipales, de las
entidades federativas y del Gobierno Federal en materia de desarrollo
social, asi como las bases para la concertacion de acciones con los sectores
social y privado;

V. Fomentar el sector social de la economia;

VI. Regular y garantizar la prestacion de los bienes y servicios contenidos
en los programas sociales;

VII. Determinar las bases y fomentar la participacion social y privada en
la materia;

VIII. Establecer mecanismos de evaluacion y seguimiento de los programas
y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social, y
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IX. Promover el establecimiento de instrumentos de acceso a la justicia, a
través de la denuncia popular, en materia de desarrollo social.’

El ordenamiento aprobado por el poder legislativo establece claramente, en el Articulo
primero, los alcances, sistemas, mecanismos, etc., para que el ejecutivo, en sus tres
ordenes de gobierno, establezca los lineamientos que sientan las bases de la politica
de desarrollo social.

Mencidn especial merece el dictamen a la Ley del Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica Social (CONEVAL), toda vez que este mismo deja de ser un organismo
de la SEDESOL para, en cumplimiento al mandato dispuesto en el Art. 26 apartado
C, conformarse en un Organismo Constitucional Autdbnomo, como a la letra se sefiala:

El Estado contard con un Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social, que serd un drgano autéonomo, con personalidad
juridica y patrimonio propios, a cargo de la medicion de la pobreza y de la
evaluacion de los programas, objetivos, metas y acciones de la politica de
desarrollo social, asi como de emitir recomendaciones en los términos que
disponga la ley, la cual establecera las formas de coordinacion del 6rgano
con las autoridades federales, locales y municipales para el ejercicio de
sus funciones. ®

Para dar cabal cumplimiento al mandato constitucional, la Camara de Diputados, a
través de la Comision de Desarrollo Social (CDS), elabor6 un dictamen por el cual se
expide la Ley del CONEVAL. Dicho dictamen surgi6 del consenso de las iniciativas
presentadas por los tres principales grupos parlamentarios de la Camara de Diputados,
en ese documento se buscd que se dotase al Estado de un sistema armonizado que
permitird comparar y evaluar la efectividad de la Politica de Desarrollo Social, sus
estrategias, programas y acciones, mismas que tienen un efecto inmediato en los
derechos sociales de las personas, materializando asi la perspectiva de derechos que
mandata la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El proceso para dictaminar, tarea fundamental del poder legislativo, implicé proponer
que el CONEVAL no perdiera su caracter autbnomo, ni mucho menos profesionalizante,
es decir que sus evaluaciones se realizaren por Ley con rigor técnico, independencia,
transparencia, objetividad y pertinencia y que los investigadores y especialistas que
conformasen el Consejo cuenten con reconocido prestigio académico, debiendo
ademads ser parte o haber sido parte del Sistema Nacional de Investigadores (SIN),
aunado al punto anterior, en el dictamen se establecid que también seria deseable

7 www.diputados.gob.mx Ley General de Desarrollo Social.
8 www.diputados.gob.mx Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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que colaborasen en una institucion académica con programas inscritos en el padron
nacional de posgrados de calidad del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
asimismo, contar con reconocido prestigio profesional, acreditando el grado académico
de maestria o equivalente.

Llegar a este grado de precision para contar con una Ley especifica con la que atender
a la poblacion en pobreza y rezago social en el pais, asi como con el dictamen positivo
de un proyecto de ley para un organismo constitucional autdbnomo encargado de
evaluar de manera imparcial, profesional y técnica la pertinencia de la politica social y
en detalle, la cantidad de personas pobres, asi como sus carencias especificas, etc. No
ha sido sencillo ni algo creado de un dia para otro, en todo caso, es necesario reconocer
los esfuerzos que con anterioridad tanto el legislativo como el ejecutivo y la poblacion
civil han conducido acertadamente.

El asunto de la pobreza y la desigualdad social en México, lamentablemente, no es
nuevo. Si bien desde hace cerca de 20 afios se le ha dado un caracter factual en el
enfoque de las politicas publicas y su identificacion y medicion, el asunto en realidad
se remonta a muchos afios antes, sino es que a generaciones.

A pesar de no contar con estadisticas fidedignas, es bien sabido, gracias a diferentes
historiadores, que la pobreza y la desigualdad social existia en la américa Novohispana,
dividida en tres clases sociales principales; espafioles peninsulares, criollos e indigenas,
asi como un amplio sistema de castas producto del mestizaje no solo entre europeos y
americanos, sino entre la poblacion africana, traida al continente con fines de esclavitud.’

De tal manera, durante los poco mas de 300 afios que dur6 el gobierno virreinal en
el territorio que hoy es México, la mayor parte de la poblacién vivio excluida de los
beneficios y privilegios del sistema econdémico y politico de aquella época.

Lo que se convirtié en un ingrediente que catalizo la inconformidad social, que estallo
con el inicio del proceso emancipador de América, encabezado en una primera etapa por
el Cura, Miguel Hidalgo y Costilla en 1810.

Afios después, los Sentimientos de la Nacion, compendiaron, de la pluma de José Maria
Morelos y Pavon, uno de los anhelos mas humanos del proceso libertador, el Articulo 12
de la considerada primera constitucion de América dice:

12.° Que como la buena Ley es superior a todo hombre, las que dicte
nuestro Congreso deben ser tales, que obliguen a constancia y patriotismo,

’ Tiempos de América: Revista de historia, cultura y territorio, Michel Bertrand, Universitat Jaume
I: Centro de Investigaciones de América Latina (CIAL), 2012.
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moderen la opulencia y la indigencia; y de tal suerte se aumente el jornal
del pobre, que mejore sus costumbres, alejando la ignorancia, la rapiia y
el hurto.!?

Asi, en mayor o menor medida, y una vez que México obtuvo su independencia, el
Siglo XIX vio diversos intentos por igualar las condiciones de vida de sus pobladores.
Los preceptos contenidos en la Constitucion de 1857 confirmaban la abolicion de la
esclavitud y la obligacidn de retribuir de manera justa el trabajo."

Entrado el Siglo XX, la Revolucion Mexicana dio un vuelco al pasar del aspecto
eminentemente politico-electoral, pues Francisco I. Madero buscaba un cambio en el
régimen y lograr que el presidente y vicepresidente de México fueran otros en lugar
de Porfirio Diaz y Ramon Corral; rapidamente se dio un giro hacia el caracter social
y la igualdad entre mexicanos, presentes en las demandas de lideres revolucionarios
como Emiliano Zapata. En suma, la Revolucion de 1910 dejo al descubierto una serie de
anhelos y demandas sociales que constituyeron sus principios fundamentales y llegaron
a establecerse en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, expedida
por el Congreso Constituyente en 1917, cuyo epilogo se encuentra en el Art. 123 y los
derechos laborales por ¢l amparados.

No obstante lo anterior, la poblacion pobre y, por lo mismo, objeto de la desigualdad
social, no disminuy6 de manera significativa y no es hasta mediados del Siglo XX,
después del sexenio del Presidente Miguel Aleman Valdez, que el esfuerzo por
institucionalizar al Estado Mexicano, la industrializacion de su economia y la mayor
y mas consolidada estabilidad social, surgiera entonces una clase media que fue
absorbiendo paulatinamente a familias y sectores poblaciones, permitiéndoles acceder
a niveles de ingreso mas altos.

1952 vio el inicio del gobierno del presidente Adolfo Ruiz Cortines, quien en su discurso
de protesta declara que: “el/ mas angustioso de los problemas actuales, por cuanto
afecta a la mayoria de la poblacion, es, sin duda alguna, el de la escasez y la carestia
de los Articulos alimenticios” por lo que se comprometio a abaratarlos y ponerlos al
alcance del pueblo. En consecuencia, sefialé que “aumentar la produccion agricola
ganadera sera uno de los objetivos primordiales de la Administracion Publica”."

19 Sentimientos de la Nacion, José Maria Morelos y Pavon, Chilpancingo, 14 de septiembre de 1813.
1 El proceso constituyente mexicano: a 150 afios de la Constitucion de 1857 y 90 de la Constitucion
de 1917, “El Congreso constituyente de 1856-1857: el decenio de su entorno” Fernando Zertuche
Mufioz, México, ed. Universidad Nacional Auténoma de México.

12 http://www.memoriapoliticademexico.org/Biografias/RCA90.html
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En el periodo del presente ensayo y que inicia justo a la mitad del sexenio del Presidente
Ruiz Cortines, es posible citar el levantamiento de diversas encuestas para medir la
pobreza y el ingreso de las familias, realizadas tanto por la Secretaria de Industria y
Minas, como por el Banco de México. De tal manera en 1956 se levanta la Encuesta
de Ingresos y Egresos de la Poblacion de México, la que se repite en 1958, ambas
encabezadas por la citada Secretaria de Industria y Minas, con el objetivo de obtener
informacidn sobre la distribucion del ingreso en el pais.”® Es asi que pudo determinarse
que, en los afios 50 del Siglo XX, la poblacion en pobreza rondaba el 60% de la
poblacion.™

Hacia la siguiente década, la poblacion mexicana observd un sostenido y notorio
decrecimiento de la poblacidn en pobreza producto sin duda de los cambios economicos
de las décadas anteriores y que permitieron que el Producto Interno Bruto per Capita
se triplicara, con ello en 1968 solo el 25% de la poblacion experimentaba pobreza
alimentaria, lo cual es notable si se compara con la cifra observada solo 10 afios antes,
pues se redujo a menos de la mitad en términos porcentuales.'s

Dicha tendencia continud en la década de los 70, pero en los 80 se estancé y en virtud
de que la poblacidn siguid creciendo, el nimero absoluto de pobres aumentd a un
nivel nunca antes visto, por ejemplo, las personas con pobreza alimentaria regresaron
a los niveles de los afios 50 y aquellos que no podian construir un patrimonio propio
inclusive superaron el nivel de 30 afios antes.

Previo a la década de los 80, durante el sexenio del Presidente Luis Echeverria Alvarez
(LEA), se propuso el modelo de “desarrollo compartido™, esto fue el resultado entre
la combinacion de un alto crecimiento econdmico (para abatir el subempleo y el
desempleo) con reparto equitativo del ingreso. Asimismo, durante el sexenio de LEA,
aparecen los primeros programas de administracion de la pobreza en México como
lo fue el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER)," sobre el cual
LEA expreso en su toma de posesion estar frente a “una oportunidad para resolver la
excesiva concentracion del ingreso y la marginacion de grandes grupos humanos”."

13 Miguel Székely , Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004, Serie: Documentos de
Investigacion, 24, Secretaria de Desarrollo Social, pag. 8.

4 Miguel Székely , Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004, Serie: Documentos de
Investigacion, 24, Secretaria de Desarrollo Social, pag. 16.

5 Miguel Székely , Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004, Serie: Documentos de
Investigacion, 24, Secretaria de Desarrollo Social, pag. 16.

16 Medina Pefia Luis, Hacia el nuevo Estado, México 1920-1994, Fondo de Cultura Economica,
1994.

'7 Barajas Gabriela, Las Politicas de Administracion de la Pobreza en México: Ayer y Hoy, COLMEX,
2001.
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Al Sexenio de LEA le sucedio el del Presidente José Lopez Portillo (JLP), durante el
cual, la estrategia de combate a la pobreza fue conducida a través de la Coordinacion
General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR),
estrategia que, al igual que la de su antecesor, se ubicd principalmente en el sector
rural, pues se asumia que la falta de atencion a la pobreza en el pais pudiera implicar
riesgos de desestabilizacion politica y social en diferentes zonas de México. '

Por su parte, y en medio de una fuerte crisis econdmica, financiera y social, que
ademas se recrudecid con el sismo del 19 de septiembre de 1985, el gobierno del
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado (MMH) lanza los Programas de Desarrollo
Regional; diversos estudios sefialaron que en ese momento se corria el riesgo de una
notable estallido social y la pérdida del Estado de Derecho, pues la crisis econémica
se sumo a la pérdida de credibilidad en el gobierno y sus instituciones y se temid por
la proliferacion de la delincuencia causada por el hambre y la desesperacion®.

En consecuencia de la profunda crisis que experimento el pais, el modelo econémico
transitod entonces de uno estatista a uno con mayor participacion del sector privado y la
apertura comercial, con la finalidad de brindar al pais las condiciones necesarias para
contar con estabilidad macroecondémica y, por lo tanto, de proteccion a las fuentes de
empleo.

El Sexenio del Presidente Carlos Salinas (CSG) encabezé en su momento el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL), el cual conté con una importante difusién
medidtica pues el programa busco generar la base social que el presidente CSG
necesitaba para promover sus cambios estructurales. Destaca la importancia de que en
el discurso presidencial tomo la pobreza y la estrategia gubernamental para combatirla;
a pesar de que en el fondo no se promovieron los cambios a la economia necesarios
para abatir el desempleo, a pesar de que se reforman varios programas heredados de
la administracion del presidente MMH, toda vez que se consider6 que los mismos
“representaban equivocados compromisos del Estado con el bienestar social” »°

1994 registra el inicio del sexenio del presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon (EZPL),
quien enfrentd en los primeros meses de su gestion una de las crisis econdmicas y
financieras mas profundas de la historia mexicana, con consecuencias funestas para
una enorme proporcion de la poblacion, pues, como resultado del denominado “error
de diciembre”, el peso se deprecio radicalmente respecto del dolar en unas semanas,

18 Barajas Gabriela, Las Politicas de Administracion de la Pobreza en México: Ayer y Hoy, COLMEX,
2001.

19 Barajas Gabriela, Las Politicas de Administracion de la Pobreza en México: Ayer y Hoy, COLMEX,
2001.

20 Luis Aguilar Villanueva, “El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes” Revista
Mexicana de Sociologia , IIS-UNAM, afio LVIII, nimero 3, 1996.
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de tal manera que la deuda contraida en esa moneda se elevd exponencialmente,
complicando que empresas y familias pudieran hacer frente a sus compromisos
bancarios contraidos previamente, con lo que los indicadores sociales de las familias
mostraron un claro deterioro a grado tal de que los casos como la pobreza alimentaria
alcanzaran niveles no vistos en 30 afios.”

En consecuencia, el gobierno del presidente EZPL relanzo el programa Solidaridad,
denominandolo ahora PROGRESA con el que se elimind la intermediacion de comités
para la entrega y administracion de recursos y se implement6d el modelo que rige a la
politica social del pais hasta la fecha: la entrega de dinero en efectivo a las familias
afiliadas al programa siempre y cuando haya constancia de que se envia a los nifios
a la escuela y toda la familia asiste periodicamente a consultas médicas. Al término
del sexenio se logrd reducir en 15% el nimero de familias que no tenian acceso a
alimentacion, sin embargo, la poblacion que aun presentaba pobreza patrimonial
alcanzaba el 53% del total, un nivel similar al de 16 afios atras®.

El nuevo siglo en México vio la transicion en el partido politico que durante la mayor
parte del Siglo XX condujo la vida nacional, el primer presidente emanado de ese
proceso democratico fue el guanajuatense Vicente Fox Quezada (VFQ), quien recibio
la administracion publica con tasas de crecimiento iguales al 7% en el Ultimo afo
de administracion del presidente EZPL. Ademas inicié con un ciclo expansivo de la
economia estadounidense, principal destino de las exportaciones mexicanas y con
precios del petréleo historicamente altos.

El presidente VFQ mantuvo el programa denominado PROGRESA, practicamente sin
cambios hasta que, en el afio 2002, cambiaria de nombre a Oportunidades e incluiria
entre su poblacion objetivo a los pobres que habitasen en las zonas urbanas.” Sin
embargo, en el fondo no hubo grandes cambios al programa y se confirm6 que la
estrategia era una de mitigacion de la pobreza, pues durante dicho periodo no se logrd
modificar las tendencias de reproduccion de la pobreza en el sentido de que: “Los
objetivos de las politicas sociales, en especial las que tienen por objeto la pobreza, no
es eliminar la pobreza. Tratan de contenerla, de evitar que aumente, pero al mismo
tiempo la preservan regulandola’.

2 Miguel Székely , Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004, Serie: Documentos de
Investigacion, 24, Secretaria de Desarrollo Social, pag. 16.

22 Miguel Székely , Pobreza y Desigualdad en México entre 1950 y el 2004, Serie: Documentos de
Investigacion, 24, Secretaria de Desarrollo Social, pag. 16.

» Hevia de la Jara, Felipe, De Progresa a Oportunidades: efectos y limites de la corriente civica en el
gobierno de Vicente Fox, Revista Sociologica, Ao 24, nimero 70, mayo-agosto de 2009.

24 Hevia de la Jara, Felipe, De Progresa a Oportunidades: efectos y limites de la corriente civica en el
gobierno de Vicente Fox, Revista Sociologica, Afio 24, nimero 70, mayo-agosto de 2009.
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Felipe Calderon Hinojosa (FCH), toma las riendas del pais en el afio 2006 en
sustitucion del presidente VFQ, en ese momento se marca una diferencia con la anterior
administracion, no obstante ambos provenir del mismo signo politico, y reconfigura el
programa Oportunidades por el nuevo “Para Vivir Mejor” (PVM).

En los comunicados que FCH realizé durante el lanzamiento de PVM se senala que:

La estrategia Vivir Mejor del Gobierno Federal es una estrategia
integral que no se concentra unicamente en transferencias de recursos

que alivian necesidades de corto plazo —como solia ocurrir—, sino que
también fomenta la inversion en capital humano, garantiza el acceso a
derechos sociales y, a través de la vinculacion de la politica social con
la economica, promueve que los mexicanos participen en actividades
productivas y tengan un ingreso que les permita romper el circulo vicioso
de la pobreza.®

No obstante la integralidad del programa, el nimero de personas en condiciones de
pobreza se increment6d en 12 millones al final del citado sexenio y en comparacion
con el inicio del mismo. De acuerdo con las mediciones del CONEVAL, la poblacion
en condiciones de pobreza aumento el Gltimo afio de la administracion del presidente
FCH a un total de 53.3 millones de personas.*

Al momento, el presidente de la Republica Enrique Pefia Nieto (EPN) conduce, tras
su toma de posesion en diciembre de 2012, la reconduccidn de la Politica Social a
través del programa PROSPERA, el que se presenta como una estrategia integral de
inclusion social de las personas beneficiarios de los programas sociales anteriores
como Oportunidades, para ofrecerles, al tiempo que contintian recibiendo los apoyos
monetarios, educacion financiera y acceso a financiamiento para el emprendimiento
de negocios.”

Con anterioridad, el presidente EPN anuncio el lanzamiento de la Cruzada Nacional
Contra el Hambre (CNCH), la cual es una estrategia que coordina mas de 90 programas
de la administracion publica federal, asi como programas sociales y padrones de
beneficiarios estatales y municipales para desarrollar acciones efectivas e inmediatas
en la mitigacion del hambre y desnutricion en las personas con pobreza alimentaria.
La estrategia arrancé con la atencidn a la poblacion en 400 municipios y otros 612 en
una segunda etapa con la colocacidn, abastecimiento y mantenimiento de comedores
comunitarios.”

2 http://calderon.presidencia.gob.mx/tag/vivir-mejor/

26 http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Publishinglmages/Pobreza%202012/CUADRO%201 _
POBREZA 2012 CON_COMBUSTIBLE.jpg

2 https://www.prospera.gob.mx/Portal/wb/Web/conoce prosper

2 http://www.SEDESOL.gob.mx/en/SEDESOL/TodoSobrelaCruzada
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No obstante, la diversas de programas sociales, cada uno ligado con su sello al
presidente en turno, no ha sido posible abatir los niveles de pobreza en el pais y lo
preocupante radica en que en los afios previos al 2012, el nimero de personas pobres
en México, se incrementd, como lo demuestra el CONEVAL:

GRAFICA 2.
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Fuente: CONEVAL: Resultados de pobreza en México 2012 a nivel nacional y por entidades federativas,
2012.

(Qué implicaciones tiene lo anterior desde la obra de la Camara de Diputados en
la vida social, el desarrollo social, la pobreza y la desigualdad? La respuesta seria:
absoluta implicacion, absoluta relevancia. Primero porque conforme al mandato
constitucional, plasmado en el Articulo 74 de la CPEUM, se le confiere a la Camara
de Diputados la facultad exclusiva para aprobar el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el ejercicio fiscal de que se trate y segundo porque la Céamara
de Diputados, como parte del poder Legislativo, estd de igual manera, facultada para
proponer y expedir leyes que sean de observancia general, tal y como lo es la citada
Ley General de Desarrollo Social.

En lo que concierne al presupuesto, la Cdmara de Diputados ha aprobado anualmente
presupuestos crecientes destinados al desarrollo social, como se observa en la siguiente
gréfica:
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GRAFICA 3.
Gasto Programable del Sector Publico Presupuestario, en Clasificacion
Funcién Desarrollo Social (Agregado), 1990-2012
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la

Camara de Diputados.

De acuerdo con informacion desarrollada por el Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas de la Camara de Diputados, es posible observar que desde el afio 1990,
las asignaciones presupuestales destinadas a la funcidon desarrollo social han sido
crecientes, con tres excepciones —en los afios 1995, 2003 y 2009—, producto de
importantes contracciones del gasto publico vinculadas con crisis econdémico-
financieras.

Es de llamar la atenciéon que no obstante las mayores asignaciones presupuestales
destinadas a la politica social, el nimero de personas en pobreza, no s6lo no ha
disminuido sino que ha regresado a porcentajes similares a los de hace 18 afnos.

CONCLUSIONES.

Los retos por venir para la politica social en México no son pocos, pues no obstante
la importante variedad y modernizacion de los programas destinados a combatir y
mitigar la pobreza, los resultados, estadisticamente hablando, han sido magros.
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Es de particular interés observar que a partir de la formulacion de la politica social, con
la finalidad de atenuar el sufrimiento de millones de mexicanos, se observan pequenas
disminuciones efectivas en la poblacioén que sufre algun tipo de carencia.

Todo apunta a que, como sefiala Hevia de la Jara, el objetivo primordial fuera
la administracién de la pobreza, pues las politicas implementadas basadas en
transferencias monetarias, canastas alimentarias, productos con precios menores a los
de mercado, entre otros, pueden incidir en el Ingreso Disponible de las personas, sin
embargo las supeditan a la existencia del programa para mantener su nivel de vida.

Resulta razonable concluir que, por el contrario, son las altas tasas de crecimiento
econdmico de las décadas 50 y 60, conocidas como “El milagro mexicano”, las
que condujeron directamente a la disminucion de la poblacion pobre —no por la
existencia de algin programa social, pues como se ha podido ver en los apartados
correspondientes, €sta no existia—, sino porque un mayor dinamismo de la economia
condujo a una ampliacion de la planta productiva. La industrializacion del pais requirio
de una fuerza laboral pujante y creciente, con lo que, en consecuencia, amplios sectores
de la poblacién se incorporaron a la naciente clase media en México.

Entonces el reto es mantener la politica social para mitigar los efectos inmediatos
de la pobreza en las personas y al mismo tiempo impulsar una politica de expansion
econdmica de largo plazo que permita, nuevamente, ampliar la clase media
incorporando cada vez a mas mexicanos y mexicanas a mejores niveles de ingreso a
través del empleo remunerado y estable.

En ello, la Camara de Diputados juega y ha jugado un rol importante, toda vez que ha
compartido la responsabilidad por aprobar reformas estructurales de naturaleza tal que
se estima sean benéficas para el crecimiento y la expansion de la economia mexicana
en el mediano plazo.

En cuanto poder legislativo, es también un reto que la colegisladora (El Senado de
la Republica) apruebe la minuta con Proyecto de Ley del CONEVAL para asi cerrar
el circulo de un proceso que inicid en la Camara de Diputados y que es, ademas, de
primordial relevancia para la adecuada identificacion y evaluacion de la pobreza en
México.

El riesgo, en todo caso, es que millones de personas contintien sufriendo carencias
y marginacion, porque el Estado carece de los mecanismos adecuados para medir y
evaluar la pertinencia del presupuesto que se destina a la Politica Social en México,
provocando en consecuencia que el abatimiento de la pobreza se prolongue por mucho
tiempo mas.
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LA NUEVA AGENDA DE LA SOCIEDAD Y LOS CAMBIOS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

Maria Angélica Luna Parra.!

INTRODUCCION.

En las ultimas décadas, se han intensificado cambios profundos en las estructuras de
gobierno y de la Administracion Publica, porque se ha ido imponiendo una nueva agenda
que viene desde la sociedad y no de la agenda del poder. Esta nueva vision, basada en
las causas de la sociedad, habia estado asfixiada por los intereses y visiones tradicionales
del poder politico, econdmico, financiero, social y cultural, pero en las ultimas décadas
ha ido imponiendo una nueva logica que ha propiciado nuevos cambios en la definicion
de “lo publico”.

Estos cambios necesitaron de un gran activismo de los diversos grupos sociales,
principalmente, nos referimos a una vision multidimensional de los derechos humanos
que ha avanzado desde el reconocimiento de los derechos basicos, hasta aquellos
denominados de cuarta generacion, en los que se plantea la condicidon humana en la
sociedad como personas, familias y grupos o sectores que no solo exige respeto frente a
las estructuras de gobierno sino de los integrantes de la sociedad como parte del Estado.

Esto sucede por la movilizacion de la sociedad que ha generado una nueva forma
de democracia, la democracia creativa que va mucho mas alla de la participacion

! Licenciada en Comunicacion por la Universidad Iberoamericana, UIA. Es asociada honoraria del
Instituto Nacional de Administracion Publica, donde también ha sido integrante del Consejo Directivo
y Secretaria Ejecutiva. También se ha desempefiado en diversos cargos publicos y de representacion
popular, en los que destaca su gestion como: Delegada Politica en Alvaro Obregén; Coordinadora de
Vinculacion y Concertacion Social en la SEDESOL con el Lic. Luis Donaldo Colosio, donde fundé
el Fondo de Coinversion Social para apoyo a las Organizaciones de la Sociedad Civil. Subdirectora
General del Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia, SNDIF. Diputada local en
la I Asamblea Legislativa del Distrito Federal por el Partido Revolucionario Institucional. Directora
General del Centro de Estudios sobre Marginacion y Pobreza del Estado de México. Actualmente,
Titular del Instituto Nacional de Desarrollo Social. Es reconocida como experta en politicas ptblicas
y planeacion del desarrollo, especialmente en el diseno y operacion de politicas sociales, desarrollo
regional y metropolitano, en temas de género, inclusion social y participacion democratica de la
sociedad civil. Ha sido parte de diversos movimientos sociales como: Grupo Plural pro-Victimas,
Mujeres en Plural, Mujeres en Serio y en apoyo al movimiento de personas con discapacidad. Coautora
con 250 ciudadanos de la propuesta de la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.
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electoral, de las consultas publicas o del referéndum que sélo esperan del ciudadano
un si o un no a través de cauces ya establecidos.

Ejemplo de ello es la defensa del medio ambiente que implicd conciencia ecologica
y responsabilidades de todos los sectores: social, empresarial, gubernamental y
ciudadano frente al gran reto de defender los ecosistemas a fin de garantizar el derecho
de las futuras generaciones a vivir en un medio ambiente sano y armoénico.

Del mismo modo, se han hecho vigentes los derechos a la no discriminacion de los
grupos, antes llamados minorias, que viven situaciones de vulnerabilidad, exclusion e
incluso persecucion. En este campo se han hecho presentes los derechos de la infancia
y la responsabilidad del resto de la sociedad ante ellos; al igual que los derechos de
las personas con discapacidad o de todos aquellos que por su raza o religion viven
condiciones de desigualdad.

Otro ejemplo significativo es el avance en la lucha por la equidad de género, con
una vision articulada a nivel internacional y desde cada pais se han ido generando
estrategias y acciones que brindan visibilidad a temas tan criticos y persistentes como
la discriminacion y las diversas formas de violencia hacia las mujeres; abuso sexual
y laboral y extremos tan tragicos y graves como la trata de personas. Unida a esta
vision se ha anadido la estrategia de hacer visibles a las victimas de violencia y la
obligatoriedad de generar politicas publicas para su atencion.

Para hacer realidad estos cambios se tuvieron que realizar diversas movilizaciones
que han puesto de manifiesto la capacidad creativa de la sociedad para modificar
situaciones criticas e intolerables que las estructuras de poder tradicional luchan por
mantener.

Para responder a estas nuevas agendas, se ha exigido la creacion de nuevas instancias
como son las comisiones de los derechos humanos, las de protecciéon del medio
ambiente, de atencion a migrantes, de igualdad de género o de proteccion civil,
igualmente se han ido creando mecanismos nacionales e internacionales de defensa y
proteccion de los derechos de la infancia, prevencion y atencidn a las mujeres victimas
de violencia o de atencion a las personas con discapacidad. También se han creado
instituciones para garantizar la transparencia, el acceso a la informacion y la rendicion
de cuentas.

Estas nuevas instituciones intercambian estrategias y conocimientos e incluso generan
convenios y participan en convenciones internacionales que son suscritas por diversos
paises que exigen la adecuacion de los marcos legales.
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Frente a estos avances —de visibilizar nuevos derechos y exigir formas de respeto y
atencion, como es en el caso de las victimas, de los expatriados, de los migrantes—
se presenta una gran contradiccion, en que, por un lado, se ha ido avanzando
en la conciencia sobre los derechos humanos y en la necesidad de su respeto y la
obligatoriedad de atencion a grupos o sectores sociales normalmente olvidados y,
por el otro, se insiste en el reduccionismo del Estado y de la Administracion Publica
afectando siempre el ramo 1000 de servicios personales que cubre los salarios de los
servidores publicos. Desgraciadamente esta reduccion va dejando areas grises que
dejan de atender y prevenir problemas sociales. En los ultimos treinta afios no se han
generado inversiones sociales adecuadas y el tiempo ha demostrado que los efectos
de los problemas no atendidos con oportunidad resultan mas caros y dafiinos para el
sistema.

CAMBIOS CONSTITUCIONALES.

Una de las innovaciones que ha generado esta vision integral en la Administracion
Publica es la tendencia de la nueva agenda de disefiar y operar programas transversales
que permitan la implementacion de politicas publicas para garantizar el pleno goce de
sus derechos a diversos grupos de personas. Esta vision transversal tiende a propiciar
la articulacion de acciones y programas de diversas dependencias e incluso sumar a los
sectores social y empresarial.

A lo largo de la historia constitucional del pais, las reformas a la Carta Magna
han implicado la creacion de nuevas instituciones y mecanismos que aseguren el
reconocimiento de derechos para el involucramiento de los ciudadanos en la toma de
decisiones, tal es el caso: en primer lugar, de la reforma al Art. 1.° que reconoce como
fuente del derecho los tratados internacionales que el Estado mexicano ratifique en
materia de derechos humanos:

Articulo 1.°: En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran
de los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado mexicano sea parte, asi como de las garantias
para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse, salvo en los
casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece [...]. Queda prohibida
toda discriminacion motivada por origen étnico o nacional, el género, la edad,
las discapacidades, la condicion social, las condiciones de salud, la religion, las
opiniones, las preferencias sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente
contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y
libertades de las personas.
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Asi mismo, las multiples reformas al Art. 4.°, la del 6.° que garantiza el derecho a
la informacidn, o la reforma al Art. 26.° con Miguel De la Madrid en 1982, que da
paso a la creacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica —que establece
que los Planes del Gobierno deben realizarse mediante una consulta democratica a
distintos sectores sociales—, asimismo el Art. 34.° modificado en 1953 que reconoce
la ciudadania de las mujeres y las dota de mas derechos politicos, laborales y sociales,
entre ellos el poder votar y ser votadas. Basta observar las 14 reformas que ha tenido
el Art. 4.° Constitucional desde 1974 que ha ampliado los derechos de las personas y
ha llevado a cumplir obligaciones por parte del Estado.

CUADRO I

REFORMAS Y ADICIONES AL ARTICULO 4 CONSTITUCIONAL.

Derecho.

Texto Articulo 4.° Constitucional.

Modificacion.

Derechos familiares e
Igualdad entre hombres y
mujeres.

El varén y la mujer son iguales ante la
Ley. Esta protegera la organizacion y
el desarrollo de la familia.

Toda persona tiene derecho a decidir
de manera libre, responsable e infor-
mada sobre el numero y el espacia-
miento de sus hijos.

Reformado 31-12-1974

Derecho a la alimenta-
cion.

Toda persona tiene derecho a la ali-
mentacion nutritiva, suficiente y de
calidad. El Estado lo garantizara.

Adicionado 13-10-2011

Derecho a la salud.

Toda persona tiene derecho a la pro-
teccion de la salud. La Ley definira las
bases y modalidades para el acceso a
los servicios de salud y establecera la
concurrencia de la Federacion y las
entidades federativas en materia de
salubridad general, conforme a lo que
dispone la fraccion XVI del Articulo
73 de esta Constitucion.

Adicionado 03-02-1983

Derecho a un medio
ambiente sano.

Toda persona tiene derecho a un me-
dio ambiente sano para su desarrollo y
bienestar. El Estado garantizara el res-
peto a este derecho. El dafio y deterio-
ro ambiental generara responsabilidad
para quien lo provoque en términos de
lo dispuesto por la Ley.

Adicionado 08-02-2012

110

DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).

http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C.

http://www.inap.mx/portal/

html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

—Tomo II—
La Vida Social

Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

Derecho.

Texto Articulo 4.° Constitucional.

Modificacion.

Derecho al agua.

Toda persona tiene derecho al acceso,
disposicion y saneamiento de agua
para consumo personal y doméstico
en forma suficiente, salubre, acepta-
ble y asequible. El Estado garantiza-
ra este derecho y la Ley definira las
bases, apoyos y modalidades para el
acceso y uso equitativo y sustentable
de los recursos hidricos, establecien-
do la participacion de la Federacion,
las entidades federativas y los muni-
cipios, asi como la participacion de
la ciudadania para la consecucion de
dichos fines.

Adicionado 08-02-2012

Derecho a la vivienda.

Toda familia tiene derecho a disfrutar
de vivienda digna y decorosa. La Ley
establecera los instrumentos y apoyos
necesarios a fin de alcanzar tal obje-
tivo.

Adicionado 07-02-1983

Derecho a la identidad.

Toda persona tiene derecho a la iden-
tidad y a ser registrado de manera
inmediata a su nacimiento. El Estado
garantizara el cumplimiento de estos
derechos. La autoridad competente
expedira gratuitamente la primera co-
pia certificada del acta de registro de
nacimiento.

Adicionado 17-06-2014
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Derecho.

Texto Articulo 4.° Constitucional.

Modificacion.

Derechos de la infancia.

En todas las decisiones y actuaciones
del Estado se velara y cumplira con
el principio del interés superior de la
nifiez, garantizando de manera plena
sus derechos. Los niflos y las nifias
tienen derecho a la satisfaccion de sus
necesidades de alimentacion, salud,
educacion y sano esparcimiento para
su desarrollo integral. Este principio
debera guiar el disefio, ejecucion, se-
guimiento y evaluacion de las politi-
cas publicas dirigidas a la nifiez.

Los ascendientes, tutores y custodios
tienen la obligacion de preservar y
exigir el cumplimiento de estos dere-
chos y principios.

El Estado otorgara facilidades a los
particulares para que coadyuven al
cumplimiento de los derechos de la
nifiez

Adicionado 12-10-2011

Adicionado 12-04-2011

Derecho a la cultura.

Toda persona tiene derecho al acceso
a la cultura y al disfrute de los bienes
y servicios que presta el Estado en la
materia, asi como el ejercicio de sus
derechos culturales. El Estado pro-
movera los medios para la difusion y
desarrollo de la cultura, atendiendo a
la diversidad cultural en todas sus ma-
nifestaciones y expresiones con pleno
respeto a la libertad creativa. La ley
establecera los mecanismos para el
acceso y participacion a cualquier ma-
nifestacion cultural.

Adicionado 12-10-2011

Derecho a la cultura
fisica.

Toda persona tiene derecho a la cul-
tura fisica y a la practica del deporte.
Corresponde al Estado su promocion,
fomento y estimulo conforme a las le-
yes en la materia.

Adicionado 12-10-2011

Reformado 31-12-1974

Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Frente a estas reformas que amplian la vision del Estado mexicano, se exige cada
vez mas la definicion clara de presupuestos para la atencion y resolucion de los retos
sociales, lo que ha puesto en una encrucijada al mismo Estado.
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TRANSFORMACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Como se sefiald, frente a este impulso de la sociedad han surgido nuevas instituciones
que cuentan con mecanismos que expresan la participacion ciudadana ya sea como
organos consultivos o de gobierno, creando formas innovadoras de organismos
autonomos o descentralizados, ejemplo de ello son: los Institutos de las Mujeres
con Consejos Consultivos Ciudadanos, el Consejo Nacional para el Desarrollo y la
Inclusion de las Personas con Discapacidad (CONADIS), el Consejo Nacional para
Prevenir la Discriminacion (CONAPRED) y su Asamblea Consultiva Ciudadana
que cuenta con representantes ciudadanos, actualmente organismo auténomo; como
se observa, desde su nombre de “Consejos” ya se expresa claramente el disefio de
nuevas formas de participacidon social, en este mismo sentido se crean instituciones
para garantizar el acceso a la informacion publica y la organizacion de elecciones.

En esta nueva transformacion se cuenta también con un 6rgano: el Instituto Nacional
Electoral (INE antes IFE creado en 1990), con su Consejo General, el Tribunal Federal
Electoral, el Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
(IFAI en 2003, hoy INAI) formados por Comisionados Ciudadanos, aprobados por el
Congreso, con un alto grado de autonomia.

En el Poder Legislativo se han dado también transformaciones significativas ya que
tradicionalmente las comisiones legislativas reflejaban exactamente la organizacién
de la Administracion Publica Federal. Como resultado de esta actividad ciudadana se
fueron creando comisiones ordinarias como las de Derechos Humanos, Participacion
Ciudadana, Atencion a Grupos Vulnerables, Igualdad de Género, Asuntos Indigenas,
Asuntos Migratorios, Juventud, Derechos de la Nifiez y de la Adolescencia, y se crean
comisiones especiales como la de Lucha contra la Trata de Personas, entre otras.

Me atreveria a decir que mas de un tercio de las leyes actuales fueron impulsadas
por movimientos sociales como son entre otras la Ley General para la Igualdad entre
Mujeres y Hombres, Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Medio
Ambiente, Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia; la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental que
reglamenta el derecho de la ciudadania a acceder a la informacion publica de manera
oportuna.
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CREACION DE LA SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL.

Una de las mas claras reformas de la Administracion Publica Federal fue la creacion
de la Secretaria de Desarrollo Social, SEDESOL en 1992, que tuvo el propdsito de
modificar la estructura del poder que tradicionalmente sustentaba las estructuras
gubernamentales, en tres pilares: gobernabilidad y seguridad, economia y finanzas y
los servicios publicos de educacién y salud y vivienda. Con esta reforma se pretendia
crear un pilar mas que articulara las politicas publicas que inciden en la calidad de
vida de las personas e influenciar en el desarrollo regional sustentable y equitativo.
La Secretaria fue creada para cumplir el papel de instancia articuladora, promotora y
operadora.

En la época de los 80, y principios de los 90, habia surgido una corriente para impulsar
la planeaciéon del desarrollo regional en México y en el mundo. Asi, la SEDESOL
asume las funciones de la extinta Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y crea
el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria del Medio Ambiente; asi mismo
incorpora el Programa Nacional de Solidaridad, absorbe al Instituto Indigenista,
asi como la generacion de proyectos productivos a través del Fondo Nacional de
Empresas en Solidaridad y diversos instrumentos de planeacion y descentralizacion
del presupuesto a estados y municipios (a través del Ramo 26). En esta vision, la
SEDESOL es la encargada de coordinar los esfuerzos de las distintas dependencias
federales para conseguir el desarrollo regional y propiciar el equilibrio entre el
crecimiento econdémico y el desarrollo social sustentable con la participacion de
actores sociales. Sin embargo, fue hasta el 2004 que desde el Senado de la Republica
fue propuesta y aprobada la Ley General de Desarrollo Social.

Considero necesario hacer mencion que en forma paralela se alent6 la propuesta de Ley
General de Asentamientos Humanos que se promovid por la congruencia y conviccion
del entonces Secretario Luis Donaldo Colosio y el diputado perredista Alejandro
Encinas, Presidente de la Comision de Asentamientos Humanos y Obras Publicas en la
LV Legislatura, en el marco de gran respeto a la pluralidad y a la actividad legislativa.

Para reforzar la politica de apertura y vinculacion con la sociedad civil, la SEDESOL
cred en 1992 la Direccion General de Vinculacidon y Concertacidon Social, entre cuyas
acciones tenia la de apoyar la participacion de la sociedad a través del impulso a
proyectos que incidieran en el logro del desarrollo social.

En la actualidad, gracias a la Ley Federal de Fomento a las Actividades de las
Organizaciones de la Sociedad Civil publicada en el afio 2004, todas las dependencias
tienen que contar con una unidad de vinculacion con la sociedad cuyas actividades se
coordinan desde la Comision de Fomento integrada por las Secretarias de Gobernacion,
Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico y Desarrollo Social, a través del
Instituto Nacional de Desarrollo Social, INDESOL.

114
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

En 1993 se creo el Fondo de Coinversion Social como primera herramienta de apoyo
a la corresponsabilidad entre la sociedad civil organizada y el gobierno, a través de
proyectos que plasmaran su experiencia y el conocimiento sobre tematicas con alto
beneficio social. Este fondo fue turnado al Indesol en 1995, donde mantiene su operacion
desde hace 22 afos, es grato mencionar que actualmente existen ya 20 programas,
que son operados por diferentes dependencias federales, canalizados a través de
organizaciones de la sociedad civil. Desde el 2015, la SEDESOL ha coordinado e
impulsado la Estrategia Nacional de la Cruzada contra el Hambre retomando su papel
de articuladora de acciones de politica social.

DEMOCRACIA CREATIVA, DINAMICA DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES E
INFLUENCIA DE LAS CONVENCIONES INTERNACIONALES.

La realidad contemporanea se ha conformado de una multiplicidad de pequefios y
grandes cambios impulsados por brotes de inconformidad, de conciencia critica sobre
problemas humanos o sociales o simplemente por suefios o ideales de individuos o
grupos que ansian abrir nuevos cauces para lograr vislumbrar otros horizontes en la
vida politica, econdmica, cultural y social, gracias a una sociedad creativa que ha
encontrado diversos caminos para incidir en lo publico.

Lospequefios y grandes cambios a los cuales nos referimos, son originados por esfuerzos
de movimientos sociales o bien por acciones colectivas de sofiadores, libertadores
o insurrectos que buscan reafirmar su existencia frente a retos de supervivencia,
de exclusion o de superacion planteados por la propia sociedad, como son la paz,
el respeto a los derechos humanos, la defensa del medio ambiente, la igualdad de
las mujeres (hoy denominada igualdad de género), la inclusién y respeto a los que
viven en situacion de desventaja o discriminacion, la atencion a enfermedades como
la poliomielitis, el Sida o el Alzheimer que sacuden al conjunto de la sociedad sin que
hubiera respuestas estructuradas, ni en la prevencion, ni en la atencion de las personas,
ni de los inmensos efectos colaterales en las familias y en el resto de la sociedad.

Al dia de hoy, se han generado diversas instancias publicas y mecanismos de atencion
a estos problemas, pero sigue habiendo grandes retos en temas como el envejecimiento
y los migrantes retornados o las politicas del cuidado.

Esta multiplicidad de formas de actuar han provocado un cambio profundo al
invadir la definicion de los asuntos publicos y de incidir en el disefio de las politicas
gubernamentales para convertirlas en politicas publicas, colocando nuevos temas en la
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agenda social, bajo la conciencia de que existe una estrecha relacion entre la calidad
de vida de las personas, las familias y las comunidades y la definicioén de lo publico.

Esta nueva forma de actuar de la sociedad es la que hemos llamado Democracia
creativa, que describe aquella participacion que surge de la imaginacion y de la energia
de la ciudadania para proponer cambios y soluciones, que se dan por el talento y la
voluntad de una sociedad abierta al dialogo y al respeto a los otros y que encuentra
nuevos caminos para articular o generar sinergias y trabajos para un proyecto comun.

La Democracia Creativa se basa en la fuerza y talento de los integrantes de la sociedad
para generar un movimiento social que incida en cambios de lo “publico” y lograr
los cambios que la sociedad requiere, estos pasos los analizaremos en cuatro etapas:
Conciencia Critica, Vision de Cambio, Alianzas Estratégicas y Plan de Accion.

FIGURA 1
MOVIMIENTO SOCIAL'Y CAMBIO.

? Sentido del Cambio

PROMOTORES, DEFENSORES, GRUPOS
SOLIDARIOS, “ESPECIALISTAS Y CONOCEDORES”
VISION-RUMBO
-Definir estrategias
-Actores relacionados y otros apoyos
-Suma a la causa académicos
cientificos e idedlogos
PROYECTOS Alternativas Operativas
» Mejora de servicios
« Participacion social
*Generacion de concensos
sImpacto en opinién publica
Mas voluntarios
¢Coémo y Con Quién?

| = A

1 Conciencia Critica ill" ]
Precursores, voceros, afectados ‘

y representantes i 5
« Plantean Causa ¢Que, Por quéy
« Reaccion frente problematica Para que?

* Protesta, reinvindicacion y movilizacion

*Pasar de conciencia critica a la conciencia social
(organizacion y Participacion)

¢,Cual es el problema? ;Qué lo origina?
¢ Qué efectos tiene en la comunidad?

¢ A quienes afecta?

¢ A quienes tenemos que pedirle opiniéon?

Alianzas Politicas
¢Quiénes se pueden
sumar?

* PACTOS SOCIALES

» Se suman acrores politicos y
abanderan propuestas

» Concentracion y vinculos con otros
sectores

* Propuestas de cambios en espacios
comunitarios y de desicién
politica DISTRIBUCION DE TAREAS

AGENDA DE CAMBIOS

F GESTION

POLITICAS PUBLICAS

PROPUESTAS LEGISLATIVAS

DONANTES

Plan de Accion
OBJETIVO COMUN
METAS
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-

Fuente: Elaboracion propia.
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1) CONCIENCIA CRITICA.

La palabra conciencia proviene del latin conscientia, propiedad del espiritu de
reconocerse como sujeto de sus atributos, es decir, se define en general como el
conocimiento que tiene un ser de si mismo y de su entorno. Conscientia significa
literalmente “con conocimiento”. Lo primero que tiene que darse es la conciencia de
que algo no esta bien; la conciencia critica se formula a partir de algo que no le gusta
a la comunidad, ni la beneficia, del conocimiento del problema que existe y que se
quiere evitar o solucionar. Pero la sociedad no s6lo se organiza en torno a problemas,
pueden ser aspiraciones o nuevas oportunidades que por algiin suceso o contexto
cultural, social, tecnolégico o politico posibilitan un cambio.

2) SENTIDO DEL CAMBIO. VISION COMUN.

Es la direcciéon que se le otorga a la accion, es el disefio de posibles soluciones
basada en la comprension del problema, y de sus efectos, gracias a la suma de datos e
investigaciones que dan la dimension de la problematica y la definicion de estrategias,
que permitan la generacion de consensos e impactos en la opinion publica. Esta es la
etapa que hemos llamado de suma de talentos que implica en muchos casos el poder
sustentar con estadisticas o con informacion, la dimension y efectos del problema.

3) ALIANZAS POLITICAS.

Este mecanismo de cambio de una vision particular a una causa comun va forjando lo
que hemos llamado la Inteligencia Colectiva, dada por la suma de diversos talentos de
parte de los idealistas, los académicos, los cientificos, expertos en politicas publicas, los
defensores de los derechos humanos, los legisladores comprometidos, que conforman
diversos grupos o redes una Alianza Estratégica a la que se van uniendo y aportando
sus experiencias y conocimientos articuladamente con los afectados; unidos por un
proyecto comun a través del cual se pueden realizar planes de accidon para incidir en
diversos espacios y lograr cambios trascendentes.

Todo este talento diverso puede, en conjunto, ser la inteligencia colectiva que permite
generar soluciones para la eliminacion de problemas, no s6lo proponer soluciones
legislativas; sino cambio de actitudes, de sistemas, de mecanismos, de procedimientos,
de politicas publicas.

Es el caso de la violencia hacia las mujeres, los estudios académicos ayudaron a
conocer la dimensiodn real del problema, tema que sera retomado mas adelante, en el
apartado de Igualdad de Género. Otro ejemplo es el de los grupos de la sociedad que
se mantuvieron mas de 10 afios luchando por la creacion de la Ley Federal de Fomento
a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFAROSC);
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entre los autores de la Ley que se logro aprobar en el 2004, no hubo nadie que dijera
“yo soy el duerio de esa propuesta y no la comparto”, todos fueron socializando esa
vision del cambio, creando alianzas para lograrlo, ya que desde los noventa trataban
de armar un marco normativo, teniendo como eje central el que las acciones realizadas
por la sociedad civil fueran definidas de interés publico.

4) PLAN DE ACCION COMUN.

Toda accidn colectiva requiere de niveles minimos de organizacion al interior que le
brinde certeza a las acciones acordadas; para tal caso debe haber un conocimiento
pleno de los objetivos y metas a seguir en cada etapa, una distribucion de tareas que
permitan el control, seguimiento y evaluacion de las actividades, asi como tiempos de
realizacion que haran que la accidn sea oportuna. Esta seria la dindmica indispensable,
si no se formula, no se logran los cambios.

PRINCIPALES MOVIMIENTOS SOCIALES Y CAMBIOS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

MEDIO AMBIENTE.
ANTECEDENTES.

Desde la década de los sesenta inicia una gran preocupacion por el deterioro de la salud
humana y del medio ambiente, a partir del histérico libro La Primavera Silenciosa que
puso al descubierto los efectos de los pesticidas en los suelos, rios, lagos, animales y
humanos. En los setentas, las movilizaciones en distintas ciudades del mundo demandan
acciones a los gobiernos para detener la amenaza que representa la contaminacién y el
deterioro ambiental. En esa época nacerian Greenpeace y Amigos de la Tierra.

La ONU estableci6 la Comision Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, como
un cuerpo independiente de los gobiernos. En 1987 presenta su primer informe Nuestro
Futuro Comun, también conocido como el Informe Brundtland —que tomo6 el nombre
de quien fuera la Primera Ministra de Noruega Gro Harlem Brundtland y Presidente
de la Comision—, en €l se advertia que la humanidad debia replantear las politicas
de desarrollo econdmico y social, cambiar las modalidades de vida y de interaccion
comercial si no se deseaba el advenimiento de una era de incontrolables niveles de
sufrimiento humano y degradacién ecologica.

Hasta entonces el movimiento ambientalista carecia de la fuerza para obligar a los
gobiernos a tomar medidas estrictas para proteger el ambiente. Sin embargo lograron
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acrecentar la conciencia publica sobre temas ambientales, hasta llegar con un gran
nimero de activistas en todo el mundo a la Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro
en 1992 en la que, a convocatoria de Naciones Unidas, participaron cientos de
organizaciones en la Cumbre paralela y representantes de 178 paises en la Cumbre
oficial. Podriamos sefialar que el principal logro de Rio fue centrar la atencion mundial
en la necesidad de un desarrollo ecoldogicamente racional denominado ‘“desarrollo
sostenible”. En M¢éxico, desde la SEDESOL, se dio un dialogo previo con cerca de
700 organizaciones de la sociedad civil de todo el pais, que se mantuvo en las dos
Cumbres simultaneas y que acompaind muchas de las decisiones posteriores.

La Cumbre de Rio fue un evento historico ya que casi todos los gobiernos convinieron
en tomar las medidas pertinentes en el marco de la Agenda 21, como mecanismo
movilizador del Plan de Accién Mundial. Se creé un compromiso entre mandatarios
y las organizaciones sociales para la conformacioén de una conciencia colectiva para
Salvar la Tierra, al tiempo que promovio una nueva corriente de pensamiento que
aglutino la fuerza de las organizaciones no gubernamentales, la de los cientificos,
académicos, intelectuales, asi como las voces de las comunidades de base, para
que juntos, formando ricos tejidos sociales, introdujeran el criterio ecologico en las
decisiones politicas y econdémicas encaminadas a lograr un desarrollo sostenible.

CAMBIOS INSTITUCIONALES EN MEXICO.

En el caso mexicano, la preocupacion por el medio ambiente llegd a impulsar cerca de
700 organizaciones defensoras del medio ambiente que acompafiaron a la Secretaria
de Desarrollo Social en la preparacion y seguimiento de la Cumbre de Rio de Janeiro.
En el ambito legal se actualizaron normas que databan de 1971 con la Ley Federal
para Prevenir y Controlar la Contaminacion Ambiental que le brindaba autoridad
a la Secretaria de Salubridad y Asistencia (SSA) para aplicar dicha ley. Después
se constituye la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia y en 1992 se crea la
Secretaria de Desarrollo Social con una vision mas amplia del equilibrio ecolégico,
los asentamientos humanos y proteccion de los ecosistemas naturales, incorporando
las funciones de defensa del medio ambiente a través de la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente (PROFEPA) y del Instituto Nacional de Ecologia. En 1995
se crea la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y se sectoriza en ella
otras dependencias como son: Comision Nacional del Agua, Comision Nacional
Forestal, Concentradora Nacional de Plantas Ornamentales, Comision Nacional para
el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad.
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En la nueva relacion gobierno-sociedad se tuvieron logros especificos en el marco de
la corresponsabilidad. Las ONG por su parte, a raiz de la Cumbre de Rio, se unificaron,
creando redes como la Unidén de Grupos Ambientalistas que operaban a nivel nacional,
buscando una auténtica interaccion y apoyo mutuo; a nivel regional se tuvieron casos
como la Red de la Frontera Norte, la Comision Oaxaquena de Defensa Ecologica o el
Comité Pro defensa de los Chimalapas conformadas por investigadores, académicos,
integrantes de la iniciativa privada, de las ONG y funcionarios estatales y municipales.

Gracias a la participacion de los habitantes de la zona de Campeche y de los
estudios cientificos y planes llevados a cabo por la Universidad de Campeche y por
organizaciones ecologistas como Pronatura y el World Wildlife Fund (WWF) se
formaliz6 en este mismo afio 1993 el Convenio para transferir la administracion y
vigilancia de la Reserva de la Biosfera de Calakmul que comprende 750 mil hectéreas,
al gobierno del estado de Campeche.

Actualmente, existen 5,387 organizaciones que, segin en su objeto social, mantienen
un interés de proteccion ambientalista, aunque la gran mayoria tiene una vision integral
del desarrollo.

IGUALDAD DE GENERO Y ATENCION A VICTIMAS.
ANTECEDENTES.

El siglo XX se ha caracterizado por la reivindicacion de los derechos humanos, en ese
contexto, la lucha de las mujeres ha sido fundamental para la generacion de condiciones
de igualdad entre hombres y mujeres, desde una perspectiva amplia que va mas alla de
la exigencia de igualdad juridica, sino que se pone en primer plano la abolicion de los
privilegios de sexo que profundizaron la brecha de la desigualdad.

Al culminar la lucha por los derechos electorales en 1953, las feministas de los afios
60 y 70 encabezaron un vastisimo movimiento social de transformacién radical de
valores culturales que habian permanecido intocados durante siglos y lograron llevar
al terreno del didlogo dos aspectos que eran considerados como dominio de la vida
privada: la sexualidad y las relaciones de pareja, revelando asi un analisis de la realidad
social de la segunda mitad del siglo XX.

En 1967, la Organizacion de las Naciones Unidas proclama la Declaracion sobre la
Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer. En este documento se reconoce
que la situacion de las mujeres es “‘fundamentalmente injusta y constituye una ofensa
a la dignidad humana” y, por ello, recomienda la adopcion de medidas apropiadas
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para abatir las leyes, costumbres y practicas que discriminan a las mujeres, asi como
para formar la opinion publica con el fin de eliminar los prejuicios y practicas basadas
en la idea de inferioridad de la mujer.

FIGURA 11
INSTRUMENTOS INTERNACIONALES EN MATERIA DE GENERO.

Convencion contra la delincuencia organizada Trasnacional
2000 -Protocolo para Prevenir y sancionar la trata de personas especialmente

Q de mujeres y ninas. Palermo 2000
""; Cumbre del Milenio, Nueva York, 2000
Q;ﬂ 95 4ta. Conferencia Mundial sobre la Mujer, Beijing, 1995
| 1 Conferencia Mundial de Poblacién y Desarrollo, El Cairo, 1994

Convencion interamericana para Prevenir, Sancionar y erradicar la violencia
contra la mujer “Belém Do Para”, 1994

Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos, Viena, 1993

3ra. Conferencia Mundial Sobre la Mujer, Nairobi, Kenia, 1985

Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién contra
la mujer (CEDAW)

Bl % 2da Conferencia Mundial Sobre la Mujer, Copenhague, 1980

1ra. Conferencia Mundial de la Mujer, Cd. de México, 1975

Declaracién sobra la eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer, 1967

Fuente: Elaboracion propia.

LaCartadelos Derechosdel Hombrehabiaadquiridorostrode mujerconlapromulgacion
de la Convencion para la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la
Mujer, la CEDAW, ratificada por México en 1981. A nivel regional se contaba también
ya con la Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres, mejor conocida como Convencion de Belém do Para, promulgada
en 1994. Se habian realizado tres conferencias mundiales sobre la mujer, la primera
de ellas, la Conferencia del Afo Internacional de la Mujer, realizada en México en
1975, todas delinearon estrategias para el adelanto de las mujeres y, asi, dar cuerpo
al historico hito: la celebracion de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer en
Beijing en 1995.

Esta conferencia tuvo como objetivo el acelerar la eliminacidén de los obstaculos que
aun impiden el adelanto de la mayoria de las mujeres, mediante el restablecimiento
de los compromisos politicos y la formulacioén de politicas publicas y medidas en las
areas de educacidn, empleo, salud, asi como la participacion de la mujer en los niveles
de decision politica, de actividades econdmicas, y en asuntos que estaban adquiriendo
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cada vez mayor relevancia, como la pobreza, la violencia y los problemas sociales
derivados de la vulnerabilidad ante infecciones socialmente transmisibles como el
sida o la violacion a los derechos humanos en situaciones de conflicto armado. Es de
destacar, que se insistio en la necesidad de mirar las problematicas que afectan a las
mujeres en todo su ciclo de vida y en sus diferentes circunstancias y se sientan las
bases, muy claras, para exigir mecanismos institucionales.

FIGURA III

IMPACTO DE LAS POLITICAS SOCIALES EN LA AUTONOMIA DE LAS
MUJERES, BEIJING 1995.

Impacto de las Politicas Sociales en la autonomia de las Mujeres

Temas bdsicos Los que afectan la vida Avutonomia v Desarrolio
8) de la mujer ' Econémico .

b |
* Lamujer y la pobreza .| |4 ed io a1
* Marcol 1 ! . a ucacion y
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+ Presupuesto ($) mujer (7). = La mujer y la salud - La mujer y la
. Estadi.sl:ica; B ol (3). economia {6).‘
Evaluacion mujer y | * La participacion de la
B —— n::dlo ambiente * La violencia conftra la mujer en el ejercicio
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» La mujer y los * Las nifnas (12). Esta decisiones (7).
conflictos , aportaciénes * La mujer y los medios
armados (5). asralégica para ‘ de Comunicacién .
meodificar ataduras (10)

culturales.

—— a —— .y e -

Fuente: Elaboracion propia.

AVANCES EN MEXICO.

En nuestro pais se mantuvo la influencia del Afio Internacional de la Mujer celebrado
en 1975, por lo que surgieron innumerables grupos que incorporaron la cuestion de
género como ejes de trabajo, cobrando fuerza organizaciones pro-maternidad libre y
decidida, por los derechos de la mujer y agrupaciones contra la violencia sexual. Para
1979, diversas organizaciones sociales crean el primer Centro de Apoyo a Mujeres
Violadas (CAMVAC), mas tarde surge el Centro de Apoyo a la Mujer (CAM) en
Colimay el Colectivo de Lucha contra la Violencia hacia las Mujeres (COVAC), todas
estas acciones daban inicio a la lucha por la defensa de los derechos de las mujeres
hacia una vida libre de violencia y expresaban la creatividad social para disefar
modelos de atencion.
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El feminismo permiti6 su resignificaciéon al volverlo una cuestion publica, ocupd
espacios para la denuncia, abrid los medios de difusion al debate, formuld iniciativas
de ley con propuestas viables para modificar actitudes de las autoridades, acerco a
las victimas de delitos violentos a los 6rganos de administracion de justicia, ayudd
a cambiar la mentalidad de la opinion publica sobre la supuesta responsabilidad de
la victima y de las posibles razones del ofensor y puso el énfasis en la existencia de
innumerables prejuicios sociales que aceptaban la presencia tacita al ejercicio de la
violencia hacia las mujeres y nifos.

Cabe destacar el surgimiento de centros académicos dedicados a los estudios de
la mujer, como el Programa Interdisciplinario de Estudios de la Mujer (PIEM) del
Colegio de México fundado en 1983. En 1984 se forma el Departamento de Estudios
de la Mujer en la Facultad de Psicologia de la UNAM que posteriormente da lugar a
la formacion del Programa Universitario de Estudios de Género (PUEG). Luego se
iniciaron las maestrias y especialidades sobre esta temadtica practicamente en todas
las universidades. Del mismo modo podemos destacar medios especializados como la
revista FEM, que acompai¢ la lucha feminista, la Doble Jornada y Debate Feminista.

VIOLENCIA DE GENERO Y LOS MOVIMIENTOS SOCIALES.

Amplios sectores de la sociedad mexicana comprendieron el drama de innumerables
mujeres que padecian la violencia de género, llevando el debate a las escuelas, a los
sindicatos, a las organizaciones populares, al movimiento urbano y a los colegios de
profesionales (médicos, psiquiatras, abogados, periodistas, crimin6logos, etc.)

En 1988, por la presencia de OSC y mujeres politicas comprometidas con el tema, que
participaron en consultas durante la campafia de Carlos Salinas de Gortari se propuso, al
inicio del sexenio, un paquete de reformas al Codigo Penal referentes al procedimiento
para aumentar la penalidad a los violadores y para proteger a la victima; sin embargo,
para muchas hacia falta ampliar la penalidad del delito de violaciéon incluso en el
matrimonio y una mayor precision en los mecanismos de atencion a victimas, para lo
cual se gener6 el Grupo Plural Pro-victimas al cual se sumaron mujeres de todos los
partidos.

El Grupo Plural Pro-Victimas (que después se formalizd en una asociacion civil) estaba
integrada por feministas, servidoras publicas, periodistas, académicas, asambleistas,
diputadas y senadoras de diversos partidos, después de varios meses de trabajo elabora
la Iniciativa de Reformas a los Codigos Penal y de Procedimientos Penales del D.F. en
Materia de Delitos Sexuales presentada por las diputadas de la LIV Legislatura. Esta
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innovadora estrategia de movilizacion plural ha dejado huella hasta afios recientes en
los que se conformo6 el Grupo Mujeres en Plural que ha logrado avances radicales en
la igualdad juridica e incluso en las sentencias del Tribunal Electoral que ha obligado a
los partidos a respetar la paridad en la postulacion de candidatos en los tres niveles de
gobierno. En este mismo capitulo el Presidente Enrique Pefia Nieto envid la propuesta
de reforma al Articulo 41 constitucional para obligar a los partidos politicos a la
paridad de género.

El entonces Procurador de Justicia del D.F., Ignacio Morales Lechuga, abrié de manera
a definitiva las puertas a la sociedad e inicié una importante labor con las Agencias
Especializadas en Delitos Sexuales, incluso invita a organizaciones destacadas a su
planeacion y a la capacitacion de agentes del Ministerio Publico; en abril de 1989
se inaugura la primera agencia. Con la existencia de las agencias se incrementé el
numero de denuncias y con ello las estadisticas y la visibilidad sobre este grave
fenomeno social. En el mismo afio, se inaugura un Centro de Terapia de Apoyo (CTA)
para brindar ayuda emocional a victimas de delitos sexuales y en 1990 el Centro
de Atencion a Victimas de Violencia Intrafamiliar (CAVI). Mas tarde el modelo de
atencion se multiplico por todo el pais, ya que para su creacion se tomaron en cuenta
las experiencias y sugerencias de los grupos de la sociedad civil, que por afios habia
trabajado en estos ilicitos.

CAMBIOS INSTITUCIONALES.

Teniendo como base los Articulos 4 y 34 constitucionales, en nuestro pais se cuenta
con una legislacion muy so6lida en materia de igualdad de género y se han generado
diversos mecanismos institucionales. En 1995 se cred el Programa Nacional de la
Mujer 1995-2000, “Alianza para la Igualdad” que parte del programa sectorial de la
Secretaria de Gobernacion incorporado al Plan Nacional de Desarrollo. Para 1996, el
gobierno mexicano funda la Comision Nacional de la Mujer (CONMUJER), instancia
donde se expresaron los compromisos de México ante la IV Conferencia; asimismo
se crea la estructura institucional para el adelanto de las mujeres a nivel federal y se
promueve su creacion a nivel estatal.

En 2001 se crea el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) para promover
las condiciones de la no discriminacidn, la igualdad de oportunidades entre géneros, el
pleno ejercicio de todos sus derechos y su participacion equitativa en la vida politica,
cultural, econémica y social del pais. Hasta entonces, no existia un s6lo mecanismo
municipal para el adelanto de las mujeres. Para formalizar los logros alcanzados en
nuestro pais, en 2006 se aprueba la Ley General para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres.
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FIGURA IV
INSTRUMENTOS NACIONALES EN MATERIA DE GENERO.

Instrumentos Nacionales en Materia de Género
Art. 41 Constitucional (Paridad de Género), 2014

* Proigualdad 2013-2018
» Reforma a la Declaracion de la Alerta de Género, 2013
. La Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en Materia
2010°s i : : .
de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas de estos

Delitos Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (Eje Transversal)

Sentencia 12624 del TRIFE, 2012 (Cuotas Género)
* Presupuestos con Perspectivas de Género: Ley Federal de Presupuestos y
Ley General de Planeacion
& Tipificacion del delito de Feminicidio, 2011

* Creacion del Instituto Nacional de las Mujeres. 2001

zno0's  ° Ley General para la Igualdad entre Mujeres a una Vida Libre de Violencia, 2007
* Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, 2007
» Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia, 2008

» Codigo Federal Electoral 1997. Promueve la equidad de géneros, 70-30%
80°s « Centro de Atencién a Victimas de Violencia Intrafamiliar, CAVI. 1990
» Reformas al Codigo Penal sobre violaciéon como delito grave
» Reformas Cadigos Civil, Penal y de Procedimientos, tipifican la violencia Intrafamiliar
80°s (Es causal de divorcio, pérdida de Patria Potestad y de los derechos de la familia)

0's *Agencias Especializadas en Delitos Sexuales en el D.F., Centro de Apoyo a la Mujer, Colima
50's Reforma Constitucional al Art, 4to. Igualdad entre Hombres y Mujeres
« 12. Emision del sufragio de las mujeres en México, 1953
« 1er Congreso Femenino, Mérida, Yucatan

10°s

Como puede verse, se han ido dando avances sustantivos en igualdad juridica y acceso
a cargos de eleccion, en forma paralela en materia de violencia como la Ley General
de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia y su reglamento, de 2007
el Sistema Nacional para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia, del
2008, la tipificacion del delito de feminicidio, 2011 la reforma del reglamento al
procedimiento de la Declaratoria de la alerta de género, 2013. La Ley General para
prevenir, sancionar y erradicar los delitos en materia de trata de personas, 2012. En
México hay al menos un refugio en cada estado, la Red Nacional de Refugios esta
integrada por 44 refugios y 41 centros de atencion externa. Se cuenta también con la
norma 046 referente a la violencia familiar y sexual contra las mujeres. En el 2012, se
lanza el Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacion
contra las Mujeres, Proigualdad 2013-2018. Actualmente se cuenta con el Sistema
Nacional de Atencion a Victimas, a 7 aios de operacion, a través de su Comité contra
la Trata y Trafico de Personas ha permitido rescatar a mas de mil victimas de trata,
tanto en México como en el extranjero.
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Otra conquista de las OSC ha sido la lucha contra el feminicidio. Lo ocurrido en 1993,
en Ciudad Juarez, marco un parteaguas en la defensa de los derechos de las mujeres
a la no violencia, los cruentos asesinatos y mutilacion de cuerpos de jovenes obreras,
forzo a la transformacion de las instituciones de justicia, siendo Chihuahua el primer
estado en incorporar el concepto de feminicidio para definir al conjunto de delitos
cometidos contra las mujeres y nifias, sean crimenes, desapariciones y secuestros. Al
dia de hoy todos los estados han tipificado el feminicidio.

DERECHOS DE LA INFANCIA.
ANTECEDENTES.

La realidad de la infancia, sus derechos y sus horizontes son, sin duda, preocupaciones
que han reclamado la atencion comprometida de toda la sociedad, asi se aprueba por
las Naciones Unidas la Declaracidén de los Derechos del Nifio en 1959, en la que se
proclama que la infancia debe recibir la proteccion y asistencia necesarias y goza de
derechos y libertades en tanto que los padres, los hombres y mujeres individualmente,
asi como las organizaciones, autoridades locales y los gobiernos nacionales reconozcan
esos derechos y luchen por su cumplimiento.

En 1979 fue declarado el Afo Internacional del Nifio para generar conciencia e
instar a todos los paises a prestar importancia al problema de los nifios y promover la
proteccion, educacion y bienestar de la infancia mediante acciones que aseguraban el
cabal respeto de los Derechos del Nifio.

Mas tarde tendria lugar en Nueva York la Convencion sobre los Derechos del Niio
de 1989, con el enfoque de considerar a las nifias y nifios como sujetos de derechos
y convierte a las personas adultas como sujetos de responsabilidad. Es el primer
instrumento internacional juridicamente vinculante que incorpora toda la gama de
derechos humanos: civiles, econdmicos, politicos, culturales y sociales. Los cuatro
principios fundamentales de la Convencidn son la dedicacion al interés superior de la
infancia; la no discriminacién; el derecho a la vida, la supervivencia y desarrollo y el
respeto por los puntos de vista del nifio.
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AVANCES NACIONALES.

En México también se han dado pasos para favorecer a la infancia; asi, en 1973 entra
en vigor la Ley Tutelar para Menores que se ocuparia de su proteccion y adaptacion
social, atendiendo a la integracion de la familia. Para el afo 1977, se suman el
Instituto Mexicano para la Infancia y la Familia, IMPI, con la Institucion Mexicana de
Asistencia a la Nifiez, IMAN, creando el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia, DIF, con el objetivo de encargarse de conducir las politicas publicas
de asistencia social y de integracion de la familia para impulsar el sano crecimiento
fisico, mental y social.

Seria en el afio 2000 la entrada en vigor de la Ley para la Proteccion de los Derechos
de Nifnas, Nifios y Adolescentes cuyo objetivo primordial es garantizar la tutela y el
respeto de los derechos fundamentales reconocidos en nuestra Constitucion sin que se
definieran con claridad las instancias responsables, dejando grandes vacios para poder
garantizar los derechos de la infancia.

La necesidad de defender y garantizar los derechos de la infancia motivé que las
organizaciones de la sociedad civil, que durante mas de 20 afios habian cubierto la
atencion y defensa de los derechos de las nifias y nifios se agruparan en la Red por los
Derechos de la Infancia en México, REDIM, ha sistematizando desde hace 10 afios,
la informacion sobre la realidad de los nifios y nifias, adolescentes y jovenes. Esta red
agrupa el compromiso y el conocimiento de muchas OSC que hoy tienen mas de 20
anos de estar cubriendo espacios de atencion.

Frente a estas omisiones, el Presidente de la Republica, Enrique Pefia Nieto, envio
como iniciativa preferente, en el 2014, la nueva Ley General de Derechos de Nias,
Nifios y Adolescentes, que fue ampliamente consultada y enriquecida por un amplio
nimero de OSC, muchas de ellas agrupadas en la Red. La nueva ley define un amplio
Sistema Nacional de Proteccion Integral presidido por el Presidente de la Republica y
coordinado por la Secretaria de Gobernacion y un Subsistema de Proteccion Especial
que sera conducido por el DIF Nacional.

INCLUSION DE PERSONAS CON DISCAPACIDAD.
ANTECEDENTES.

Las acciones que el movimiento de personas con discapacidad ha realizado para lograr
cambios sustantivos en los dmbitos internacional y nacional han sido determinantes.
Como antecedente de estos movimientos se logrd contar en 1971 la resolucion sobre
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los Derechos de las Personas con Retraso Mental y de los Derechos de los Impedidos
de 1975; sin embargo seria hasta los ochenta cuando se avanza del modelo de
atencion tradicional al de derechos plenos, gracias a los movimientos de personas con
discapacidad que tomaban por su cuenta la defensa de sus derechos y la transformacion
de conceptos como invalidos, minusvalidos o impedidos que se habian utilizado hasta
entonces.

Después de senalarse 1981 como el Afo Internacional de las Personas con Discapacidad
y con la creacion de la Organizacion Mundial de Personas Impedidas se proclama el
Decenio de las Naciones Unidas para los Impedidos de 1983 a 1992 y se elaboran las
normas para la Igualdad de Oportunidades de las Personas con Discapacidad. Para
1999 se realizaria la Convencion Interamericana para la Eliminacién de todas las
Formas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad convocada por la
OEA y cuyo articulado es firmado por México. En los Objetivos de Desarrollo del
Milenio a favor de las Personas con Discapacidad, del 2000 se busca integrar a las
personas con discapacidad en todas las actividades de desarrollo. En 2006 tiene lugar
la Convencién sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad organizada por
la ONU en Nueva York.

MOVIMIENTO DE PERSONAS CON DISCAPACIDAD EN MEXICO.

El movimiento de personas con discapacidad fue forjado gracias a los esfuerzos,
suefios e ideales de quienes supieron unirse, agruparse y reconocer que lo que sucede
a cada uno, no importa la edad, el género o la discapacidad, compromete a todos.

Ahi estaban ya desde hace mas de 100 afios las organizaciones de personas ciegas,
desde hace mas de treinta afios organizaciones defendiendo a las personas sordas, a
personas con enfermedades mentales CONFE, APAC que fortalecieron y agruparon
organizaciones en todo el pais. Asi mismo, surgieron organizaciones con causas
especificas como Vida Independiente, Libre Acceso o Mujeres en Serio.

La lucha por la inclusion y los derechos de diversos grupos sociales tuvo como
conquista: la primera Comision de Atencion Especial a Grupos Vulnerables presidida
por el 1. diputado invidente, en la Asamblea del D.F. (1994-1997) que tuvo como
resultado la promulgacion de la Ley para las Personas con Discapacidad del D. F.
1995; el Diputado Local de la Asamblea Legislativa del D. F. 1* Legislatura [1997-
2000] con discapacidad motriz, que fue Presidente de la Comision de Derechos e
Integracion de Personas con Discapacidad, Actualmente es Presidente del CONADIS.
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En el 2011, llevo al Congreso de la Union participd como presidenta de la Comision
de Atencion a Grupos Vulnerables una diputada federal duranguense con discapacidad
motriz, quien al lado de la zacatecana en la misma condicion en la 61 Legislatura
impulsaron la nueva Ley General para la Inclusion de las Personas con Discapacidad,
aprobada en mayo de 2011. En la administracion actual, CONADIS antes sectorizada
en el sector Salud pasa a formar parte de la SEDESOL junto con Instituto Nacional
para la Atencion de las Personas Adultas (INAPAM) y el Instituto Mexicano de la
Juventud.

AVANCES NORMATIVOS E INSTITUCIONALES.

El Programa Nacional para el Bienestar y la Incorporacion al Desarrollo de las
Personas con Discapacidad (CONVIVE) 1995, con la activa participacién de mas de
670 organizaciones de personas con discapacidad.

e En 1995, Ley para las Personas con Discapacidad del Distrito Federal.

e Ratificacion del Convenio 159 OIT, de readaptacion profesional y el empleo
2001.

e En 2001 se crea la Comision Ciudadana de Estudios contra la Discriminacion.

e Reforma al Art. 1.° Constitucional que define claramente la discriminacion,
en 2001.

e LaLey Federal para Prevenir y Erradicar toda forma de Discriminacion, 2003.
e Enel 2003 se crea el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion.
e 2005. Ley General de las Personas con Discapacidad.

e En 2006 se publica la Ley para Prevenir y Erradicar la Discriminacion en el
D.F.

e A propuesta de México, a través de Gilberto Rincon Gallardo, surge la
Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad y su
Protocolo Facultativo aprobado en 2006.

e 2011 se publica la Ley General para la Inclusion de las Personas con
Discapacidad.

e [En 2011 se crea el Consejo Nacional para el Desarrollo y la Inclusion de las
Personas con Discapacidad, que impulsa acciones para el goce de los derechos
de las personas con discapacidad.
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e En 2014 se da a conocer como estrategia de gobierno el Programa Nacional
para el Desarrollo y la Inclusion de las Personas con Discapacidad 2014-2018.

En2014 tuvo lugar el proceso de consultanacional ala sociedad civil parala sustentacion
del informe de México, relativo a la aplicacion de la Convencion sobre los Derechos
de las Personas con Discapacidad. En el evento participaron con su opinion, multiples
organizaciones de todo el pais que han hecho visible su causa, para ser protagonistas
de un cambio trascendente y transformador: la lucha por una sociedad incluyente en la
que se respeten plenamente todos los derechos humanos.

Sin embargo la desigualdad no puede abatirse si no se incide también en los criterios
macroecondmicos. “La desigualdad solo se reduce con politicas publicas, el mercado
no va a reducir la brecha, el mercado es desigualador. Por eso requerimos politicas

publicas activas para que cerremos brechas de ingreso y de rentas al capital” (Alicia
Barcena, CELAC 2015).
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LOS DERECHOS HUMANOS EN EL MEXICO
CONTEMPORANEO: DIAGNOSTICO,
AVANCES Y PERSPECTIVAS.

Heriberto Manuel Galindo Quifiones.!

La historia de los derechos humanos es también la historia por su conquista, una
historia que lejos estd de aquella imagen idilica con la que la expresion “derecho
humano” se interpreta en el sentido comun. Se trata de una historia de sufrimiento,
yugo, opresion, marginacion, discriminacion y de combates librados en trincheras del
mas diverso ambito familiar, politico, economico, moral, religioso, social, y, en no
pocas ocasiones, libradas en el sentido mas ordinario del término “conflicto” como
bien nos ensena el Profesor Luigi Ferrajoli, uno de los mas afinados en esta materia,
quien fuera alumno directo del filosofo italiano Norberto Bobbio.?

' Nacié el 20 de marzo de 1951 en Guamuchil, Sinaloa y desde agosto del 2012 forma parte de la
LXII Legislatura del Congreso de la Union. Es coordinador de la bancada de los diputados federales
sinaloenses del PRI, vicecoordinador de esta fraccidon politica y Presidente de la Comision de
Derechos Humanos en la Camara de Diputados. Se gradué con Mencion Honorifica como Licenciado
en Ciencias Politicas y Administracion Publica por la Universidad Nacional Auténoma de México.
Fue Embajador de México en Cuba, Consul General en Chicago, Estados Unidos, asi como Presidente
del Consejo Latinoamericano y del Caribe de la Juventud. Ha ocupado diversos cargos en la funcion
publica, entre los que destacan: Director General del Consejo Nacional de Recursos para la Atencion
de la Juventud (CREA); Responsable de las Areas de Comunicacion Social de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Publico, Gobernacion, Comision Federal de Electricidad (CFE), Compaiiia
de Luz y Fuerza del Centro e INFONAVIT. Es militante del Partido Revolucionario Institucional,
instituto politico dentro del cual ha desempefiado diversas posiciones, destacando: Miembro fundador
del Consejo Politico Nacional, Miembro de la Comisiéon Nacional de Ideologia, Presidente de la
Comision Nacional de Informacion y Evaluacion, Secretario Adjunto de Asociaciones Politicas del
Comité Ejecutivo Nacional, Secretario de Informacion y Propaganda del Comité Ejecutivo Nacional,
Presidente Fundador del Instituto de Capacitacion y Desarrollo Politico (ICADEP), Coordinador
del Comité Nacional Editorial y de Divulgacion, Miembro de la Comision Politica Permanente del
Consejo Politico Nacional (actualmente) y Secretario Adjunto a la Presidencia del Comité Ejecutivo
Nacional, Comisionado Propietario de la Comision Nacional de Procesos Internos, entre otros. Fue
investigador visitante de la Universidad de Georgetown en Washington D. C., y en el Centro de
Estudios Latinoamericanos, Escuela del Servicio Exterior (Centre of Latinamerican Studies, School
of Foreign Service). Es también editor y coordinador de publicaciones que rinden tributo a Adolfo
Lopez Mateos, el filosofo italiano Norberto Bobbio, David Ibarra, Jesis Reyes Heroles e Isidro
Fabela entre otros. Preside la Fundacion para Mover y Transformar a Sinaloa, A.C.

2 “La historia del constitucionalismo es la historia de esta progresiva ampliacion de la esfera publica
de los derechos. Una historia no teorica, sino social y politica, dado que ninguno de estos derechos
cayo del cielo sino que todos fueron conquistados mediante rupturas institucionales: las grandes
revoluciones americana y francesa, los movimientos decimononicos por los estatutos, y, en fin, las
luchas obreras, feministas, pacifistas y ecologistas de este siglo. Se pude decir que las diversas
generaciones de derechos corresponden a otras tantas generaciones de movimientos revolucionarios.”
Ferrajoli, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mas débil. Ed. Trotta. Trad., de Perfecto Andrés
Ibanez. 7* ed. Madrid, 2010. Pag. 54-55.
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Tras todo derecho humano siempre resuena el eco de una injusticia padecida y quiza,
por ello, juristas tan connotados como Luigi Ferrajoli expresan que los derechos son
siempre las leyes del mas débil en alternativa a la ley del mas fuerte que regia y
regiria en su ausencia.’ En el mismo sentido, otros tedricos, como Patricia Williams,
refieren que los derechos humanos encierran en si mismos una “dolorosa prision en
su lenguaje” pues constituyen el punto culminante de libertad para los historicamente
marginados.*

Los derechos humanos, lejos estdn de aquella sublime y apacible esfera con la
que pudiera vincularseles y se aproximan mds a la cruenta realidad de la propia y
comunmente verificada negacion de la dignidad humana. Precisamente por ello existen
los derechos humanos, porque hay tortura, desaparicion, despotismo, injusticia,
ausencia de libertad, agresiones de todo tipo, miseria y otras tantas manifestaciones
de la opresion humana. Si no existiera aquello tampoco habria razén para hablar
de derechos humanos como necesidad y busqueda de leyes de los débiles frente al
avasallamiento de los poderosos.

No obstante, la mera existencia de derechos no garantiza per se la proteccion del
individuo si no se le dispone de herramientas concretas para su tutela. En este texto
nos ocupamos de una de las principales preocupaciones que han rodeado desde sus
inicios a los derechos y es, precisamente, el de su efectividad o, en términos técnicos,
la justicia de los mismos. Para la poblacion en general, los derechos han sido siempre
vistos como una suerte de “éter” cuya caracteristica de ubicuidad se presupone, mas
su materializacion se advierte como lejana. Sin desconocer los grandes retos que aun
se ciernen sobre el Estado en este rubro, también debe indicarse que los esfuerzos
emprendidos desde lo Estatal para la tutela y garantia de los derechos humanos no han
sido pocos y sobre ello versara el trabajo aqui presentado. Hoy, el Estado mexicano
tiene como una de sus mas altas prioridades la preservacion, el respeto y el ejercicio
de los derechos humanos de la poblacion.

Este ensayo se organiza en tres secciones, en la primera de ellas analizaremos
brevemente algunos aspectos tedrico-conceptuales acerca de los derechos individuales
y sociales, asi como su tutela, posteriormente advertiremos qué es lo que el Estado
mexicano ha realizado en dicho rubro para finalmente concluir qué es lo que falta por
hacer.

3 [dem.

* “Para los historicamente marginados la concesion de derechos es un simbolo de todos los aspectos
de su humanidad que le han sido negados: los derechos implican un respeto que lo ubica a uno en
el rango referencial de “yo” y “otros”, que lo eleva del status de cuerpo humano al de ser social”
WILLIAMS, Patricia. “La Dolorosa prision del Lenguaje de los Derechos”. En La Critica a los
Derechos. Universidad de los Andes-Instituto Pensar-Siglo del Hombre Editores. Bogota, 2003. Pag.
55.
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El derecho, es sabido, se caracteriza por su dinamismo, no se trata de una reliquia
histéricamente perdida en los anales del tiempo, es un producto humano que cambia
junto con el ser humano y que obedece al caracter de lo perfectible siendo, por tanto,
siempre posible modificar aquello de lo que se dispone. Bajo esta consideracion
confiamos en que los grandes avances ain pendientes puedan lograr su concrecion
en tiempos venideros y en espera de ello estas lineas intentan aportar uno mas de los
muchos esfuerzos que se requieren para aquello.

SOBRE LOS DERECHOS INDIVIDUALES Y SOCIALES.

Como es sabido, dentro de la teoria de los derechos humanos suelen distinguirse para
efectos didacticos diversas categorias o generaciones de los mismos, posicion que, por
lo demas no compartimos toda vez que los mismos son indivisibles e interdependientes
y, posiciones como aquella, contribuyen a mantener viejos estigmas que prejuzgan
sobre la jerarquia o importancia de los mismos.

No obstante lo anterior, reconocemos que dentro de la estructura de los derechos
fundamentales existen elementos constitutivos que hacen a unos ser, en cierto modo,
mas facilmente satisfechos mediante abstenciones que por via de procederes positivos
(un hacer) del Estado. En este sentido, resulta admisible, bajo ciertos limites la
tradicional clasificacion de los derechos humanos en civiles y politicos por un lado vy,
por el otro, en derechos sociales.

Dicha clasificacion ha sido desarrollada bajo diversas denominaciones por tedricos
de los derechos humanos, asi también puede escucharse la referencia a derechos de
libertad y derechos de justicia, derechos de primera y de segunda generacion, derechos
de medio y derechos de resultado, derechos individuales y sociales. Para efectos
de este recuento y dada la utilidad didactica del término emplearemos esta Ultima
denominacion.

En la teoria de los derechos fundamentales se identifica a los derechos individuales
como “expectativas negativas a las que corresponden limites negativos’™ es decir,
como derechos frente a los cuales al Estado le corresponde simplemente abstenerse.
Ello puede verse, en principio, en derechos como la libertad de expresion o de religion
ante los cuales el Estado debe evitar su intervencion y con ello, se presupone, los
garantizard y asegurard para la sana y pacifica convivencia social. Este tema fue y ha
sido ampliamente tratado por los mas grandes pensadores del liberalismo mexicano,

> FERRAIJOLI, Luigi. Ob. Cit, Pag. 24.
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desde la época de las leyes juaristas de reforma, el pensamiento del maestro Jesus
Reyes Heroles y hasta nuestros grandes juristas, constitucionalistas y sociales, de la
actualidad como Mario de la Cueva, Jorge Carpizo, Héctor Fix Zamudio, Armando
Cordova, Jorge Sayeg Helu y Diego Valadés.

En contrapartida, los derechos sociales se presumen como “expectativas positivas a las
que corresponden vinculos positivos por parte de los poderes publicos™.® En este caso,
derechos sociales como la educacion, la salud, la alimentacion, la vivienda, el empleo,
la cultura y en sintesis el derecho a la vida, se colman cuando el Estado despliega
su entramado institucional a fin de dotar todos aquellos elementos objetivos que
materializarian los derechos en cuestion (crear escuelas y centros para la promocion
y difusion de la cultura, hospitales, bancos de alimentos, casas donde vivir, trabajo y
seguridad, etc.). Por ello, a los derechos sociales también se les conoce como derechos
con obligaciones de resultado (un hacer) y a los individuales como derechos con
obligaciones de medio o de comportamiento (no hacer).

La distincidén esbozada resulta hasta cierto punto util en términos didacticos mas no
en términos cualitativos pues coloca en una dificil posicion de tutela a los derechos
de orden social haciendo parecer una superposicion de los derechos individuales
frente a los de orden social, quebrantando asi las directrices de indivisibilidad e
interdependencia.’

Ambas categorias de derechos comparten finalmente el calificativo de “humanos” lo
que las coloca en los mas altos estandares estructurales puesto que corresponden a
todo ser humano y su tutela se erige como la primera e irrenunciable obligacion de
todo Estado. Tanto los derechos individuales como sociales resultan imprescindibles
para los seres humanos, un Estado constitucional y democratico de derecho que se
ostente como tal no puede menos que garantizar en la misma medida ambas categorias
de derechos.

De este modo, los derechos sociales son un conjunto de derechos humanos que estan
ligados a la satisfaccion de las necesidades basicas de las personas y estan estrechamente
vinculados con la concrecion efectiva de los llamados “derechos de justicia”.® Entre
los mitos atribuidos a estos derechos destacan: su caracter progresivo (no consecucion
inmediata), costoso (implican erogar recursos para garantizarlos), de obligacioén de

5 fdem.

7 COURTIS, Christian y Victor Abramovich. Los derechos sociales como derechos exigibles. Ed.
Trotta. 2* ed. 2004. Pag. 37-42.

8 ZAGREVELSKY, Gustavo. El derecho ductil. Ley, derechos, justicia. Trotta. Trad. Marina Gascon.
9* ed. Madrid, 2009. Pag. 75-89.
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medio (implican un hacer, una conducta activa, frente a una mera pasividad del Estado)

y su caracter no de obligaciones, sino mas bien de meras prestaciones asistenciales o
de subsidiariedad.’

Por multiples y complicadas situaciones historicas'® y, sobre todo politicas,!' se han
distinguido unos derechos por sobre los otros, llegando a considerarse a los derechos
individuales como derechos de primera y a los derechos sociales como derechos de
segunda, asi se ha llegado a interpretar que es mas importante la satisfaccion de los
primeros que la de los segundos, creandose una falsa jerarquia sobre los derechos. !

(A qué se debiod la diferencia entre unos y otros? Las razones son diferentes, pero
fundamentalmente hay una de tipo politico/historico. Los derechos civiles y politicos,
plasmados en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966), fueron
durante la Guerra Fria considerados como emblematicos de las naciones del llamado
bloque capitalista en el que las libertades civiles y politicas eran consideradas como
los derechos por excelencia. En contrapartida, los derechos de orden social fueron
sujetados al estigma de la identificacion socialista/comunista, una serie de derechos
mas bien enfocados en lograr la igualdad de todos que en conseguir su libertad (la
clasica dicotomia derechos de igualdad frente a derechos de libertad donde los primeros
son prioritarios para los Estados socialistas y los segundos para los liberales)."

Sin embargo, lo anterior es completamente erroneo, los derechos humanos se encuentran
en relacion de interdependencia y en un mismo plano de jerarquia abstracta!* (porque
ante los casos particulares en los que puedan existir antinomias deben ponderarse los
derechos humanos en conflicto y elegir el que brinde mayor proteccion al ser humano).

De este modo, tanto los derechos de justicia como los de libertad son esenciales para
garantizar la existencia misma del ser humano. Suele argumentarse que los derechos
individuales implican un “no hacer” por parte del Estado, es decir, que basta la no
interferencia estatal en la esfera privada del individuo y que, por tanto, no cuestan.

® PINTO, Monica. Temas de derechos humanos. Editores del Puerto. 2* ed. Buenos Aires, 2009. Pag.
52-55.

10" Asi, cronoldgicamente los derechos individuales incluso han sido reivindicados con antelacion
desde el periodo de la ilustracion, pasando por la Guerra de Independencia de los Estados Unidos
de América y la Revolucion Francesa, lo que los identifica como “derechos de primera generacion”,
seguidos tras las reivindicaciones sociales que a finales del siglo XIX desembocaron en la
reivindicacion de los derechos de orden social. Si bien existen diferencias de orden temporal en las
reivindicaciones, ello no comporta la conclusion de la primacia de unos sobre los otros.

" FERRAJOLI, Luigi. Ob. Cit. Pag. 65.

12 PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una reconstruccion.
Trotta. Madrid, 2007. Pag. 37.

13 Ibidem. Pag. 41-42.

* DWORKIN, Ronald. “;Es el derecho un sistema de reglas?”. En Filosofia del derecho. Fondo de
Cultura Econdémica. México, 1980. Pag. 85.
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Por su parte, los derechos econémicos, sociales y culturales implican un deber de
“hacer”, una actuacion activa del Estado para brindar los satisfactores que los propios
derechos sociales precisan. Esta dicotomia que se ha venido repitiendo constantemente
también es erronea, pues tanto unos como otros implican obligaciones de hacer y de no
hacer y, en ambos casos, implican gastos por parte del Estado, tan s6lo piénsese en uno
de los mas emblematicos derechos politicos que es el de votar y toda la cantidad de
recursos econdmicos que se erogan para garantizar este derecho (jornadas electorales,
campafias y precampaiias, financiamiento publico a partidos politicos, organos
electorales como el Instituto Nacional Electoral o el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, etcétera).!” Recuerdo gratamente la carta de los deberes y
los derechos de los Estados, presentada ante la Organizacion de las Naciones Unidas
por el Presidente mexicano Luis Echeverria en 1979.

Los derechos sociales, por su parte, implican no sélo un “hacer” por parte del Estado
sino incluso un “no hacer”, como ocurre en el caso de la salud donde, por ejemplo,
tiene que respetarse las formas de medicina tradicional de los pueblos indigenas (un
no hacer) siempre que no vulneren derechos fundamentales.

Como se advierte, la situacion es mas compleja de lo que originalmente pudiera
pensarse y posiciones tan sencillas como un “hacer” y un “no hacer” lejos estan de
reflejar la cabal estructura que identifica a los derechos humanos. La tutela, por tanto,
de ambas categorias de derechos pasa por una mezcolanza de acciones institucionales
en las que se garantice, de un lado, la autonomia del destinatario para definir sus
prioridades y su propio proyecto de vida (ambito individual) como, por otra parte, las
obligaciones inescindibles del Estado para garantizar aquellas posibilidades facticas
que garanticen a cada ser humano su completa autorrealizacion (ambito social-Estatal).

Uno de los grandes tedricos de nuestra contemporaneidad, el aleman Jiirgen Habermas,
ha sabido identificar con precision lo anterior y nos indica que cuando un individuo
se ve privado de aquellos elementos que lo capacitarian para ejercer su autonomia
privada y su autonomia publica, es decir, cuando se le ve privado de esa capacidad de
autonomia que brinda el contexto cultural, nos encontramos precisamente frente a una
forma de especial injusticia.

El Estado, de este modo, para ser realmente justo habria de propiciar las condiciones
institucionales necesarias para el desarrollo y ejercicio de las capacidades individuales.'®

5 ABRAMOVICH, Victor y Christian Courtis. Ob. Cit. Pag. 21-22.

1© HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez.Sobre el derecho y el Estado democratico de derecho
en términos de teoria del discurso. Trotta. Trad., Manuel Jiménez Redondo. 6* ed. 2010, Madrid.
Pag. 503.
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EL ESTADO MEXICANO Y SU TUTELA DE LOS DERECHOS INDIVIDUALES
Y SOCIALES.

Toda referencia hecha al constitucionalismo social mexicano en su labor de tutela a los
derechos fundamentales no puede pasar por alto y realizar, aunque someramente, una
referencia a la Constitucion de 1917.

Como es sabido, el sistema politico-econdmico imperante durante el siglo XVIII
y XIX (el liberalismo) permitio el auge de las libertades civiles y politicas que con
anterioridad se encontraban sesgadas por regimenes absolutistas y autoritarios en los
Estados centrales de Europa. No obstante, debe de sefialarse que tal auge de libertades
no estaba dirigido ni para todos los paises, ni para todas las personas. Estas libertades
resultaban esenciales tanto para el mantenimiento como para la reproduccion del
mismo sistema y, por tanto, s6lo podian estar dirigidas para la clase social encargada
de estar al frente de dicho sistema: la burguesia liberal.

Fue asi que mientras la riqueza y logros del liberalismo era disfrutada solo en
determinados paises (los paises industriales/desarrollados) y en ellos, s6lo por un muy
reducido sector de la poblacion: la burguesia, en contrapartida, inmensas masas de
seres humanos eran sujetos de la mas terrible exclusion y explotacion que el propio
sistema liberal se encargaba (y necesitaba) de mantener.

“El Estado liberal-individualista... provoco severas injusticias sociales
y enormes contradicciones internacionales. Unos cuantos paises recibian
la mayor parte de la riqueza generada en el mundo, sin que este hecho
propiciara la elevacion de los niveles de los estados que, por su atraso
cientifico y tecnologico, sélo podian ofrecer su riqueza natural y la fuerza
de trabajo de sus hombres y mujeres. Se formaron grandes empresas que
controlaban la industria y el comercio por doquier. Aparecieron amplios
sectores de proletarios con la pretension de transformar sus condiciones
de vida a través de la organizacion de sindicatos y partidos politicos;
en el campo, el trabajador se encontraba bajo sistemas semejantes a los
del feudalismo: acasillamientos, tiendas de raya, despojo de tierras y

carencia de derechos civiles y politicos.”!”

No fue sino hasta 1917 cuando un pais latinoamericano demostrd al mundo entero que
el sistema liberal imperante podia (y debia) modificarse a fin de incluir a los sectores
mas desfavorecidos dentro de las prioridades politicas del pais y ello, colocarlo con
letras imborrables en el médximo documento juridico estatal: la Constitucion. En efecto,

hablamos de México, el primer Estado con un constitucionalismo social en el mundo.

7 SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional. Porrta. 9* edicién. México, 2004. Pag.
76.
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Como sefala el maestro mexicano Jorge Sayeg Helu:

Con la Constitucion Mexicana de 1917, se iniciaba en el mundo entero,
pues, una nueva corriente en materia de constitucionalismo que hubo de
incrustar ya el elemento social como constitutivo de la esencia misma de
los pueblos, e hizo de la justicia social precisamente, su ingrediente, su
contenido y su objetivo, en tanto no pudo ignorar el hondo significado
de las masas populares en el comportamiento y desenvolvimiento de los
mismos, pues en ella surgia el pueblo no como una nueva entidad, sino
como la misma de siempre que cobraba, empero, la justicia medida de su
enorme significacion...”!®

México ided una nueva forma de estado de derecho, ya no se trataba simplemente
de limitar el poder y garantizar tanto los derechos civiles como politicos sino que,
ademas, habia que garantizar el acceso real a tales derechos y libertades a los sectores
mas desprotegidos del entramado social mediante una participacion, incluso del
propio Estado, a efecto de lograr la inclusion de tales sectores. La Constitucion
mexicana de 1917 tiene el enorme mérito de inaugurar una nueva etapa dentro del
Constitucionalismo, la etapa que suele denominarse como del estado social de derecho.

Y precisamente sobre esta tendencia constitucional es que se ha desarrollado nuestro
pais durante el siglo pasado y durante el presente. Aunado al reconocimiento de
los derechos de orden social, que acompafian a los individuales, nuestro pais ha
emprendido significativos esfuerzos para desarrollar las herramientas que permitan
su tutela y justiciabilidad inmediata. De este modo, el 18 de octubre de 1919 fue
promulgada, atenta a los cambios constitucionales, una nueva Ley de Amparo que
permitird la efectiva proteccion de los derechos de las personas y, mas tarde el 30 de
diciembre de 1935 mejorada con la Ley de Amparo que estuvo vigente hasta 2011."

A la par, fueron creadas instituciones estatales para garantizar desde el ambito
administrativo los derechos de orden fundamental, llamados por entonces, garantias
individuales, casos emblematicos son la Secretaria de Educacion Publica (SEP)
instituida durante el mandato presidencial del General Alvaro Obregon (1920-1924)
y, gracias al ferviente impulso de José Vasconcelos quien, como se sabe, al frente de
esta institucion se encargd de garantizar entre los sectores mas vulnerables de nuestro
pais el derecho a una educacion integral gratuita a través de figuras como las “escuelas
rurales” y en las que la Secretaria envio a los sitios mds apartados de nuestro pais a
varios cientos de maestros misionarios a ensefar las artes y las letras a los sectores mas

desprotegidos de nuestra sociedad. *°

'8 SAYEG HELU, Jorge. Instituciones de Derecho Constitucional mexicano. 2* edicién. Angel
Editor. México. 2002. Pag. 132.

' SOBERANES Fernandez, José Luis. Evolucion de la Ley de Amparo. Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM. M¢éxico, 1994. Pag. 13.

20 KRAUZE, Enrique. Biografia del poder: caudillos de la Revolucion Mexicana. 1910-1940”. Ed.
Tusquets. México. 2002. Pag. 176.
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Otra de las instituciones emblematicas derivadas de la Revolucion Mexicana fue la
figura del ejido, a partir del cual, se pretendia garantizar el derecho fundamental a la
propiedad y al trabajo para con los grupos campesinos e indigenas de nuestro pais. La
institucion creada a partir de la Constitucion de 1917 fue desarrollada en 1920, durante
el gobierno del General Alvaro Obregon, a partir de la Ley de Ejidos tendiente a
reglamentar el proceso de restitucion y dotacion de tierras. A estos esfuerzos siguieron
la creacion, durante el gobierno del General Plutarco Elias Calles, de la Comision
Nacional de Irrigacion y del Banco Nacional de Crédito Agricola, asi como la emision
de la Ley de Irrigacién, todas ellas instituciones a partir de las cuales el proceso de
dotacion de tierras no solo se concentrd en la transmision de propiedad sino en la
garantia social a partir de la cual se generaran las condiciones estructurales necesarias
para la reactivacion de la actividad agricola y ganadera de nuestro pais. En 1934,
durante la gestion de Lazaro Cardenas, fue creado el Departamento Agrario y se
realizaron por decretos presidenciales enormes entregas de tierras a la poblacion.?!

El derecho a la seguridad social fue también una de las grandes preocupaciones en los
primeros afios posrevolucionarios. Desde 1921 fue presentado por el General Alvaro
Obregdn un proyecto para la constitucion de un Seguro Social obrero que, no obstante,
no pudo concretizarse, prosiguiéndose los esfuerzos en 1926 para la creacion de una
Ley General de Previsiones Civiles y de Retiro. Durante el mandato de Emilio Portes
Gil se instituyeron los procedimientos constitucionales que derivarian en la creacion
de la Ley del Seguro Social, un proyecto que, no obstante, s6lo pudo concretizarse
a nivel federal hasta el afio de 1941, durante el mandato del General Manuel Avila
Camacho.”

Y qué decir del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado—ISSSTE—, otra de las respuestas mas contundentes a las demandas esgrimidas
durante los afios revolucionarios, y plasmada en la propia Constitucion de 1917 a
través del derecho a la seguridad social contenido en el Articulo 123. Los antecedentes
del ISSSTE, pueden hallarse en figuras como la “Ley General de Pensiones Civiles y
de Retiro de 1925 y la creacion de la “Direccion General de Pensiones Civiles y de
Retiro (1925-1959).

Finalmente, con motivo de la reforma constitucional de 1959 y por la que se adicion6
el apartado B al Articulo 123 constitucional, se instituyeron las bases para la emision
de la Ley para la Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado del

2l LEON de Palacios, Ana Maria. Plutarco Elias Calles. Creador de instituciones. INAP. México,
1975. Pag. 47-64.

2 FARFAN Mendoza, Guillermo. Los origenes del Seguro Social en México: un enfoque
neoinstitucionalista historico. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM. México. Pag. 97-153
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mismo afio y por la cual se cre6 el ISSSTE. Las palabras con las que el C. Presidente de
la Republica, Adolfo Lopez Mateos, se refirid al emitir esta Ley dejan clara constancia
de la finalidad tutelar de la misma:

La tnica forma de lograr una eficaz proteccion social es establecer
obligatoriamente la inclusion de todos los servidores publicos en los
beneficios de la Ley, pues de otra manera no se protegeria a los grupos
econdmicamente mas débiles y que mas requieren de los servicios que
se implantan. En estas condiciones puedo afirmar que queda la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado como una de las mas favorables y tutelares en el mundo...?

El Instituto Mexicano del Seguro Social —IMSS—, junto con el ISSSTE, puede
decirse, han sido, y en cierto modo contintian siéndolo, aunque junto con otras tantas,
las dos grandes instituciones sociales emblematicas de nuestro pais (y ciertamente
tanto de la regidn latinoamericana como de muchas otras partes del mundo).

Ambas instituciones, se han caracterizado por la tutela y el hacer efectivos los
principales derechos sociales (en el campo de la seguridad social, aunque no limitada
a ello) de las y los mexicanos. Instituciones creadas bajo la firme conviccidén de que un
México con prospectivas de transformacion a futuro requeria de la atencion y cuidado
de las y los trabajadores mexicanos, asi como de su familia y de su proteccion integral
a través no solo de la proteccion a su salud sino ramificada a prestaciones sociales
como guarderias, préstamos, acceso preferente a créditos a la vivienda, al consumo
de bienes duraderos (FONACOT) y de primera necesidad (ISSSTETIENDAS) e
incluso de esparcimiento cultural (TURISSSTE), lo cual refleja la preocupacion por el
desarrollo integral de este vital sector de nuestra sociedad.

Tan so6lo la creacion de estas instituciones puede darnos una certera idea del modo
en como en nuestro pais, a la par del establecimiento de garantias procesales para la
tutela de los derechos humanos (el amparo, para los derechos individuales) fueron
pensadas diversas instituciones estatales, con un caracter eminentemente social, para
garantizar los derechos que la Constitucion de 1917 reconocio a todos los mexicanos,
pero en especial, a aquellos grupos con mas carencias y mas desprotegidos de nuestra
sociedad.

Abocandonos al tema subyacente al presente libro, es en el periodo 1955-2015 de
nuestro México contemporaneo en donde, sin lugar a dudas, pueden ser sefialados

2 Antecedentes del ISSSTE. Consultado en la pagina oficial del ISSSTE. Consultado el 27 de abril
de 2015, disponible en: http://www2.issste.gob.mx:8080/index.php/historia

142
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

cambios de magnitud estructural en cuanto a, por un lado, la mayor tutela que se da a
los derechos de orden social e individual, como a la especializacion que, por otro lado,
se realiza de los referidos derechos.

Como es del conocimiento general en el ambito de los derechos humanos, si bien
se reconoce la existencia de un principio de igualdad que obliga a cada uno de los
individuos a garantizar el igual valor y dignidad (igualdad formal), también lo es que
este principio de igualdad obliga a reconocer que no todos los sujetos parten de las
mismas posiciones de origen que les permitan alcanzar esa suerte de piso minimo o de
partida para el ejercicio de sus derechos fundamentales. Grandes teéricos como John
Rawls,* Jiirgen Habermas,? Joseph Raz,* entre otros tantos, han reconocido que una
sociedad no puede ser minimamente igualitaria si antes no reconoce la existencia de
desigualdades materiales que colocan a diversos sectores de la sociedad en planos que,
de hecho, los sittian en condiciones de inequidad frente a esa pretendida igualdad formal
o legal. Ante ello, resulta imprescindible el establecimiento de acciones afirmativas
que, de manera temporal (hasta en tanto sea garantizada la correspondencia igualdad
formal/material), coloquen a esos grupos en condicion de desigualdad en el mismo
punto de partida que al del resto de la poblacién en general.

Meéxico ha sabido desde la Revolucion de 1910, y desde la promulgacion de nuestra
Constitucion de 1917, que la justicia social constituia una tarea inaplazable en un pais
con tantas desigualdades e inequidades sociales; lo que dio sustento y razén de ser
a la primera revolucion social del siglo XX. Asi, como fue sefialado en los someros

24 John Rawls. Teoria de la Justicia. Fondo de Cultura Economica. Trad. Maria Dolores Gonzalez 2*
ed. México, 2010. Pag. 80-81.Para quien: “Todos los valores sociales —libertady oportunidad, ingreso
y riqueza, asi como las bases del respeto a si mismo- habrdn de ser distribuidos igualitariamente
a menos que una distribucion desigual de alguno o de todos estos valores redunde en una ventaja
para todos.”

2> “El principio de libertad juridica genera desigualdades facticas, pues no so6lo permite el uso
diferencial que los distintos sujetos hacen de los mismos derechos, sino que también lo posibilita...En
cuanto que las compensaciones y prestaciones del Estado Social son las que empiezan estableciendo
la igualdad de oportunidades para poder hacer un uso de las facultades de accidon juridicamente
garantizadas, que quepa considerar igual, tal compensacion de circunstancias vitales y posiciones
de poder facticamente desiguales sirven a la realizacion de la igualdad juridica. Por este lado, la
dialéctica entre igualdad juridica e igualdad factica se convierte en un motor de la evolucion juridica,
contra el que normativamente no cabe formular reserva alguna” HABERMAS, Jiirgen. Ob. Cit. Pag.
499.

26 “La libertad individual y la prosperidad dependen de ser un miembro pleno de un grupo cultural
respetado y floreciente, para lo cual, el Estado debe intervenir en aquellos casos en los que el
grupo no es ni respetado ni goza de una igualdad plena ante los demas grupos.” RAZ, Joseph.
“Multiculturalismo: una concepcion liberal”. En: La ética en el ambito publico. Trad. Maria Luz
Melon. Ed. Gedisa. Barcelona, 2001. Pag. 204-205.
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ejemplos vertidos en los parrafos precedentes, fue emprendida una ferviente campana
institucionalizada a partir de la cual, por un lado, fueron desarrolladas herramientas
normativas tanto juridicas como administrativas para preservar los diversos derechos
individuales y sociales, por el otro lado, se pensaron en mecanismos alternos al orden
tradicional de division de poderes para crear instituciones autonomas especializadas
en la tutela de ciertos derechos fundamentales.

En el ambito jurisdiccional, el juicio de amparo fue también objeto de diversas
modificaciones normativas, son de destacar las siguientes: el Decreto de 30 de
diciembre de 1950 que permitio la creacion de los Tribunales Colegiados de Circuito,
conocedores también de los juicios de amparo por competencia, asi como mayores
hipotesis para la presentacion del recurso de revision; el Decreto de 30 de diciembre de
1957 por el cual la Suprema Corte de Justicia de la Nacion obtiene mayores facultades
para sancionar a los Tribunales Colegiados de Circuito cuando desechasen los recursos
de revision de manera injustificada; el Decreto del 3 de enero de 1963 por el que se
amplia la suplencia por deficiencia de la queja en tratdndose de derechos colectivos de
comunidades o ejidos, asi como otras garantias en materia de comunidades y ejidos; el
Decreto de 29 de octubre de 1974 por el que se amplia la suplencia en la deficiencia de
la queja en favor de menores de edad e incapaces; por citar s6lo algunas.

El 14 de julio de 2011, apenas a un mes de haber sido promulgada la reforma
constitucional en materia de derechos humanos, fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion la nueva Ley de Amparo que substituy6 a la de 1936. Esta Ley y la
reforma constitucional del 10 de junio de 2011 han sido reconocidas como las mas
importantes en nuestro pais desde la promulgacion de la propia Constitucion de 1917.

Alguien que, con mucha brillantez, también trato a profundidad estos temas en su
memorable obra “El Liberalismo Mexicano” fue el idedlogo politico e historiador Don
Jesus Reyes Heroles.

Entre los muchos puntos destacables de la nueva Ley de Amparo se encuentran los
siguientes: son susceptibles de proteccidon por via de amparo los derechos humanos
reconocidos tanto por la Constitucion como por los tratados internacionales firmados
por México; se maximiza la proteccion de las victimas al ser reconocidas de manera
directa como parte quejosa en el juicio; ya no es necesario acreditar un “interés
juridico” en el juicio sino basta con un “interés legitimo” con lo cual la persona podra
ampararse cuando el acto reclamado afecte su esfera juridica, ya sea de manera directa
o indirecta, o bien por su particular situacion frente al ordenamiento juridico; en cuanto
al efecto de las sentencias, tratindose de una norma general declarada inconstitucional
su efecto se extiende a terceros y no sélo a quienes intervinieron en el juicio; se da
una mayor celeridad al juicio a través de figuras como el amparo adhesivo que permite
optimizar tiempos, entre otros beneficios.
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Junto con el juicio de amparo, se dispone en nuestro pais de otras dos acciones
constitucionales porlas queesposible (aunqueno essufuncionprincipal) tutelarderechos
humanos sin prejuzgar sobre el tipo o categoria de derecho (sea individual o social).
Estas acciones son la controversia constitucional y la accion de constitucionalidad,
mismas que permiten, en el caso de la primera, dirimir competencias entre las
diferentes autoridades del Estado y en las cuales pudiera estar involucrado un proceder
en materia de derechos humanos. En el caso de las acciones de inconstitucionalidad,
las mismas permiten denunciar la posible contradiccion entre una norma general (ley
federal, general, estatal, etc.), y la propia Constitucion. En muchos casos, diversas
normas generales pudieran vulnerar la esfera juridica del individuo y atentar contra
sus derechos humanos, por medio de la accidon de inconstitucionalidad puede evitarse
lo anterior.

Allende de estas tres acciones constitucionales, se dispone también en nuestro
ordenamiento juridico de un juicio especial para tutelar una de las sub categorias de
derechos individuales que es, precisamente, la de los derechos politico-electorales.
Hablamos del Juicio para la Proteccion de los Derechos Politico Electorales del
Ciudadano, mejor conocido como “JDC”, el cual, a través de un procedimiento rapido
y expedito garantiza ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion tanto
el ejercicio como la adecuada tutela de los derechos politicos y electorales. Este juicio
altamente especializado en el ambito electoral revela por demas la alta tecnificacion
con la que se cuenta en nuestro sistema juridico.

Por si fuera poco, nuestro pais ha seguido la tendencia de los paises mas modernos
en materia de derechos humanos y ha instituido la figura del defensor del pueblo, en
nuestro caso, a través de la Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH)
y le ha dotado por base constitucional la autonomia que un organismo con esta
funcidn requiere en nuestro pais. Asi, la CNDH se constituye en la figura tuteladora
de los derechos humanos por excelencia dotandosele ademés de facultades para la
emision de Recomendaciones no vinculantes pero con una gran carga politica que,
incluso, puede derivar en comparecencias ante el Senado de la Republica. Junto con
ello, el sistema de quejas, la facultad para revisar todo centro de detencion a fin de
evitar malos tratos, la facultad de difusion y concientizacion en materia de derechos
humanos y la recientemente otorgada facultad para investigar graves violaciones a los
derechos humanos convierten al ombudsman nacional en una gran institucion digna de
reconocimiento tanto a nivel nacional como internacional.

Al lado de las garantias procesales ya indicadas, nuestro pais ha sabido crear
instituciones especializadas en la promocion y salvaguarda de determinadas categorias
de derechos pertenecientes a sectores altamente marginados o con requerimientos
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especiales para su desarrollo humano pleno. El nimero de estas instituciones es alto y
revela el sentido de proteccion social de México. Por citar tan solo algunas, tenemos
las siguientes:

En el caso de la poblacién indigena, cuyo porcentaje es de cerca del 14% de la poblacion
se dispone de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas —CDI—
(sucesora del Instituto Nacional Indigenista creado en 1948 durante el gobierno de
Miguel Aleman Valdés). La CDI, creada el 21 de mayo de 2003 por Decreto del
presidente Vicente Fox Quezada, se ha destacado por la efectiva tutela que brinda
a la poblacion indigena de nuestro pais a través de acompafiamiento en procesos
jurisdiccionales, orientacion en programas de desarrollo econémico, promocién en
materia de derechos humanos, en especial en temas consulta y consentimiento previo,
colaboracién interinstitucional con otras dependencias del Estado, entre otras tantas.

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT),
el Comité Nacional Mixto de Proteccion al Salario (CONAMPROS) para proteger el
salario de los trabajadores, el Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los
Trabajadores (FONACQOT) para alentar el consumo y el Instituto y la Procuraduria
del Consumidor son también instituciones sociales creadas al calor de égida, que
fueron experimentadas en Alemania por la social democracia encabezada por Willy
Brandt y fueron traidas a México a impulso del Licenciado Porfirio Mufioz Ledo
durante el gobierno del presidente Luis Echeverria, junto a los foros tripartitas y al
nuevo concepto de Consejo para la Juventud que paso de una version eminentemente
gobiernista y unipartidista a una vision pluralista, colectiva y de consensos muy en la
linea del pensamiento Reyes Heroles han llevado a cabo por quien esto publica.

En el caso de las mujeres, reconociendo los grandes avances que se han obtenido en
materia de paridad de género, también se reconoce que los retos ain existentes son
muchos y por ello, el Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES) se ha convertido
en una instancia de gran renombre en su labor de empoderamiento de las mujeres en
diversos ambitos de la vida, no so6lo los publicos, sino incluso en los privados. El
INMUIJERES es también la continuidad de un largo proceso en nuestro pais, un proceso
tendiente a lograr la equidad efectiva en ambos géneros y que ciertamente comenzo
tardiamente en nuestro pais con medidas como el reconocimiento del derecho al voto
femenino en 1953, mas tarde, a la reforma constitucional en materia de igualdad
juridica entre hombres y mujeres de 1974 al Articulo 4° Constitucional, junto con la
creacion en 1980 del Programa Nacional de Integracion de la Mujer al Desarrollo y
la instauracion finalmente del Instituto Nacional de las Mujeres en 2001. Como es de
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advertirse, es en la segunda mitad del siglo XX cuando los grandes esfuerzos de las
mujeres finalmente se concretizan en reacciones institucionales dirigidas al logro de la
plena equidad entre los géneros.?’

Otros sectores especialmente vulnerables de nuestra sociedad, también han recibido
por parte del Estado mexicano la tutela efectiva que su particular condicidn juridica y
social ante el derecho amerita. De este modo, en el caso de nuestras personas adultas
mayores, que tanto han hecho por construir el pais de libertades del que gozamos hoy,
se han visto beneficiadas a través de los auxilios que instituciones como el Instituto
Nacional de las Personas Adultas Mayores (INAPAM) ofrecen. Institucion creada
en el afio 2002 con el firme compromiso de garantizar el ejercicio efectivo de las
personas adultas mayores a fin de garantizarles una vida de calidad, el disfrute pleno
de sus derechos sin discriminaciéon alguna, una vida libre de violencia, el respeto a
su integridad fisica, psicoemocional y sexual, su proteccion contra toda forma de
explotacion, al trabajo digno, al acceso a los satisfactores basicos, entre muchos otros.?®

Bajo la misma orientacién progresista, ha funcionado el Instituto Nacional de la
Juventud Mexicana (INJUVE), que se transform6 en el Consejo Nacional de Recursos
para la Atencidn de la Juventud (CREA) y hoy es el Instituto Mexicano de la Juventud
(IMJUVE) a fin de garantizar las optimas condiciones para el desarrollo pleno de
nuestros jovenes y adolescentes. Regulado bajo la Ley, este Instituto tiene encomendado
la elaboracion de politicas publicas en favor de nuestro jovenes a fin de otorgarles
las herramientas necesarias en educacion, salud, empleo y participacion social. Esta
institucion, a lo largo de sus afios, se ha caracterizado por el apoyo incondicional a
los jovenes de nuestro pais para desarrollar al méximo sus capacidades, asi como
para reconocer la trayectoria de aquellos jovenes con especiales talentos a través del
otorgamiento, afio con afio, del Premio Nacional de la Juventud.”

No se debe ignorar ni se puede olvidar que México fue campedn mundial en lo que
se refiere a una politica publica para la juventud, y no obstante haber sido pioneros de
gran vision cuyo mayor esplendor se logr6 en 1985, a la luz del afio internacional de
la juventud que se celebro en todo el orbe, aquella grandeza decayd de manera notable
por criterios obtusos y por intereses politicos mezquinos y contrarios al devenir de la
historia.

27 Instituto Nacional de las Mujeres. Historia. Fuente consultada en la pagina oficial del Instituto,
disponible en: http://www.inmujeres.gob.mx/inmujeres/index.php/ique-es-el-inmujeres/historia#
Consultado el 20 de abril de 2015

28 Articulo 1 y 4 de la ley de los Derechos de las Personas Adultas Mayores.

2 Instituto Nacional de la Juventud. Introduccién. Fuente consultada en la pagina oficial del Instituto,
disponible en: http://www.imjuventud.gob.mx/pagina.php?pag_id=1 Consultado el 20 de abril 2015.
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La Organizacion de las Naciones Unidas reconoce las luces y las sombras de la politica
mexicana hacia la juventud. A la par de la creacion de instituciones especializadas
en la tutela de grupos especialmente vulnerables de la sociedad, también han sido
disefiadas estructuras institucionales pensadas para la proteccion de determinados
derechos que en un Estado constitucional y democratico de derecho constituyen
pilares esenciales. Entre estos derechos, tenemos la libertad expresion e informacion,
el derecho fundamental a la igualdad que alcanza como corolario la no discriminacion,
el derecho a una reparacion integral cuando han sido vulnerados derechos de orden
fundamental, por citar algunos.

En el caso de la libertad de expresion e informacion, debe indicarse que este derecho
constituye una de las bases estructurales de la democracia. Sencillamente no puede
existir democracia donde no existe la transparencia en el obrar ptblico y en el acceso a
la informacion. Alexis de Tocqueville, una de las mentas mas brillantes del siglo XIX,
refiriéndose a la libertad de prensa (aunque trasladable a la de informacion en general)
advertia en su Democracia en América que:

...el derecho de prensa goza en nuestro ordenamiento de una posicion
privilegiada. Y esto no podria ser de otro modo, puesto que la sociedad
contemporanea respira a través de la informacion y de la comunicacion,
de modo tal que en un pais donde rige ostensiblemente el dogma de la
soberania del pueblo, la censura no es solamente un peligro, sino un
absurdo inmenso.*

Del mismo modo, Manuel Jiménez Redondo, en su introduccién a Facticidad y Validez
de Jiirgen Habermas, indica que:

El Estado democratico de derecho no puede, por tanto, tener otra base
de sustentacidon que una poblacidon acostumbrada al ejercicio cotidiano
y puntilloso de la libertad en los contextos sociales, en la esfera publica
y frente a los poderes publicos, y dispuesta a no dejarse arrebatar esa
libertad; y ello es una base que el Estado democratico de derecho
presupone y a cuya produccion puede en todo caso contribuir, no una
base que ¢l pueda crear.’!

Sin libertad de expresion e informacidn, sencillamente no puede existir democracia
y México ha sabido identificar con claridad lo anterior por lo que ha desplegado una
inmensa estructura institucional para proteger ampliamente este derecho. Asi, el 11

39 TOCQUEVILLE, Alexis. La democracia en América. Trad. Luis R. Cuellar. Fondo de Cultura
Econémica. México, 1957. Pag. 202.
31 Manuel Jiménez Redondo (Introduccion) en: HABERMAS, Jiirgen. Ob. Cit. Pag. 14.
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de junio de 2002, fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental y en la cual se
instituye la creacion de uno de los organismos de mas renombre de nuestro pais:
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccion de Datos, IFAI, (antes
Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica) un ente que a lo largo de trece
afos se ha caracterizado por su compromiso con la tutela al derecho fundamental a
la informacidn, requiriendo en una pluralidad de casos a los distinto organismos del
Estado, la informacién que los ciudadanos requieren a fin de, por un lado, conocer a
profundidad el proceder de los organismos publicos y, por el otro, vigilar su correcto
funcionamiento.

Son de destacar las diversas reformas al Articulo 6.° Constitucional, por las cuales
se reconoce el derecho fundamental del acceso a la informacién publica (20 de julio
de 2007) y su garantia estatal (13 de noviembre de 2007), asi como las mas recientes
reformas por las que se desarrolla ampliamente desde el texto constitucional lo relativo
al acceso, busqueda, difusion de informacion y, la regulacion de las tecnologias de
la informacion y comunicacion a través del Instituto Federal de Telecomunicaciones
(reformas de 11 de junio de 2013 y 7 de febrero de 2014).

En el 2015, las y los integrantes de la LXII Legislatura del Honorable Congreso de
la Unidn, en el altimo periodo ordinario de sesiones aprobamos reformas mayores en
las materias de la transparencia y el combate a la corrupcion, para dar mayor fuerza a
estas instancias publicas.

De las anteriores reformas constitucionales indicadas se han regulado, y tutelado, por
via legal los correspondientes &mbitos del derecho a la informacién y su ejercicio por
los diversos medios de comunicacidén. En el caso del propio derecho, se dispone de
una Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental
cuya competencia se dirige unicamente al ambito de la informacion publica, sin
embargo, como es sabido, en la teoria de los derechos humanos se ha desarrollado
lo que técnicamente se conoce como efecto horizontal de los derechos humanos
(Drittwirkung) y por el cual se ha concebido que ciertos entes privados pueden
afectar los derechos humanos cuando con su proceder se comportan como organismos
estatales o bien, cuando su efecto puede ser de tal magnitud sobre la esfera juridica
fundamental que la misma resulta conculcada.*

México, nuevamente se coloca en los mas altos estandares de tutela a los derechos
humanos al concebir herramientas para proteger los derechos de orden fundamental
cuando son vulnerados no solo por 6rganos estatales, sino incluso por particulares

32 Véase: GARCIA TORRES J. y A. JIMENEZ BLANCO, Derechos fundamentales y relaciones
entre particulares, Madrid, Civitas, 1986.
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(algo que hace apenas unas décadas se concebia imposible atn en la teoria juridica).
De este modo, el 5 de julio de 2010 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
la Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Particulares y por
la que se regula su tratamiento legitimo, controlado e informado, a efecto de garantizar
la privacidad y el derecho a la autodeterminacion informativa de las personas.™

A la par de lo dicho, se ha reconocido por nuestro pais la grave problemadtica que
atraviesan los periodistas y quienes han optado por la noble labor de la defensa a los
derechos humanos. México ha sabido reconocer la problematica existente, asi como
los grandes retos que se ciernen sobre este topico y, ante ello, ha creado un Mecanismo
de Proteccion para Personas Defensoras de Derechos Humanos y Periodistas cuyo
principal objetivo es garantizar la vida, integridad, libertad y seguridad de las personas
que se encuentran en situacion de riesgo como consecuencia de la defensa o promocion
de los derechos humanos, y del ejercicio de la libertad de expresion y el periodismo. Y
no solo ello, incluso se ha modificado la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos a fin de dotar al Ministerio Publico de la Federacion para que pueda atraer
los casos cometidos en el orden local donde estén involucrados ataques a la libertad de
expresion (reforma publicada en el Diario Oficial el 25 de junio de 2012).

Otro derecho esencial en todo Estado contemporaneo es el derecho a la no
discriminacién que alcanza como corolario la igualdad de todos. No obstante, nuestro
pais, como muchos otros, se enfrenta a los fantasmas del odio y la intolerancia de
viejos estereotipos y prejuicios que se arrastran como rémoras en el tiempo y que no
pueden seguirse tolerando. Como una de las medidas pensadas por el Constituyente
permanente, se ided la creacion de una institucion directamente encomendada a
prevenir y eliminar la discriminacion. Asi, el 11 de junio de 2003 fue expedida la
Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion, la cual dio lugar a otra
de las grandes instituciones de nuestro pais, el Consejo Nacional para Prevenir la
Discriminacion (CONAPRED).

El CONAPRED, a lo largo de sus 15 afios de existencia ha trabajado arduamente para
concientizar a la poblacion en general y, en particular, a los servidores publicos de
los efectos negativos que la discriminacidn tiene para nuestro pais. Asimismo, y en
especial desde la gestion del incansable luchador social Gilberto Rincon Gallardo,
ha emprendido diversas acciones para superar dafiinos prejuicios y estereotipos
muchas veces vinculados con cuestiones de género, apariencia, preferencias
sexuales, condicion fisica o econdmica, origen étnico o nacional, entre muchas otras.
También ha emprendido medidas positivas (acciones afirmativas), de “inclusion” y

33 Art. 1., Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Particulares.
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“nivelacién” en favor de aquellos sectores especialmente vulnerables de nuestro pais
que, desafortunadamente, se encuentran muy lejos de la igualdad formal proclamada
por el orden legal.

Uno mas de los dmbitos en los que puede apreciarse la vigilancia, tutela, promocion
y garantia de los derechos privados y sociales es el relativo al de los mecanismos
internacionales, que por via de laratificacion de los respectivos instrumentos han pasado
a formar parte del orden juridico nacional. Hoy mas que nunca, puede afirmarse que,
como escribid Norberto Bobbio, nos encontramos en el tiempo de los derechos pues
los mismos han pasado a ser la piedra angular sobre la que todo proceder estatal debe
estar fundado.** Ademas de las herramientas institucionales de orden nacional, hoy
mas que nunca nos encontramos frente a la escrupulosa observacion de la comunidad
internacional, la que, por via de tratados internacionales (que México ha firmado
soberanamente), examina periddicamente la situacion de los derechos humanos en
nuestro pais. Entre los multiples instrumentos a los que México debe dar cuenta, se
encuentran: su presencia cada cuatro afios ante el Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas para presentar un “Examen Periddico” (conocido como MEPU,
Mecanismo de Evaluacion Periddico Universal), los informes anuales, bianuales o
de otra duracion que debe presentar ante los Comités previstos en diversos tratados
internacionales (el Comité contra la Desaparicion Forzada, Comité de Derechos
Humanos, Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Comité para la
Eliminacién de la Discriminacidon contra la Mujer, etc.); asi como la competencia
expresamente reconocida de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, la Corte
Penal Internacional y la Corte Internacional de Justicia.

REFLEXIONES FINALES.

Como puede facilmente advertirse, nuestro pais ha sabido desarrollar las instituciones
adecuadas para la proteccion de los derechos humanos en general y también para los
de orden especial. De este modo, el Estado mexicano ha instrumentalizado los 6rganos
adecuados para pasarse del &mbito meramente discursivo del derecho, al &mbito de su
materializacion.

De suyo, el haber creado la Comision Nacional de los Derechos Humanos hace 25
anos, mas su presencia en las entidades federativas y sus oficinas afines en distintas

** BOBBIO, Norberto. El tiempo de los derechos. Ed. Sistema. Traduccion de Rafael de Asis Roig.
Madrid, 1991. Pag. 97-98.
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dependencias gubernamentales, legislativas y de entidades no gubernamentales, pero
si sociales, es la muestra mas fehaciente de los afanes y de los avances mexicanos en
esta materia.

En este breve ensayo, he tratado de dar cuenta, por un lado, de los avances existentes
en nuestro Estado como, por el otro, el alto grado de especializacion del que se
dispone y que, coloca nuevamente a nuestro pais a la vanguardia regional, e incluso
internacional, en materia de instituciones de derechos humanos.

Desgraciadamente, y ello es parte de nuestras reflexiones, hoy asistimos ante una
curiosa —y preocupante— paradoja pues si bien se dispone de las herramientas
institucionales, por el otro lado, el contexto nacional atraviesa por una muy compleja
situacion en materia de derechos humanos. Una situacion que claramente obedece a
una pluralidad de circunstancias sobre las que una pobre perspectiva podria apuntar
unicamente al Estado. Errores existen, sin embargo también grandes esfuerzos que
desafortunadamente poco son valorados en su justa medida y dimension.

Este ensayo da cuenta de los enormes esfuerzos que durante mas de 50 afios nuestro
Estado ha emprendido en favor de todas y todos los mexicanos.

Momentos como los que se viven actualmente son precisamente la oportunidad para
maximizar la tutela de los derechos privados e individuales. Las grandes declaraciones
de los derechos humanos y los grandes avances en los mismos, igual de paraddjico, se
han dado tras grandes episodios en donde la condicion humana ha alcanzado las mas
terribles dimensiones (en especial, la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789 como resultado de la Revolucion Francesa, la Constitucion de los
Estados Unidos y sus posteriores enmiendas tras la Guerra de Independencia de los
Estados Unidos, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos tras la Primera y la
Segunda Guerras Mundiales, por citar las mas significativas) y ello ha sido el impulso
necesario para evitar que actos tan deleznables contra los que se luchaba, se repitan (en
M¢éxico tenemos el insigne episodio de nuestra Revolucion de 1910 que culmind con una
de las mas hermosas constituciones del mundo).

México no ha sido ajeno al proceso sefialado pues fue precisamente el 10 de junio de
2011 cuando fue expedida la mas importante reforma constitucional desde que existe
nuestra Constitucion vigente. Esta reforma en materia de derechos humanos recuerda a
todos los servidores publicos algo que ya existia desde el comienzo mismo del Estado
mas sin embargo olvidado en los anales del tiempo: que la finalidad primera y Gltima
del Estado es la proteccion del ser humano, algo que de una manera tan excelsa fue
colocado en el primer Articulo de nuestra Constitucion de la siguiente manera:
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Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen
la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar
los derechos humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad.
En consecuencia, el Estado deberd prevenir, investigar, sancionar
y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos
que establezca la ley.*

A casi cuatro afos de esta reforma constitucional, los cambios institucionales han sido
enormes, sin embargo atn falta mucho en nuestro pais, estareformay las modificaciones
legislativas emprendidas, en especial por la LXI y LXII Legislatura del Congreso de
la Union son solo la punta de lanza de un largo camino que habremos de recorrer. Aun
es necesario reglamentar las disposiciones constitucionales pendientes de desarrollo
como lo son la relativa a los estados de excepcion, al trato a los extranjeros previsto en
el Articulo 33 Constitucional, asi como las correspondientes disposiciones legislativas
sobre las que la comunidad internacional ha insistido tanto a México y sobre las cuales
existen ya avances mas no resultados concretos.

En el ambito de las politicas publicas resulta necesario redoblar esfuerzos para disminuir
las enormes brechas de desigualdad existentes, en especial, en sectores de la poblacion
que aun mantienen latentes condiciones materiales de desigualdad, como la poblacion
indigena, la poblacidon campesina y obrera, los sectores altamente discriminados por
sus condiciones fisicas, preferencias sexuales, religiosas y de otro orden.

De igual forma, los derechos individuales y sociales no pueden ser efectivizados
cuando tampoco se dispone del conocimiento de los mismos. Desgraciadamente aun
pervive una gran confusion sobre lo que son los derechos humanos y sus implicaciones,
ante ello, la labor de difusion y concientizacion también constituye una asignatura
pendiente. Una ciudadania preparada e informada es también una ciudadania critica que
mediante una constante vigilancia supervisa el proceder de sus autoridades. Grandes
problemas como la corrupcion son también la resultante de grandes deficiencias como
lo es una ciudadania critica y participativa, cuando esta tlltima se afianza en un Estado,
los grandes problemas nacionales encuentran un espectador permanente que no solo
observa sino que también participa e incide en las decisiones politicas fundamentales
para el pais.

En este sentido, aun falta mucho por lograr esta mayor participacion ciudadana y sobre
la cual, las organizaciones no gubernamentales y de otra indole similar, desempenan
un papel de primer nivel. Avances tan significativos como la reciente reforma
constitucional en materia politica, y su reglamentacion, que da lugar a las candidaturas

35 Articulo 1, tercer parrafo, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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independientes, la iniciativa y la consulta ciudadana constituyen grandes avances pero
se requiere trabajar mas en los nexos

Estado-ciudadania a fin de que todas estas figuras y el Estado en general, alcancen el
potencial de participacion politica que una democracia plena requiere. Como se ve,
los retos atin son muchos, sin embargo, tengo la certeza de que los alcances logrados
también son bastantes. México, con su reforma constitucional en materia de derechos
humanos, se encuentra nuevamente dentro de las naciones mas avanzadas dentro de
esta materia. Corresponde a todos, autoridades y ciudadanos, defender esta reforma y
trasladar al plano de los hechos cada uno de sus postulados. Esta es la principal agenda
pendiente de todos y cada uno de nosotros.

Es claro que el gobierno de la Republica, encabezado por el presidente Enrique Pefia
Nieto, tiene el propodsito de atender, con certidumbre, justicia y verdad, presentes e
historicas, todo lo que concierne a derechos humanos, sociales, politicos y econémicos,
dentro y fuera del territorio nacional, dado que el asunto es de indole universal, aunque
respetemos los limites juridicos que entrafia las soberanias. En estas bases se sustenta
la instruccion girada por el Primer Mandatario de la Nacion y por el Secretario de
Gobernacién. Miguel Angel Osorio Chong, responsable de estos cuidados y resguardos,
al Subsecretario de Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacion, Roberto
Campa Cifrian, encargado de llevar a buen puerto estas tareas, con resultados optimos.
Dada la sensibilidad de quienes hoy tienen esta responsabilidad a nivel nacional, se
esperan logros sin precedentes tanto de ellos como de la Comision Nacional de los
Derechos Humanos que encabeza un sensible y recto jurista y humanista como lo es
Luis Raul Gonzalez Pérez.

En la Comisidon de Derechos Humanos de la Camara de Diputados, que me honro en
presidir, todas y todos los integrantes de la misma hicimos el mayor y el mejor esfuerzo
por atender las solicitudes, exigencias y reclamos que nos plantearon en cuanto a la
materia que nos ocupa, misma que consideramos de la méas alta prioridad para las y los
legisladores y para la sociedad y el Estado en general.

Nos sentimos satisfechos porque atendimos y resolvimos todos los asuntos que nos
fueron planteados, y que estaban pendientes, en tiempo y forma, en un plano siempre
respetuoso y expedito, y con un espiritu democratico y pluralista; por lo cual, estamos
orgullosos del desempefio de quienes forman parte de esta gran instancia parlamentaria,
que es atalaya y foro de quienes sufren.

Agradezco infinitamente al excelente equipo de colaboradores de la Comision su
atingencia y su dedicacion, siempre eficaz y leal con México.

Expreso a las y los integrantes de la Comision mi mas amplio reconocimiento y aprecio
personal.

154
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

BIBLIOGRAFIA.

BOBBIO, Norberto. El tiempo de los derechos. Ed. Sistema. Traduccion de Rafael de
Asis Roig. Madrid, 1991.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

COURTIS, Christian y Victor Abramovich. Los derechos sociales como derechos
exigibles. Ed. Trotta. 2* ed. 2004.

DWORKIN, Ronald. “;Es el derecho un sistema de reglas?”. En Filosofia del derecho.
Fondo de Cultura Economica. México, 1980.

FARFAN Mendoza, Guillermo. Los origenes del Seguro Social en México: un enfoque
neoinstitucionalista historico. Instituto de Investigaciones Juridicas-UNAM.
México.

FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias. La ley del mas débil. Ed. Trotta. Trad., de
Perfecto Andrés Ibanez. 7* ed. Madrid, 2010.

GARCIATORRES J. y A. IMENEZ BLANCO, Derechos fundamentales y relaciones
entre particulares, Madrid, Civitas, 1986.

HABERMAS, Jiirgen. Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democratico
de derecho en términos de teoria del discurso. Trotta. Trad., Manuel Jiménez
Redondo. 6 ed. 2010, Madrid.

KRAUZE, Enrique. Biografia del poder: caudillos de la Revolucion Mexicana. 1910-
1940”. Ed. Tusquets. México. 2002.

LEON de Palacios, Ana Maria. Plutarco Elias Calles. Creador de instituciones. INAP.
México, 1975.

Ley Federal de Proteccion de Datos Personales en Posesion de los Particulares.

PINTO, Monica. Temas de derechos humanos. Editores del Puerto. 2* ed. Buenos
Aires, 2009.

PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garantias. Elementos para una
reconstruccion. Trotta. Madrid, 2007.

RAWLS, John . Teoria de la Justicia. Fondo de Cultura Economica. Trad. Maria
Dolores Gonzalez 2* ed. México, 2010.

RAZ, Joseph. “Multiculturalismo: una concepcion liberal”. En: La ética en el ambito
publico. Trad. Maria Luz Melon. Ed. Gedisa. Barcelona, 2001.

SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho Constitucional. Porria. 9* edicién. México,
2004.

SAYEG HELU, Jorge. Instituciones de Derecho Constitucional mexicano. 2* edicion.
Angel Editor. México. 2002.

SOBERANES Fernandez, José¢ Luis. Evolucion de la Ley de Amparo. Instituto de
Investigaciones Juridicas, UNAM. México, 1994.

155
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

TOCQUEVILLE, Alexis. La democracia en América. Trad. Luis R. Cuellar. Fondo de
Cultura Economica. México, 1957.

WILLIAMS, Patricia. “La Dolorosa prision del Lenguaje de los Derechos”. En La
Critica a los Derechos. Universidad de los Andes-Instituto Pensar-Siglo del
Hombre Editores. Bogota, 2003.

ZAGREVELSKY, Gustavo. El derecho ductil. Ley, derechos, justicia. Trotta. Trad.
Marina Gascon. 9* ed. Madrid, 20009.

http://www?2.issste.gob.mx:8080/index.php/historia

http://www.inmujeres.gob.mx/inmujeres/index.php/ique-es-el-inmujeres/historia#
http://www3.inegi.org.mx/sistemas/productos/default

156
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

GENERO Y EQUIDAD EN MEXICO.

Mercedes Cossio Peon.!

Para plantearse los problemas de género que aun prevalecen en nuestro pais, debemos
reflexionar sobre los problemas sociales y politicos que las mujeres viven en su
realidad cotidiana. Hacerse la pregunta de qué es lo que caracteriza la vida de las
mujeres en la ciudad y en el campo, cudles son sus problemas particulares, cuéles sus
realizaciones concretas, cudl es su cultura, cuales sus niveles de educacion y de salud;
son muchas las respuestas que se pueden dar y muy variadas, desde el punto de vista
con el que se enfoquen.

Sin temor a equivocarme, afirmo que donde hay pobreza, las mujeres son las mas
afectadas y donde existe algin tipo de prejuicio son, asimismo, las mas discriminadas.

La mujer pertenece a uno de los grupos marginados de la sociedad, misma que por
su propia estructura ocasiona la opresion de un grupo por otro grupo. El problema
radica en la injusta distribucion de la fuerza, considerada no tanto como la opresion
del hombre hacia la mujer, sino que cuando uno de los grupos de la sociedad tiene més
fuerza, se dan las condiciones para que el mas fuerte oprima al segundo.’

Siguiendo esta conceptualizacion podemos hablar de la explotacion del obrero, la
explotacion del indigena o de malos tratos a los nifios por parte de sus padres que son
mas fuertes que ellos, fisicamente.

La familia es la unidad basica de la comunidad humana. Puede cambiar el tamaifio o el
aspecto, sin embargo, la familia es esencial.

La familia es el primer lugar donde los hombres y las mujeres aprenden la confianza
en si mismos y la confianza en los demds. La familia de hecho permite descubrir
que todo el mundo tiene un lugar en la historia, en una red, sin tener que ganarlo, en
cumplimiento de las diferencias especificas: edad, sexo, cualidades y debilidades.

La familia, como ha evolucionado en nuestra sociedad, es quiza la menos democratica
de las instituciones, reune todo un conjunto de desigualdades y diferencias donde las

! Licenciada en Ciencias Diplomaticas por la UNAM, maestra en la FCPS y en la UAEM Autora de
los libros El control de la politica exterior: el caso de México; La esclavitud ignorada, investigacion
sobre la situacion de la mujer, entre otros, articulista, actualmente se desempefia como Secretaria del
Consejo de Oreico de México.

2 Cfr. Maria Idalia “ Evolucion de la idea del feminismo en el programa de Margarita Isabel” en
Excélsior Febrero 10.,1980p. 1 y3..p. 3
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mujeres se encuentran atrapadas en las responsabilidades domésticas; se podria pensar
que la maternidad es un trabajo de dedicacién completa, pero criar a los hijos no
compensa la inacabable rutina del trabajo doméstico.

En el espacio de diez afnos, México ha logrado avances significativos en la mejora de
la calidad de vida de sus ciudadanos, especialmente en las areas de educacion, salud y
empleo. Sin embargo, a México le va bien en s6lo unos pocos indicadores de bienestar
en comparacion con la mayoria de los otros paises incluidos en el indicador de vivir
mejor.

Meéxico se sitia cerca de la media en las dimensiones de satisfaccion con la vida y el
compromiso civico. Se encuentra por debajo del promedio en los temas de vivienda,
los vinculos sociales, el equilibrio entre trabajo y vida privada, los ingresos y activos,
estado de salud, el empleo y los salarios, la educacion y la calidad del medio ambiente.

De acuerdo con el INEGI en las familias tradicionales, las mujeres trabajan en las
labores domésticas un promedio de 42.3 horas semanales y los hombres so6lo dedican
a ellas 15.2 horas.’

En México, el mayor porcentaje de analfabetismo es integrado por las mujeres. De
acuerdo con el Censo de Poblacién y Vivienda del 2010, 6 de cada 100 hombres y 8
de cada 100 mujeres de 15 afios, o mas, no saben leer ni escribir. En los Gltimos 15
afios, el analfabetismo en las mujeres ha disminuido de 15 a 10%, y de 9 a 7% en el
caso de los varones. S6lo un 4% de las mujeres llega a la educacion superior y éstas
no suelen ejercer porque convierten la profesion de esposa y madre en una carrera de
tiempo completo.

Para el ciclo escolar 1996-97 en las escuelas del pais, el 49.7% de la matricula pre-
escolar era de nifias, ya para primaria se empiezan a ver las diferencias, s6lo el 48.4%,
en secundaria sigue un 48%, en preparatoria 47.7%, y en educacion superior solo el
44.4% de la matricula es integrada por mujeres.*

Curiosamente, este porcentaje no ha variado. En 2014 el porcentaje de mujeres que
tiene acceso a la educacion superior es de 44.11%. en comparacion con el 55.89% de
los hombres. Segun el Censo General de Poblacion y Vivienda del INEGI, en el afio
2000 el promedio de mujeres con educacion superior completa —licenciatura— de
entre 25 y 65 afios y mas es de un 36.30% en comparacién con los hombres, que

3 Datos 2009 Encuesta Nacional sobre uso del tiempo (ENUT) Cfr. Vid INEGI Encuesta Nacional
sobre Trabajo, Aportaciones y Uso del Tiempo en 1996 las mujeres trabajaban 35.7 horas semanales
y los hombres 12.8 horas www.inegi.gob.mx

4 Sergio Sarmiento “Mujer y madre” en Reforma, diario Mayo 10 de 1995, p. 8-A
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tienen el 63.70%. En los ultimos 15 afios ha habido un importante incremento en el
porcentaje de mujeres egresadas de las universidades, pasando del 19% en 1970 al
51.5% en 2005.°

Es hasta la mitad del siglo XX que el voto pierde su exclusividad masculina. En México,
a partir de 1945, con Miguel Aleman, se les da a las mujeres el derecho al voto, pero
esta conquista es solo teorica al no estar acompafiada por la libertad econémica, de
hecho s6lo se consideraba a las mujeres adecuadas para empleos medianos o sub-
empleos, como secretarias, recepcionistas y sirvientas; el ideal femenino nacional
seguia siendo el de la esposa fiel y la madre abnegada.c Es hasta el 17 de Octubre de
1953 que en el Diario Oficial Ruiz Cortines se le confiere a la mujer plenos derechos
politicos.” También durante el gobierno de Ruiz Cortines® es elegida la primera
diputada, Aurora Jiménez de Palacios por el estado 29: Baja California Norte. Y es
hasta el 10 de Noviembre de 1979, que Griselda Alvarez se convierte en la primera
gobernadora electa de Colima, y a la fecha s6lo seis mujeres han sido Gobernadoras
de su entidad: Beatriz Paredes Rangel, Tlaxcala; Dulce Maria Sauri Riancho, Yucatan;
Rosario Robles Berlanga, Distrito Federal; Amalia Garcia Medina, Zacatecas e [vonne
Ortega Pacheco, Yucatan.

Dentro de la administracion publica federal, el puesto mas alto que han ejercido las
mujeres ha sido el de Secretarias de Estado. En 2015, s6lo 4 mujeres forman parte del
gabinete Rosario Robles Berlanga, como titular de Desarrollo Social; Claudia Ruiz
Massieu Salinas, en Turismo, la doctora Mercedes Juan Lopez, en Salud y Arely
Gomez Gonzalez, en la Procuraduria General de la Republica.

En términos de empleo, casi el 61% de las personas de 15 a 64 afos de edad tienen
un trabajo remunerado, lo que representa un nivel inferior a la tasa media de empleo

> Anuario Estadistico ANUIES.

® Domingo Alberto “Respeto mutuo base de la convivencia humana” en Claudia, Revista No. 193
Oct. 1981 p. 88.

7 Se reforman dos articulos de la Constitucion: el 34 (Son ciudadanos de la Republica los varones y
mujeres que, teniendo la calidad de mexicanos,...) y 115 fraccion 1 (se adicion6 un segundo parrafo
a la fraccion I, que concede a las mujeres participar en las elecciones municipales con el derecho de
votar y ser votadas).

8 A partir de 1946 por Decreto presidencial de Miguel Aleman la mujer obtuvo el derecho al voto
y a partir de 1953 con el Lic. Adolfo Ruiz Cortines se le confieren plenos derechos politicos http://
www2.scjn.gob.mx/Leyes/ArchivosLeyes/00130072.pdf. Diario Oficial de 17 de Octubre de 1953.
Se reformo el articulo 34 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: Articulo 34
“Son ciudadanos de la Republica los varones y las mujeres que teniendo la calidad de mexicanos,
retinan, ademas, los siguientes requisitos: I- Haber cumplido 18 afios siendo casados, o 21 si no
lo son y II-Tener un modo honesto de vivir”. Esto se logrd gracias al esfuerzo de mujeres como
Margarita Garcia Flores, Livia Fernandez y Carlota Garrido que fueron de las primeras mujeres
sufragistas.
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de la OCDE que es de 65%. Alrededor del 78% de los hombres tienen un trabajo
remunerado, frente al 45% de las mujeres. En México, casi el 29% de los empleados
trabajan muchas horas, una tasa mucho maés alta que el 13% observado en la OCDE y
una de las mas altas entre los paises de la OCDE.’

Las mujeres que trabajan fuera de sus hogares en todo el mundo representan mas de
la tercera parte de la poblacion economicamente activa,'* se deben tomar medidas a
nivel mundial que permitan asegurar la igualdad de posibilidades en el trabajo y el
reparto de las responsabilidades familiares, pero esto es dificil de obtener, por muchas
campafias legislativas que se lleven a cabo, las cosas son como son desde hace mucho
tiempo y dificilmente cambiaran por decreto.

En México, las mujeres que trabajaban fuera de casa, o sea las consideradas
econdmicamente activas, representaban en 1979 el 21.48%, para 1996 esta cifra se
habia incrementado a 33.28%, cifra que para 2012 representaba el 43.5%, de este
porcentaje el 91.9% combina sus actividades con los quehaceres domésticos."

Durante los tltimos sesenta afios la poblacion total ha crecido cinco veces; en 1950 habia
25.8 millones de personas y para 2010 la poblacion se habia incrementado a 112 336,538
habitantes y para 2015 a 120 527,797 habitantes.'

De ellos 19 609,984, son consideradas econdmicamente activas y 26 544,064,
econdmicamente inactivas."

Cerca del 35.5% de los hombres trabajan por su cuenta pero sélo menos del
36.4% de las mujeres lo hace," resultando un total de 11 234,782.

Para el afio 2007, la poblacion de México era de 105 790,700 habitantes' de este
total 44.1 millones constituian la poblacion econdmicamente activa, representando
las mujeres el 42 por ciento de la PEA, es decir, alrededor de 18 millones. Para 2015,
la poblacion total asciende a 120 527,797 habitantes, la poblacion econdmicamente
activa esta constituida por 52 007,842 personas en edad de trabajar, 41 729,501 de
hombres y 46 154,048 representando el 47.5% y el 52.5%, respectivamente.'¢

? http://www.oecdbetterlifeindex.org/fr/countries/mexique-fr/

10 En México es exactamente la tercera parte pues la poblacion femenina econdémicamente activa esta
constituida por el 33.28% del total (1996).

' INEGI Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo

12 http://www3.inegi.org.mx/sistemas/temas/default.aspx?s=est&c=25433&t=1

13 Secretaria de Programacion y Presupuesto. Coordinacion del Sistema Nacional de Informacion.
Encuesta Continua sobre Ocupacion Serie I Vol. 7 Primer Trimestre de 1979, en Estadistica sobre la
mujer inventario APP, México p. 191
“http://estepais.com/site/2013/mexico-mujeres-y-hombres-empleo-informal-y-pobreza/

5 INEGI.

16 STPS-INEGI. Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo.

160
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

Por otra parte, estando a menudo poco calificadas, las mujeres son las primeras
victimas de la automatizacion de los empleos en esta época de la robdtica que estamos
viviendo. Y se da una gran inequidad en relacion a los salarios que reciben las mujeres
respecto a los hombres en ocupaciones iguales.

Se da también una segregacion ocupacional “femenina” en aquellos empleos en
los que las mujeres constituyen una proporcion mayor de la fuerza de trabajo total.
Sobre la base de lo que ocurre en los demads paises, podemos suponer, sin temor a
equivocarnos que el 95% de las secretarias, el 78% de las mujeres trabajan en el sector
salud y en educacion y el 99% de las operadoras de teléfonos son mujeres, dando por
resultado una segregacion horizontal dado que las mujeres se agrupan en “trabajos de
mujeres”’, descalificados y mal remunerados y en los rangos mas bajos de salario y
puestos directivos.

Ante la descalificacion real del trabajo femenino es necesario no hacer distinciones
entre el trabajo del hombre y el de la mujer y olvidar el concepto de “trabajo familiar”
que justifica el pago menor a las mujeres, considerandolo complemento del de el
hombre, adoptando condiciones de igualdad, pues son muchas las mujeres que por si
mismas sostienen el hogar: solteras, esposas de maridos desobligados, divorciadas,
separadas, viudas o madres solteras.

La participacion femenina en la vida econdmica ha ido en constante aumento a pesar
de todas las restricciones que le impone el mercado de trabajo, cada afio es mayor el
nimero de mujeres que busca su primer empleo debido a una mayor preparacion y a
mayores necesidades econdmicas familiares. Aun en el caso de ser casadas desertan
cada vez mas y mas del “ejército de reserva” en blisqueda de la autonomia que da el
trabajo.

En el caso de las casadas, la tentacion de tener un tercer hijo, si acaso existe, sera
reprimida para asegurar el empleo y lograr una estabilidad econdmica."

En cuanto a la seleccion de una determinada clase de empleo, la ejercen casi siempre
las mujeres dentro del conjunto de ocupaciones y oficios tradicionalmente femeninos.
El 67% de las mujeres econdmicamente activas laboran en servicios que de manera
tradicional se han considerado “propios de su sexo”, como secretarias o enfermeras.

Este fendmeno queda claramente ilustrado si se analiza la matricula en licenciatura,
por ejemplo, durante el afio 2000, la mayoria de las mujeres optaron por las ciencias
sociales y administrativas (443,255 mujeres y so6lo 345,917 hombres).”® En el area

7 Lena Lavinas. El trabajo da autonomia a la mujer, Le Monde, citado en Excélsior Octubre 4, 1979
p. 21.
1 Fuente ANUIES datos publicados en www.inegi.gob.mx

161
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

de ciencias de la salud hubo asimismo mayoria de mujeres, 86,040 en comparacion
con 56,627 hombres, y en el area de educacion y humanidades 42,987 mujeres en
comparacion con 23,086 hombres. Sin embargo en el area de ingenieria y tecnologia
predominan los hombres 363,921 y 150,542 mujeres, en las ciencias naturales y
exactas 15,112 mujeres y 17,586 hombres, y no se diga las ciencias agropecuarias
donde s6lo se matricularon en todo el pais 10,371 mujeres contra 29,964 hombres."

Para encontrar un trabajo es fundamental contar con una buena educacion y tener
buenas habilidades. En México, 37% de los jovenes de 25 a 64 son graduados de la
escuela media superior o equivalente, muy por debajo del promedio de la OCDE de
75% y es una de las tasas mas bajas entre los paises miembros. Esta observacion, en el
caso de los hombres, el 39% de tienen carrera contra el 36% de las mujeres.?

Menos calificadas que los hombres, relegadas a las tareas que aquellos se rehusan
a cumplir, con salarios inferiores, en realidad pocos caminos para avanzar les estan
realmente abiertos a las mujeres. A los gobiernos corresponde hacer esfuerzos para
orientar a su poblacion femenina hacia formaciones mejor adaptadas a la coyuntura
actual. Es necesaria una campana para la diversificacion del empleo femenino en los
medios de comunicacion masiva.

Cuando una joven quiere trabajar en cualquier cosa, no hay duda de que puede hacerlo,
es cuestion de aptitud fisica, de competencia, misma que se puede adquirir, y que la
sociedad se despoje de atavismos.

En todos estos ultimos afios la mayoria de los desempleados son mujeres porque es a
la mujer a la que mas le afecta el desempleo y el subempleo.

Es, pues, indispensable la valorizacion y diversificacion del trabajo femenino. El
mercado de trabajo ha sido afectado por la recesion econdmica y por los jovenes que
afio con afo inciden en el mismo demandando nuevos empleos, empleos que no son
creados en numero suficiente para la demanda de los mismos; los reajustes de personal
se multiplican, pero la crisis contribuye a que se superen los tabues, los hombres por
ejemplo no titubean en aceptar empleos tradicionalmente reservados a las mujeres y
en ese sentido devienen competidores para ellas.

Es necesario abrir los “guetos” en que han sido encerradas las mujeres, si no se corre
el riesgo de desvalorizar —como ha ocurrido muchas veces— las profesiones que
tradicionalmente han estado reservadas a las mujeres. Incluso en épocas de crisis, a las
mujeres se las ha catalogado como “ladronas de empleo” dada su menor preparacion
y su menor movilidad geogréafica y profesional debido a los hijos, aunado a las

Y Fuente ANUIES datos publicados en www.inegi.gob.mx
20 http://www.oecdbetterlifeindex.org/fr/countries/mexique-fr/
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dificultades econdmicas actuales han contribuido a revivir la ideologia de “la mujer a
la casa”, lo cual no contribuye precisamente al proceso de igualdad de oportunidades

La situacién de la mujer asimismo tiende a agravarse debido a que la escolaridad de la
mujer en promedio es inferior a la del hombre.!

Vemos que en México la escolaridad promedio de la poblacion mayor de 15 aos, en el
caso de las mujeres, ha sido en 1990 del 6.3%, en 1995 de 7.0% y en el 2000 de 7.1 %, y
en el caso de los hombres de 6.9 % pas6a 7.5 % y a 7.6 % en el 2000.

Segun el Censo General de Poblacion y Vivienda del INEGI, en el afio 2000 el
promedio de mujeres con educacion superior completa de entre 25 y 65 afios y mas es
de un 36.30%, en comparacion con los hombres que tienen el 63.70%.

En un pais de jovenes, como México, en donde alrededor del 70% de sus habitantes
tiene menos de 29 afios y la mitad son mujeres, en el cual la mayor parte de las mujeres
que trabajan son solteras, viudas o divorciadas, conforman una minoria las mujeres
casadas que trabajan.

Si bien para los jovenes conseguir trabajo en esta época de crisis —no reconocida—
resulta una hazafa, para las mujeres es ain mas dificil, ni siquiera el hecho de que
algunas mujeres sean profesionistas ha servido de nada y la discriminacion es notoria
en cuanto a remuneracion, y no es que las mujeres deliberadamente busquen menores
salarios, simplemente toman lo que encuentran.

Si se hace un andlisis de la escala de pagos de salarios los hombres dominan la mitad
superior de la escala y las mujeres se ubican en la escala inferior.”® En todos los paises,
el sueldo de las mujeres es menor que el de los hombres en trabajos similares (en
promedio es de 30 a 40% menor).**

En comparacion con los hombres, las mujeres también tienen empleos de jornada
reducida, es menos probable que puedan avanzar en sus carreras y tienen poca
representatividad en puestos de responsabilidad, dando como resultado que la
remuneracion de las mujeres es inferior en un 16%, que es la media en los paises

2l Segtin datos de 1978 de cada 100 mujeres en México 33 eran amas de casa, 34 estudiantes y sélo
las 28 restantes obreras, empleadas o lo que es mas raro ejecutivas Ese mismo afio el desempleo
entre ellas alcanzaba el 56 % y de éstas cesantes el 81 % eran jovenes. E. R. Gutiérrez “El machismo
y los Negocios” Uno mas Uno 18 de Octubre de 1982 p. 22.

22 INEGI XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, datos publicados en www.inegi.gob.mx
23 Claire Safran “Equal pay for comparable work” en Redbook Rev. Nov. 1981 pp. 78-153, pag.
153 Cfr. Vid http://dgenesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/sisesim.exe/Consultar Cuadros referentes a
la Discriminacién salarial de la mano de obra Promedio de ingreso de la poblacion ocupada, del
Sistema de Indicadores para el seguimiento de la situacion de la mujer en México.

24 Centro de Informacion de las Naciones Unidas para México, Cuba y Republica Dominicana.
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de la OCDE, a la de los hombres. Ademas, las diferencias salariales son a menudo
mas pronunciadas en el extremo superior de la distribucion de salarios, un fenémeno
llamado el techo de cristal que bloquea la progresion de la carrera y los resultados
de las mujeres dando por resultado una pérdida de talento. La politica publica debe
abordar las causas de estas lagunas, los salarios y el fenomeno del techo de cristal; a
veces una de las opciones consideradas, particularmente en Europa, donde las mujeres
ocupan solo el 12% de los escaios en los consejos de administracion de las empresas,
es imponer cuotas para aumentar el nimero de mujeres en estos 6rganos de direccion.”

Se evidencia una mayor vulnerabilidad de las mujeres en el mundo del trabajo. Las
mujeres seguimos dificultades para participar en el mercado laboral y, particularmente,
para encontrar empleos decentes y productivos, aunado a la brecha salarial entre
hombres y mujeres, al desempleo significativo y a la crisis mundial.

Debemos enfatizar el hecho de que la mujer ha sido relegada a desempefiar un papel
secundario en la actividad econdmica y esta en abierta desventaja frente a los hombres,
la mano de obra femenina se destina a tareas menores dentro de la produccidon de
bienes y generalmente se le encauza hacia los servicios o hacia labores que de una u
otra forma resultan una prolongacion del quehacer doméstico.

En México, el 29 de abril de 2003, fue aprobada la Ley Federal para Prevenir y Eliminar
la Discriminacion su organo es el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion
(CONAPRED). El Consejo es la institucion rectora para promover politicas y medidas
tendientes a contribuir al desarrollo cultural y social y avanzar en la inclusion social y
garantizar el derecho a la igualdad, que es el primero de los derechos fundamentales
en la Constitucion Federal.

El CONAPRED también se encarga de recibir y resolver las reclamaciones y quejas
por presuntos actos discriminatorios cometidos por particulares o por autoridades
federales en el ejercicio de sus funciones.

Asimismo, el CONAPRED desarrolla acciones para proteger a todos los ciudadanos de
toda distincion o exclusion basada en el origen €tnico o nacional, edad, discapacidad,
condicidén social o econdmica, condiciones de salud, embarazo, lengua, religion,
opiniones, preferencias sexuales, estado civil o cualquier otra, que impida o anule el
reconocimiento o el ejercicio de los derechos y la igualdad real de oportunidades de las
personas (articulo 4.° Ley Federal para Prevenir la Discriminacion).?

La reforma politico-electoral que se promulgéd a principios de 2014 y que plantea,
entre otras cosas, la igualdad de género 50-50 en las postulaciones para la Camara de

% http://www.oecd.org/fr/rem/48111217.pdf
26 http://www.e-comunidades.gob.mx/wb2/eMex/eMex_Que es el CONAPRED
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Diputados y en el Senado de la Republica, ha dado como resultado el mayor niimero
de candidatas a un puesto de eleccion popular que se haya registrado en la historia de
México. A la fecha, hay 206 mujeres de los 500 integrantes en Camara de Diputados y
45 senadoras de los 128 representantes del Senado de la Republica.

COMO MUIJER TIENES DERECHOS HUMANOS.

De acuerdo al Articulo 4.° Constitucional, las mujeres y hombres somos iguales ante
la Ley porque, ante todo, somos seres humanos; asi lo establece nuestra Constitucion
en las garantias individuales que otorga. Por eso, todos los mexicanos contamos con
estos derechos fundamentales.

Existe un acuerdo internacional que protege los derechos humanos de todas las mujeres,
se llama “Eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer” y México
es una de las naciones que se comprometieron a hacerla valer. Este documento prohibe
toda clase de distincion, exclusion o restriccion que humille a las mujeres.?’

Ha habido avances, no podemos negarlo, tomemos en cuenta algunos indicadores del
INEGI, en el 2014 de una poblacion total de 120 527,797 habitantes, el 51.2% son
mujeres y el 48.8% son hombres: una relacion de 105/100 mujeres/hombres.*®

En tanto la esperanza de vida, las mujeres tienden a vivir mas afios y en muchos casos,
cada vez mas comunes, llegan en buenas condiciones hasta los 85 0 méas.”

Asimismo 5.7 millones de hogares son dirigidos por mujeres lo que equivale al 23.1%
del total. En el Distrito Federal casi uno de cada tres hogares tiene al frente a una
mujer.*

En cuanto a la division del trabajo dentro del hogar, las mujeres dedican 15 horas en
promedio a la semana a la limpieza del hogar mientras que los hombres que lo hacen,
apenas 4 horas.’!

La participacion politica sigue en su minima expresion unicamente el 3.5% de las
2,457 presidencias municipales las presiden mujeres y a nivel federal contamos con 3
secretarias de estado y una procuradora.

2 http://www.e-comunidades.gob.mx/wb2/eMex/eMex_Derechos _humanos_

28 Cfr. Vid INEGI Estadisticas a proposito del dia internacional de la mujer Datos Nacionales México
Marzo 8, 2007

2 [bidem.

30 Ibidem.

3U Ibidem.
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En 2007, las mujeres que integraban la LX Legislatura Federal eran el 23.4% de
diputadas y 17.2% de senadoras. Si bien la ley preveia que por lo menos un 30% de
candidatos a diputados y senadores deberan ser de un género diferente, en la préctica
solo habia un 20.3% de legisladoras, contra un 79.4% de legisladores, ya que, por
diversas causas, no todas las candidatas se convierten en legisladoras, el género
femenino tenia un déficit de representacion legislativa de 31.5%.%

Al ponerse en marcha el sistema de cuotas de género se ha venido incrementando
progresivamente el numero de legisladoras en el Congreso Mexicano hasta alcanzar
en 2015 el 37.8%.%

En cuanto a la equidad de género en Meéxico no se ha logrado: dentro de la
Administracion Publica al frente de Secretarias de Estado las mujeres representan el
12.5% y las mujeres que ocupan puestos de subsecretarias, son un 16.6%.

En cuanto al Congreso, representan el 37.0% en la Camara de Diputados y representan
el 32.8% en la de Senadores.*® En la eleccion de 2015 la paridad de género en las
candidaturas dio como resultado un aumento de 4.8% al pasar de 37% al 41.8%. La
representacion femenina en la Camara de Diputados pas6d de 185, que llegaron en
2012, 2209 de 2015.%

En cuanto a las alcaldias municipales de los 2457 municipios del pais en 2009, solo
94 estaban presididos por mujeres, igual al 3.8% y a nivel de diputaciones locales las
cosas no mejoran, en promedio contaban con s6lo un 17% de mujeres.*

Aunque las mujeres atn no alcanzan en México una participacion proporcional en los
cargos de direccion en los Gobiernos municipales, si ocupan ya espacios relevantes
en las Ciudades mas importantes y pobladas del pais. Actualmente son mujeres
quienes gobiernan 132 ciudades mexicanas, ocho capitales estatales que tienen
bajo su responsabilidad a 11.6 millones de habitantes, lo que representa el 10% de
la poblacion total del pais. Por su parte, las cuatro entidades con mayor numero de
Alcaldesas son: Yucatan (15), Veracruz (12), México (11) y Jalisco (11). A casi 58 afios
de haberse reconocido el derecho de las mujeres mexicanas para votar y ser votadas,
su participacion en los Ayuntamientos es todavia acotada. En México sélo el 5.4% de
los Municipios son gobernados por Alcaldesas.

32 LX Legislatura Gaceta del Senado No. 48, 17 de Enero de 2007 Iniciativa presentada por la
Senadora Claudia Corichi Garcia Sofia.

3 http://www.condistintosacentos.com/la-representacion-sustantiva-de-las-mujeres-en-la-camara-
de-diputados-en-las-lvii-y-Ixii-legislaturas-federales/

3 http://www.cinu.mx/minisitio/voto_mujeres/2-Cap1-Diagnostico.pdf

35 Sonia del Valle “Exhibe contrastes equidad electoral” Reforma Diario 15 de Junio 2015, p. 6.

3¢ Reforma Diario Grafico estudios para el adelanto de las mujeres y la equidad de género 8 de Marzo
de 2009.
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En 2005, el reconocimiento de las mujeres como ciudadanas seguia siendo de segunda
clase pues solo podiamos hablar de “grados de exclusion”, ya que las mujeres solo
podian ser elegidas en una proporcion de 30-70, en palabras de la Diputada Marcela
Lagarde, se trataba de una “exclusion legalizada”, no basta la igualdad numérica
sino es necesaria también la igualdad cualitativa.’’ Estas desigualdades dieron lugar
a la Reforma Politico Electoral de 31 de Enero de 2014, donde se implementa la
proporcion equitativa de cuotas de poder de 50/50.

El 18 de Diciembre de 1979, la Asamblea General de las Naciones Unidas aprobd
la Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la
mujer. Para Septiembre de 1981, 20 paises la habian ratificado entrando en vigor, para
1989 con casi 100 paises.

La Convencion fundamentalmente trata de que la mitad de la poblacion mundial
tenga los mismos derechos humanos que la otra, la misma dignidad humana, la misma
igualdad. Se entiende por discriminacion toda distincion, exclusion o restriccion basada
en el sexo en las esferas politica, econdmica, social, cultural y civil o en cualquier otra
esfera (Articulo 1).%®

Si analizamos el concepto de la desigualdad de género, vemos que México ocupa
el sitio 93 entre 128 paises.”” Pensemos que Turquia, un pais en su mayor parte
musulman, ocupa el lugar 101, no hay por tanto en México reconocimiento hacia la
mujer en ninguno de los ambitos, ni politico, ni social, ni econémico; las mujeres somos
discriminadas, reprimidas, somos despedidas por llegar a embarazarnos, percibimos
menores salarios, el maltrato y la violencia.

Otro punto poco analizado es que las familias s6lo pueden subsistir con dos salarios
conformados por el del padre y el de la madre, trabajo que ha generado una sobrecarga
de trabajo para la mujer al tener que hacer los trabajos del hogar: el “no trabajo” y
el trabajo asalariado lo que ocasiona la “doble jornada”, que desemboca a futuro en
una reduccion en la esperanza de vida de las mujeres hasta de un 3%, actualmente la
esperanza de vida de las mujeres es de cinco afios mas que los varones: en las mujeres
de 77.5 y en los hombres de 72.7 segtn datos del INEGI.

37 México: Diputada Marcela Lagarde pide Constitucion con equidad de género 13 de Julio 2005,
www.mujereshoy.com/secciones/3211.shtml

38 Parte I, Articulo 1. A los efectos de la presente Convencion, la expresion “discriminacion contra
la mujer” denotara toda distincion, exclusion o restriccion basada en el sexo que tenga por objeto o
resultado menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio por la mujer, independientemente
de su estado civil, sobre la base de la igualdad del hombre y la mujer, de los derechos humanos y las
libertades fundamentales en las esferas politica, econémica, social, cultural y civil o en cualquier
otra esfera. http://www.unhchr.ch/spanish/html/menu3/b/elcedaw_sp.htm

3 Maribel Aguirre Dugua, “Ocupa México el sitio 93 en desigualdad de género entre 128 paises”
Notimex 5 de Marzo 2009.
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Se requiere de acciones concretas que permitan avanzar en la dificil tarea de construir
un pais mas justo y democratico. Bajo el supuesto de que el tratar de igual manera a los
que son desiguales perpettia la desigualdad, deben darse medidas transversales a fin
de que se patentice la igualdad de condiciones para ambos sexos: empleo, educacion,
desarrollo, etc.

La participacion femenina en muchos ambitos de la vida no ha garantizado su
reconocimiento, ni mejoras sustanciales en su calidad de vida, ni les ha abierto el
acceso a mayores oportunidades de empleo, de ingreso o de poder, sino que siguen
percibiendo ingresos menores que los hombres por igual trabajo, persistiendo las
desigualdades y la injusticia en la practica.

Para terminar permitanme citar la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en sus articulos Primero y Cuarto:

Titulo Primero:
Capitulo 1 de las garantias individuales.
Articulo 1.

En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los
derechos humanos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internacionales de los que el Estado Mexicano sea parte, asi como de
las garantias para su proteccidon, cuyo ejercicio no podrad restringirse
ni suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta
Constitucion establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se interpretaran de
conformidad con esta Constitucioén y con los tratados internacionales de
la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia.

Todas las autoridades, en el dambito de sus competencias, tienen la
obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el
Estado debera prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a
los derechos humanos, en los términos que establezca la ley.
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Estd prohibida la esclavitud en los Estados Unidos Mexicanos. Los
esclavos del extranjero que entren al territorio nacional alcanzaran, por
este solo hecho, su libertad y la proteccion de las leyes.

Queda prohibida toda discriminacion motivada por origen étnico o
nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicidn social, las
condiciones de salud, la religion, las opiniones, las preferencias sexuales,
el estado civil o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y
tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y libertades de las
personas.

Articulo 4.

El varon y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegera la organizacion
y el desarrollo de la familia.

La Ley existe, ahora hay que aplicarla y hacerla valer para que no se convierta, como
tantos otros preceptos, en letra muerta.

iMismos derechos, mismas oportunidades!
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1996.

(S.A.) INEGI Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo ENOE.

(S.A.) INEGI Estadisticas a proposito del dia internacional de la mujer Datos
Nacionales México Marzo 8, 2007.

(S.A.) LX Legislatura Gaceta del Senado No. 48, 17 de Enero de 2007 Iniciativa
presentada por la Senadora Claudia Corichi Garcia Sofia.

(S.A.) Reforma Diario Grafico estudios para el adelanto de las mujeres y la equidad de
género 8 de Marzo de 2009.

(S.A.) Secretaria de Programacion y Presupuesto. Coordinacion del Sistema Nacional
de Informacién. Encuesta Continua sobre Ocupacion Serie 1 Vol. 7 Primer
Trimestre de 1979, en “Estadistica sobre la mujer inventario “ APP, México.

http://www2.scjn.gob.mx/Leyes/ArchivosLeyes/00130072.pdf.

http://www.oecdbetterlifeindex.org/fr/countries/mexique-fr/

http://www.oecd.org/fr/rcm/48111217.pdf

http://www3.inegi.org.mx/sistemas/temas/default.aspx?s=est&c=25433 &t=1

http://estepais.com/site/2013/mexico-mujeres-y-hombres-empleo-informal-y-
pobreza/

http://dgcnesyp.inegi.gob.mx/cgi-win/sisesim.exe/Consultar

http://www.e-comunidades.gob.mx/wb2/eMex/eMex Que es el CONAPRED

http://www.e-comunidades.gob.mx/wb2/eMex/eMex Derechos humanos
http://www.condistintosacentos.com/la-representacion-sustantiva-de-las-mujeres-en-
la-camara-de-diputados-en-las-lvii-y-Ixii-legislaturas-federales/
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AVANCES LEGISLATIVOS HACIA LA IGUALDAD.
REVISION HISTORICO LEGISLATIVA 1955-2015.

Marina Mandujano Curiel, ef al.’

INCURSIQN DE LAS MUJERES AL QUEHACER LEGISLATIVO
(REVISION DE LAS LEGISLATURAS).

La incorporacion de la participacion de las mujeres en el Poder Legislativo en
México ha tenido grandes avances que sin lugar a dudas se ha visto acompafnada
de produccion legislativa que tiene como intencion abonar en el camino hacia la
igualdad en la norma, pero como podra observarse a lo largo de este documento
esta produccion ha sido relativamente reciente atendiendo, entre otras cosas, a la
paulatina incorporacion de las mujeres al trabajo legislativo y a que el mismo, no ha
tenido el impulso y acompafiamiento necesario.

Este documento pretende hacer visibles ambas realidades, la primera documentar el
avance de las mujeres en el Poder Legislativo y como se ha enfrentado a distintas
brechas, desde el acceso a su derecho a la participacion, hasta la violencia que se vive
al interior del parlamento y, por otro lado, la resistencia al impulso a la legislacion
que fomenta el avance de las mujeres en la norma y la creacion de legislacion que
garantice la proteccion de los derechos humanos de las mujeres.

! Elaboraron:

Marina Mandujano Curiel. Directora General del CEAMEG Es Licenciada en Administracion de
Empresas por el Instituto Politécnico Nacional con la Maestria en Administracion Publica por la
Universidad del Valle de México. Tiene un Diplomado en Calidad Total impartido por el IPN y la
Especialidad en Compras Gubernamentales por el Instituto Nacional de Administracién Publica. En
materia de Equidad de Género, destaca la toma de cursos dirigidos a mujeres en lucha por la igualdad
e impartidos por la Delegacion Gustavo A. Madero.

Nuria Gabriela Hernandez Abarca. Licenciada en Derecho, Especialista en Comercio y Arbitraje
Internacional por la Universidad del Pedregal, Maestra en Ciencias Penales, Criminologia y Medicina
Legal Forense, por la Facultad de Derecho de la Barra Nacional de Abogados, Curso estudios de
Maestria en Derecho con Especialidad en Derecho Constitucional por la Universidad Nacional
Autonoma de México, Diplomada en Derecho Parlamentario por la Universidad Iberoamericana. Es
Directora de Estudios Juridicos de los Derechos Humanos de las Mujeres y la Equidad de Género
en el Centro de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género de la Camara de
Diputados CEAMEG.

Maria Isabel de Ledn Carmona. Licenciada en Derecho por la Universidad Tecnologica de México,
Master en Género y Derecho, Politicas Publicas contra la Desigualdad, por la Universidad Auténoma
de Barcelona. Es investigadora en CEAMEG.

Guillermo Rodriguez de la Vega. Abogado, Notario y Actuario, con maestria en Contribuciones
por la Universidad Autonoma de Puebla. Es investigador parlamentario adscrito a la Direccion de
Asuntos Juridicos de los Derechos Humanos de las Mujeres y la Equidad de Género, del CEAMEG.
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Por tultimo, y una vez planteadas dichas realidades, se hard de manera breve un
resumen de los avances legislativos hacia la igualdad, en la que, en primera instancia,
se desarrollaré el avance constitucional en el tema; posteriormente, la normatividad
que aborda el derecho a la participacion politica que permite a mas mujeres el dia
de hoy participar de los procesos legislativos y en segundo término un analisis de la
legislacion civil y penal que ha enfrentado lentos cambios pero todos con la intension
de modificar la realidad de desigualdad que hasta el dia de hoy han enfrentado las
mujeres mexicanas.

A nivel internacional el avance en la produccion de instrumentos y consensos respecto
a la visibilizacién de los derechos humanos de las mujeres a la igualdad, a la no
discriminacion, y a vivir una vida libre de violencia, se observa en esfuerzos como
el desarrollado desde el ano 1946 con la creacion de la Comision de la Condicion
Juridica y Social de la Mujer, que se reunio por primera vez en Lake Success, Nueva
York, en el mes de febrero de 1947.

Posteriormente, entre los afios 1947 y 1962, dicha Comisidn se centrd en establecer
normas y formular convenciones internacionales que impulsaran el cambio de las
legislaciones nacionales en materia de no discriminacidon y aumentaran la visibilidad
de las necesidades y derechos de las mujeres a nivel internacional.

Afios mas tarde, esta Comision elabord e impulsod la aprobacion de las primeras
convenciones internacionales que abordan cuestiones especificas sobre los derechos
de las mujeres, entre ellas podemos senalar la Convencion sobre los Derechos Politicos
de la Mujer de 1953, que se constituye como el primer instrumento de derecho
internacional que reconoce y promueve la proteccion de los derechos politicos de
las mujeres, la Convencion sobre la Nacionalidad de la Mujer Casada de 1957 y la
Convencion sobre el consentimiento para el matrimonio, la edad minima para contraer
matrimonio y el registro de los matrimonios de 1962; en el afio de 1963 se le solicito a
la comision la elaboracion de la Declaracion sobre la eliminacion de la discriminacion
contra la mujer, que la Asamblea aprobod en ultima instancia en 1967, la cual dio pie
a que en el afio de 1979 se aprobara la Convencidn sobre la eliminacion de todas
las formas de discriminacioén contra la mujer (CEDAW), instrumento internacional
de gran importancia para visibilizar que la discriminacion y la violencia que sufren
las mujeres, es un grave flagelo mundial y que resulta indispensable que los paises
miembros impulsen a nivel nacional la observancia de dicha Convencion.
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En el afio de 1975 se celebrd la Primera Conferencia Mundial sobre la Mujer en
la Ciudad de México, a la que siguid, en el periodo 1976-1985, el Decenio de las
Naciones Unidas para la Mujer; posteriormente se celebraron mas conferencias, la de
Copenhague (1980), Nairobi (1985) y Beijing (1995). Todos estos esfuerzos sentaron
las bases para la discusion a nivel internacional de todos los pendientes en materia de
proteccion de los derechos humanos de las mujeres.

Todos estos antecedentes, han obligado al Estado Mexicano a impulsar reformas en
materia de proteccion de los derechos de las mujeres mexicanas, asi como a propiciar
la incorporacion de cada dia mas mujeres al Congreso Mexicano.

En México, la exclusion de las mujeres ha sido histérica, uno de los ambitos en los
cuales la desigualdad es exacerbada es en lo que respecta a los derechos politicos, 1o
que ha generado la reaccion vindicatoria de las mujeres; gracias a esa lucha, como se
ha sefialado, el Estado Mexicano ha incorporado en su normatividad el reconocimiento
en materia de derechos humanos de las mujeres y ha ratificado instrumentos
internacionales, consecuentemente los derechos politicos de las mujeres, han sido
incluidos casi en una suerte de dadiva, ello expone que el avance de las mujeres en la
vida publica ha sido muy lento.

El reconocimiento expreso de los derechos humanos de las personas, la insercion del
principio pro persona y la prohibicion de discriminar en la Carta Magna, tienen el
efecto de hacer que tales derechos sean exigibles, justiciables y oponibles por todas
las personas.

Es asi, que la incorporacién femenina dentro de los drganos legislativos, coincide con
la presentacion de mayor nimero de iniciativas que impulsan derechos humanos de
las mujeres, aunque de la revision del trabajo legislativo podremos observar que no
todas las mujeres presentan iniciativas con perspectiva de género, lo que evidencia que
la muralla de la misoginia aun permea para limitar la participacion de las mujeres al
interior del Congreso.>

No obstante lo anterior, se han obtenido logros significativos que, sin duda, han
cambiado los paradigmas mis6ginos que imponian roles estigmatizantes y excluyentes
en la legislacion, que limitaban y excluian a las nifias y mujeres en todos los dmbitos
de la vida, de ahi la importancia de la presencia de mujeres en el Congreso.

La representacion de las mujeres al interior de la Cdmara de Diputados como se aprecia
en el siguiente cuadro, ha sido progresiva (ver cuadro 1).

2 Para mayor referencias consultar Diagnostico del trabajo legislativo en materia de derechos
humanos de las mujeres en la Legislatura LXI, CEAMEG.
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CAMARA DE DIPUTADOS.
. Nﬁmero_d@: . . Total de
Legislatura. Afos. mujeres gl 1nicio Porcentaje. legisladores
de la legislatura. cgisia )

XLIII 1955-1958 4 2.5 162
XLIV 1958-1961 8 4.9 160
XLV 1961-1964 9 4.9 162
XLVI 1964-1967 13 6.2 185
XLVII 1967-1970 12 5.7 210
XLVIII 1970-1973 13 6.6 210
XLIX 1973-1976 19 8.2 197
L 1976-1979 21 8.9 231
LI 1979-1982 32 8.0 400
LII 1982-1985 42 10.5 400
LIIT 1985-1988 42 10.5 400
LIV 1988-1991 59 11.8 500
LV 1991-1994 44 8.8 499
LVI 1994-1997 70 14.1 496
LVII 1997-2000 87 17.4 500
LVIII 2000-2003 80 16 500
LIX 2003-2006 113 22.6 500
LX 2006-2009 131 26.2 500
LXI 2009-2012 159 31.8 500
LXII 2012-2015 185 37.1 500

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion obtenida en la pagina web de la Camara de Diputados.

La historia de la construccion de la democracia en un marco de los derechos humanos,
es la historia de las sucesivas ampliaciones de la ciudadania, es la historia de la
inclusion de quienes han sido marginados del sistema y de la ampliacion de las voces
e intereses de quienes participan en el debate publico.

Las mujeres activistas, a lo largo del siglo XIX y XX, lucharon por el reconocimiento
de sus derechos individuales, incluido el del sufragio. En el siglo XX las feministas
persiguieron no solo las reformas legales sino también el logro de las condiciones de
vida que les permitieran el efectivo ejercicio de esos derechos.

El déficit democratico s6lo puede superarse con una presencia mas equilibrada de
mujeres y hombres en los organos de decision politica, realidad que es atendida
legislativamente con la reciente reforma al Articulo 41 Constitucional donde se mandata a
los Partidos Politicos a garantizar la paridad entre los géneros en candidaturas a legisladores
federales y locales. Pero una verdadera democracia paritaria no significa s6lo una mayor
participacion de las mujeres en las esferas del poder politico, sino que también demanda
una transformacion social.

La democracia paritaria implica la construccion de una verdadera democracia igualitaria
con la activa participacion de todos los integrantes de la sociedad.
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Para hablar de la participacion de las mujeres en los puestos de eleccion popular es
importante hablar de tres realidades:

A. PARLAMENTOS SENSIBLES AL GENERO.

Los parlamentos sensibles al género que son aquellos que fundan su quehacer diario
atendiendo a las necesidades e intereses de mujeres y hombres, observando en todo su
actuar, tanto al interior como al exterior, la perspectiva de género y propiciando en todo
momento el acceso de las mujeres a sus derechos humanos.

En este sentido, cualquier parlamento que se precie de ser sensible al género debe tener,
como punto de partida, la observancia plena del principio de igualdad fomentando la
participacion de las legisladoras y los legisladores atendiendo al mismo.

B. EL TRABAJO LEGISLATIVO CON PERSPECTIVA DE GENERO.

El proceso legislativo, que inicia con la presentacion de las iniciativas de reforma y termina
con la publicacion de las mismas en el Diario Oficial de la Federacion, debe ser un proceso
que visibilice y garantice las necesidades y derechos humanos de las mujeres.

En este complejo proceso de acuerdos y desacuerdos el trabajo legislativo, desde una
mirada de derechos humanos de las mujeres y con perspectiva de género, que realizan
las y los legisladores, es de vital importancia porque representa un parteaguas en la
forma en la que realmente se impacta, de manera positiva, en la vida de las mujeres y
de la sociedad por resultado.

Esta tarea, que tiene su sustento en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos —donde se establece que el Poder Legislativo de los Estados Unidos
Mexicanos—, se deposita en un Congreso General, que se divide en dos Cadmaras, una
de los Diputados y otra de Senadores, especificamente de la primera; su conformacion
se fundamenta en el Articulo 52 Constitucional, que, en origen, guarda la intencion de
dar a cada estado representacion, de acuerdo a la densidad poblacional, aunque por
situaciones practicas, se ha modificado el criterio en base a Distritos Electorales.

Actualmente la Constitucion establece que la Camara de Diputados estara integrada por
300 diputadas o diputados electos segun el principio de votacién mayoritaria relativa,
mediante el sistema de distritos electorales uninominales y 200 que seran electos segun el
principio de representacion proporcional, mediante el sistema de listas regionales votadas
en circunscripciones, también llamados plurinominales. Mientras que el trabajo legislativo
de la Camara de Senadores es desarrollado por ciento veintiocho mujeres y hombres.

Todos estos representantes populares mujeres y hombres tienen en sus manos el importante
encargo de proponer las reformas o crear normas necesarias que fomentaran el pleno
respeto por los derechos humanos de las personas. De manera particular, en el caso de las
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mujeres, la importancia de la norma creada a partir de los principios de derechos humanos
y la incorporacion de la perspectiva de género, radica en que trabajando desde esta vision
se va tejiendo un engranaje juridico que atiende, en primer lugar, a las necesidades de las
mujeres, al fomento y obligacion de la observancia de los derechos que los instrumentos
juridicos internacionales les reconocen, abonando el camino por el cumplimiento de las
obligaciones del Estado Mexicano.

Ahora bien, al interior de las Camaras, las y los diputados se integran en lo que se
denominan Grupos Parlamentarios, los cuales deben presentar, en la primera sesion
de cada periodo ordinario, la agenda legislativa que abordaran durante el transcurso de
éste, la cual contiene los temas y las propuestas de caracter legislativo o politico que se
abordaran durante el transcurso de cada periodo legislativo, y representan también la linea
de trabajo a observar para el desarrollo de propuestas de reforma o de propuestas de nuevas
leyes que, en este tema, aporten soluciones a las necesidades especificas de las mujeres, a
fin de lograr influir en el avance de las mismas a través del reconocimiento y respeto de sus
derechos y la creacion de legislaciones con perspectiva de género.

Las agendas legislativas constituyen el documento que da sustento a los temas que para
ese Grupo Parlamentario son de suma importancia, en ese sentido, la incorporacion de los
temas de género en las agendas legislativas representa una oportunidad de lograr incidir en
el trabajo parlamentario a favor de las mujeres.

C. OBSTACULOS PARA LA PARTICIPACION DE LAS LEGISLADORAS.

El trabajo legislativo, desde la perspectiva de género, se ve permeado por una larga
lista de resistencias que no han sido vencidas y que tienen que ver con la forma en la
que también, en este ambito, se reproducen los estereotipos de género.

Otra realidad que se observa es que la intencion de impulsar agendas de género en
comun, tanto al interior de la Cdmara de Diputados como de Senadores, no han
logrado permear, de manera transversal, en todos los Grupos Parlamentarios por igual,
es decir, en muchas ocasiones las legisladoras no logran llegar a consensos apartidistas
en un tema en comun de mujeres.

En la realidad se observa que las iniciativas que se presentan, tanto en la Camara de
Diputados como de Senadores en temas de derechos humanos de las mujeres; atienden
a la agenda legislativa personal de una diputada o diputado, no asi como planteamiento
de una necesidad o agenda internacional en el tema de derechos humanos de las
mujeres, o0 como proyecto de toda una estrategia en el tema impulsado por una fuerza
politica, por lo que el poder de dicha propuesta se ve mermado al tener que cabildearse
o negociarse de manera individual por la o el diputado promovente y no asi como
posicion de una fuerza politica o como acuerdo legislativo de todas las y los integrantes
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de la Legislatura, atin cuando, a nivel internacional, las diversas voces reclaman de los
parlamentos una nueva vision y un nuevo desarrollo del trabajo legislativo desde la
perspectiva de género y los derechos humanos de las mujeres.

En la construccion de las agendas legislativas las mujeres enfrentan también retos y
obstaculos importantes, pues éstas, en la mayoria de las veces, son consensuadas por
las y los integrantes de un grupo politico, que son mayoritariamente, integrados por
hombres.

Otra de las realidades que se observan en las complicaciones para posicionar
temas de género en las agendas legislativas es el relativo al pulso politico que se
vive en el pais en el momento de la construccidon de dichas agendas, ya que éstas se
componen, como se senalaban, de temas que los representantes a los cuales pertenece
el Grupo Parlamentario comprometieron en campaiia, o en sus plataformas politicas
o electorales. También se integran de propuestas que reflejan los principios de dicho
grupo politico y, por ultimo, de propuestas de ley que el Grupo Parlamentario observa
necesarias atendiendo a una realidad especifica o a un compromiso social empefiado.

Por lo anterior, es preciso reconocer que lentamente las mujeres legisladoras, y
algunos legisladores, han ido logrando la aprobacion de instrumentos sumamente
valiosos en el tema de derechos humanos de las mujeres, pero que estos logros
requieren de mas acompafamiento y soporte de una presion solidaria, tanto al interior
de los congresos como en el exterior, teniendo como comn denominador el anhelo de
lograr legislaciones mas igualitarias y justas para las mujeres; trabajo que debe crearse
desde y por la pluralidad de los Grupos Parlamentarios, pero teniendo en cuenta una
sola agenda de género en comun, atendiendo, en su mayor parte, a lo que sefialan los
instrumentos juridicos internacionales a los cuales el Estado Mexicano se ha obligado
a observar y atender en términos de los Articulos 1.° y 133.° Constitucional.

La incorporacién de la perspectiva de género y de derechos humanos de las mujeres
en las agendas legislativas de los diversos Grupos Parlamentarios, representados en
la Camara de Diputados y en la Camara de Senadores, y en las diversas legislaturas
de los estados, es una necesidad y a la vez una obligacion internacional que de no
hacerse puede llegar a representar omisiones por parte del Estado y, en consecuencia,
responsabilidades a nivel internacional.

En este sentido, y observando que como Estado se tienen obligaciones legislativas
que atender, se sefiala que desde la conformacién de las agendas legislativas resulta
imprescindible pensarlas y construirlas desde la perspectiva de género y partiendo
de las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos de las mujeres,
a fin de precisar desde donde estamos mirando también la realidad de las mujeres
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que conforman la sociedad, tomando en cuenta sus opiniones y reclamos y hacia
donde se pueden potencializar las propuestas legislativas en aras del cumplimiento
de la obligacion Estatal internacional, pero sobre todo, de la creacion de leyes que les
garanticen a las mujeres el acceso a sus derechos.

PRODUCCION LEGISLATIVA EN MATERIA DE DERECHOS HUMANOS
DE LAS MUJERES EN DICHO PERIODO.

A nivel federal, se han concretado importantes reformas al marco juridico en materia
de derechos humanos de las mujeres, que han abonado hacia el reconocimiento hacia
la igualdad, principalmente en los siguientes ordenamientos:

e (Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

e (Codigo Civil Federal.

e (Codigo Penal Federal.

e Ley para la Proteccion de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes.
e Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacion.

e Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres.

e Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia.

e Ley General para Prevenir, Sancionar y Erradicar los Delitos en materia
de Trata de Personas y para la Proteccion y Asistencia a las Victimas.

e Ley General de Partidos Politicos.
e Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales.

A continuacidn se desarrolla una breve semblanza de dichas reformas a fin de identificar
como la legislacion atiende sistematicamente al avance en el reconocimiento de los
derechos humanos a nivel internacional, planteados en el primer apartado de este
documento.
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REFORMAS A LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS
UNIDOS MEXICANOS RUMBO A LA IGUALDAD.

Nuestra Constitucion Politica prohibe toda discriminacion motivada por el género
o cualquier otra que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y libertades de las personas. Asimismo, reconoce que el
varon y la mujer son iguales ante la ley.

En este mismo sentido, la Carta Magna, en su primer postulado, establece el respeto la
dignidad e integridad de las mujeres, por lo que se hace necesario reformar y derogar
todas las disposiciones legales contrarias a dicho planteamiento.

Las reformas que han impactado en materia de derechos humanos de las mujeres son
las realizadas a los Articulos 1.°,2.°,4.°, 18, 34, 41 y 123, a través de estos preceptos
fundamentales se han incorporado derechos tan importantes como el derecho a la no
discriminacion, a la igualdad juridica; se reconocen derechos de las mujeres indigenas,
se plasma el derecho al voto femenino, los derechos laborales y la paridad entre
los géneros en candidaturas a legisladores federales y locales, asi mismo establece
derechos a las mujeres en reclusion como observaremos a continuacion.

El 14 de agosto de 2001 se reform¢ el Articulo 1.° constitucional, a fin de incorporar
la prohibicion expresa de cualquier manifestacion de discriminacion motivada, entre
otras cuestiones, por el género, pero es el 10 de junio del 2011 cuando se materializa,
tal vez la mas importante reforma desde su creacion, en materia de reconocimiento
de los derechos humanos y el principio de igualdad, este Articulo incorpora, desde
su primer linea, lenguaje incluyente y visibiliza en la norma a las mujeres y hombres
como ciudadanas y ciudadanos mexicanos al utilizar la palabra persona, lo que ademas
evidencia una nueva redaccion e interpretacion de este precepto al ser observado desde
el planteamiento de los derechos humanos.

Aunada a esta gran reforma, se puede observar la importante incorporacion de la
figura de interpretacion conforme a la constitucion y a los tratados internacionales
de los cuales el Estado Mexicano sea parte, reiterando la obligacion de garantizar la
observancia de todos los derechos humanos planteados a nivel internacional y a los
cuales nuestro pais estaba obligado ya, con el Articulo 133 Constitucional, lo cual se
robustece con la incorporacion del principio pro personae; todo lo anterior forma un
conjunto de mandatos constitucionales que fortalecen el andamiaje juridico en materia
de protecciodn, entre otros derechos, del derecho a la igualdad.

El 14 de agosto del 2001 se reforma el Articulo 2.° constitucional que incorpora como
derecho de los pueblos y las comunidades indigenas la autonomia para aplicar sus
propios sistemas normativos en la regulacién y solucién de sus conflictos internos,
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sujetandose a los principios generales de esta Constitucion, respetando las garantias
individuales, los derechos humanos y, de manera relevante, la dignidad e integridad
de las mujeres.

Asi mismo establece que la Federacion, los Estados y los Municipios, para promover la
igualdad de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica discriminatoria,
estableceran las instituciones y determinaran las politicas necesarias para garantizar
la vigencia de los derechos de los indigenas y el desarrollo integral de sus pueblos y
comunidades, las cuales deberan ser disefiadas y operadas conjuntamente con ellos, y
propiciaran la incorporacion de las mujeres indigenas al desarrollo, mediante el apoyo
a los proyectos productivos, la proteccion de su salud, el otorgamiento de estimulos
para favorecer su educacion y su participacion en la toma de decisiones relacionadas
con la vida comunitaria. Lo anterior para abatir las carencias y rezagos que afectan a
los pueblos y comunidades indigenas, asi como mejorar las condiciones de salud de las
mujeres, apoyar con programas especiales de educacion y nutricion a nifios y jovenes
de familias migrantes, velar por el respeto de sus derechos humanos y promover la
difusion de sus culturas.

El Articulo 4.° Constitucional, ha sido historicamente importante para la concrecion
del avance del reconocimiento de los derechos humanos de las mujeres, en especifico
en derecho a la igualdad. En este sentido, el 31 de diciembre de 1974 se plasmo en su
texto que el varon y la mujer son iguales ante la ley y que ésta protegera la organizacion
y el desarrollo de la familia; asi mismo, sefialaba que toda persona tiene derecho a
decidir de manera libre, responsable e informada sobre el nimero y el espaciamiento
de sus hijos.

Por su parte, el Articulo 18 Constitucional, reformado el 10 de junio del 2011, sefiala
expresamente en su redaccion que el sistema penitenciario se organizara sobre la base
del respeto a los derechos humanos, asi como que las mujeres compurgaran sus penas
en lugares separados de los destinados a los hombres para tal efecto.

El Articulo 34 Constitucional, en relacion al fundamento para el reconocimiento de la
ciudadania de las mujeres en condiciones de igualdad a los hombres, fue reformado el
17 de octubre de 1953 para sefalar textualmente que son ciudadanos de la Republica
los varones y las mujeres, con este derecho se sientan las bases para la participacion
politica de las mujeres en la vida nacional.

La reforma mas reciente con miras a la igualdad y con el fin de concretar la paridad
en la representacion politica de las mujeres y los hombres en la vida publica del pais,
lo representa la reforma al Articulo 41 Constitucional del 10 de febrero del 2014, que
sefala que los partidos politicos tienen como fin promover la participacion del pueblo en
la vida democrética, contribuir a la integracion de los 6érganos de representacion politica
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y, como organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del
poder publico de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y mediante
el sufragio universal, libre, secreto y directo, asi como las reglas para garantizar la
paridad entre los géneros, en candidaturas a legisladores federales y locales.

Respecto a algunos avances en materia de igualdad en el &mbito laboral, el Articulo
123 Constitucional fue reformado el 5 de diciembre de 1960 a fin de senalar que a
trabajo igual correspondera salario igual, sin tener en cuenta el sexo, asi como que la
seguridad social cubrird los accidentes y enfermedades profesionales, las enfermedades
no profesionales y maternidad, de manera concreta seiala que las mujeres disfrutaran
de un mes de descanso antes de la fecha que aproximadamente se fije para el parto y
otros dos después del mismo.

Durante el periodo de lactancia tendran dos descansos extraordinarios por dia, de
media hora cada uno, para amamantar a sus hijos. Ademas, disfrutaran de asistencia
médica y obstétrica, de medicinas, de ayuda para la lactancia y del servicio de
guarderias infantiles; este Articulo sufrié una segunda modificacion el 31 de diciembre
de 1974, a fin de sefialar que las mujeres, durante el embarazo, no realizaran trabajos
que exijan un esfuerzo considerable y signifiquen un peligro para su salud en relacion
con la gestacion, gozaran forzosamente de un descanso de seis semanas anteriores a
la fecha fijada aproximadamente para el parto y seis semanas posteriores al mismo,
debiendo percibir su salario integro y conservar su empleo y los derechos que hubieren
adquirido por la relacion de trabajo. En el periodo de lactancia tendran dos descansos
extraordinarios por dia, de media hora cada uno para alimentar a sus hijos.

Como se puede observar, el avance en la normatividad constitucional en relacion al
principio de igualdad ha sido lento y se ha incorporado de manera progresiva a la Carta
Magna, pero, sin lugar a dudas, atn el texto constitucional mantiene un rezago en este
tema, muchas han sido las iniciativas que han pretendido incorporar desde lenguaje
incluyente, hasta reformas mas concretas al articulado constitucional, propuestas que
no han logrado caminar el proceso legislativo y se han enfrentado a diversos obstaculos
en dicho proceso que han sido comentados en parrafos anteriores.

REFORMAS AL CODIGO CIVIL Y AL CODIGO PENAL FEDERAL.

De manera similar al desarrollo de las reformas constitucionales en materia de igualdad,
los codigos civil y penal, ambos federales, observaron una serie modificaciones
atendiendo también a la evolucion en el reconocimiento de los derechos humanos

181
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

de las mujeres contenidos en los instrumentos internacionales adoptados por el
Estado Mexicano, de tal suerte que a continuacion se desarrollard un breve resumen
de esa evolucidon normativa hacia la igualdad, primero en el Codigo Civil Federal y
posteriormente en el Céddigo Penal Federal.

e (Codigo Civil Federal.

Durante el periodo de 1955 al 2015, se han elaborado 41 reformas trascendentales al
Codigo Civil Federal, de las cuales, s6lo ocho fueron encaminadas al reconocimiento
e incorporacion de derechos para nifias y mujeres.

Dentro de las que se destacan las conformadas en el afio de 1970, en la que se establece
de manera sustantiva la determinacion de la mayoria de edad, descendiendo de los 21
a los 18 afos, asi como las diversas disposiciones relativas a la capacidad de ejercicio,
emancipacion y tutela.

De igual forma, se distinguen las realizadas en el afio de 1974, referentes al derecho de
los conyuges a decidir libremente sobre el nimero y espaciamiento de su descendencia,
la determinacién de los derechos y obligaciones que nacen del matrimonio, y el
derecho a la igualdad dentro del matrimonio con independencia de las aportaciones
economicas para el sostenimiento del hogar, el establecimiento del derecho igualitario
para los conyuges sobre la autoridad en el hogar; la incorporacion de la obligacion del
reconocimiento de los hijos nacidos fuera del matrimonio y las primeras tendencias
sobre el derecho de convivencia; se establecen las primeras reformas para la
incorporacion del derecho a la identidad y, como parte culminante de la misma, se
derogan y reforman los preceptos considerados como discriminatorios contra la mujer
e incluso que generaban violencia ejercida hacia las y los hijos, en lo relativo a las
facultades que la ley les otorgaba a las personas que ejercian la patria potestad o tutela,
para la correccion y conversion de la conducta de las hijas e hijos menores de edad.

Asimismo, resultan trascendentales las reformas realizadas a la codificacion civil en
1983, en las que se incorporan disposiciones relativas a los derechos alimentarios,
el derecho igualitario a determinar el domicilio conyugal, el derecho igualitario
de los conyuges sobre la administracion de los bienes dentro del matrimonio y el
reconocimiento de los derechos civiles y sucesorios para mujeres y hombres nacidos
dentro del concubinato.

Es importante destacar que en el afio de 1997, se incorporan al Codigo Civil Federal
diversas disposiciones que regulan y sancionan las conductas violentas dentro de la
familia, asi como también, incorporan nuevas modificaciones para el goce del derecho
a la identidad, parentesco y derechos alimentarios.

No obstante que existen diversas reformas a la legislacion federal comun, debe
precisarse que se advierten diversas areas de oportunidad para combatir y erradicar la
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discriminacién de las mujeres, hacer efectivo el derecho a la igualdad entre mujeres
y hombres, garantizar los derechos para nifias nifios y adolescentes de acuerdo a los
estandares internacionales, asi como garantizar al acceso de las mujeres a una vida
libre de violencia.

Lo anterior se afirma ya que de acuerdo a diversas investigaciones del Centro de Estudios
para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género de la Camara de Diputados,
realizadas desde el enfoque de género se desprende que la codificacién sustantiva
federal sigue conteniendo preceptos que transgreden las libertades fundamentales de las
mujeres, el respeto a sus derechos humanos, asi como de los integrantes de la familia y
particularmente, el pleno goce del derecho a una vida libre de violencia; disposiciones
tales como la modificacion y reforma legislativa con perspectiva de género y lenguaje
incluyente —la revision integral de la codificacion civil, erradicando el lenguaje
discriminatorio o que atente en contra de la integridad de las personas, la visibilidad
de los intereses y necesidades de las nifias y mujeres en las normas juridicas—, la
incorporacion de la prohibicion expresa de los matrimonios de personas menores de
18 anos,’ asi como derogacion de dispensas y autorizaciones para la realizacion de
uniones civiles de menores de edad —reformar la norma sustantiva en la que se eliminen
las expresiones que denoten disposiciones juridicas optativas y que obstaculicen el
cumplimiento y ejecucion de las mismas, tales como “podrd”, “puede”, “procurard”,
etcétera—, establecer como obligatorio el asentamiento en las actas de defuncion
la violencia familiar o de género como consecuencia del deceso, la obligatoriedad
de la transversalidad del principio del interés superior de la nifiez en la totalidad del
ordenamiento civil, el sefialamiento obligatorio y expreso de la violencia familiar de
género como causal de divorcio y pérdida de derechos familiares y, finalmente, evitar el
uso de términos subjetivos que tienen connotacion moral, tales como “acceso carnal”,
“buenas costumbres”, “buena reputacion” y otras similares.

Dispositivos juridicos que resultan ser inapropiados y que vulneran los derechos humanos
de las mujeres dentro de su legislacion civil y se numeran las que omiten sancionar
las conductas discriminatorias o violentas contra la mujer o la familia, ya que propicia
un ambiente de inequidad entre personas y al desapego de los estdndares nacionales e
internacionales.

3 Este tema en especifico sufrié modificaciones el dia 30 de abril de 2015, al aprobarse diversas
modificaciones al Cddigo Civil Federal en la Camara de Diputados y que seguird su proceso
legislativo.
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e (Codigo Penal Federal.

Durante el periodo de 1955 al 2015, se han elaborado noventa y ocho reformas
trascendentales al Codigo Penal Federal, de las cuales, solo dieciséis fueron encaminadas
a la proteccion de la integridad de nifias y mujeres, asi como a la sancion de las conductas
antijuridicas y culpables.

No obstante que existen diversas reformas a la legislacion penal federal, debe precisarse
que se advierten diversas areas de oportunidad para sancionar a las conductas que
atentan en contra de la libertad sexual de las mujeres, asi como garantizar al acceso a
las mujeres a una vida libre de violencia.

Podemos afirmar que la codificacion penal federal sigue conteniendo preceptos que
transgreden las libertades fundamentales de las mujeres, el respeto a sus derechos
humanos, asi como al pleno goce del derecho a una vida libre de violencia;
disposiciones tales como, la modificacion y reforma legislativa con perspectiva de
género y lenguaje incluyente; la revision integral de la codificacion penal, erradicando
el lenguaje discriminatorio o que atente en contra de la integridad de las personas;
la visibilidad de los intereses y necesidades de las nifias y mujeres en las normas
juridicas; la obligatoriedad de la transversalidad del principio del interés superior de
la nifiez en la totalidad del ordenamiento penal federal; y, finalmente, evitar el uso de
términos subjetivos que tienen connotacién moral.

CONCLUSIONES.

Como observamos, tanto en la legislacion secundaria como en la Carta Magna, el
orden juridico mexicano, ha experimentado multiples reformas que atienden a un
contexto internacional y a una realidad mundial, la necesidad de reconocimiento de
los derechos humanos en la norma y de manera precisa la concrecion del principio de
igualdad, ha sido una demanda sentida.

Las mujeres mexicanas, sus necesidades y demandas, ain no estdn totalmente
visibilizadas en la normatividad nacional, pocas aunque sustanciales, han sido las
reformas legislativas impulsadas para tal fin. Muchas han sido las propuestas planteadas
en la mayoria de las ocasiones por legisladoras que, sin embargo, se han enfrentado
a los obstaculos sefialados al principio de este documento, que no les ha permitido
encontrar el eco necesario para la consolidacion de las propuestas legislativas.
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El 2015 sera un afo de retos en el camino hacia la igualdad, la paridad se erige como
un instrumento que de concretarse plenamente, podra abrir camino a la creacion de
normatividad que abone a la igualdad sustantiva, al ser mas mujeres en el Congreso
y al promoverse un bloque femenino de legisladoras que puedan llevar a buen puerto
todas aquellas reformas pendientes en materia de derechos humanos de las mujeres, a
fin de lograr la igualdad en la norma.
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EL DESAFIO DE LOS MIGRANTES.

Amalia Dolores Garcia Medina.

INTRODUCCION.

Los migrantes, antes que migrantes, son seres humanos con derechos.
Independientemente de su lugar de origen, del lugar de donde vengan o a donde vayan,
son portadores de derechos; esta vision, este principio, debe guiar todas las decisiones
en materia de politicas publicas y de legislacion, asi como la conducta de los estados
nacionales al abordar el fenomeno de la migracién humana.

El término “migrante ilegal” es inadmisible, ningin ser humano es ilegal, y no debe
ser usado para referirse a los migrantes que carecen de una visa para ingresar a o
cruzar por un pais. En México, la Ley de Migracion establece claramente que estar
indocumentado no constituye un delito y no se puede criminalizar a nadie por esa
condicidn; en todo caso, esos migrantes s6lo cometen una falta administrativa. La
Asamblea General de las Naciones Unidas, la Agencia de la ONU para los Refugiados
(ACNUR), la Comision Europea, la Organizacion Internacional para las Migraciones
(OIM) y cada vez mas académicos, redes de migrantes y organizaciones de la sociedad
civil han decidido proscribir el uso del término “migrante ilegal” o han emitido
recomendaciones para proscribirlo.

' Actualmente es Diputada Federal, Presidenta de la Comision de Asuntos Migratorios, e integrante
de la Comision de puntos Constitucionales, y de la de Relaciones Exteriores. Preside la Comision
Interparlamentaria de Derechos Humanos, del Foro de Presidentes y Presidentas de los Poderes
Legislativos de México, Centroamérica y el Caribe. Fue Gobernadora del Estado de Zacatecas de
2004 a 2010, una de las 4 que ha tenido el pais elegidas por voto directo, mas dos por interinato.
Fue Presidenta Nacional por su partido, el PRD, elegida por el voto directo de sus afiliados. Fue uno
de los 5 Diputados del D.F. que impulsaron el plebiscito ciudadano en el que participaron miles, y
cumplié con la reforma politica para que los ciudadanos elijan a sus gobernantes en la Cuidad de
México. Participo en el “Grupo San Angel” y el “20 Compromisos por la Democracia”, que desde la
sociedad civil impulsaron la transicion democratica. Como presidenta de la Comision de Seguridad
en la Asamblea Legislativa del D.F., lucho contra la corrupcion policial, contra las razzias hacia los
jovenes y los gays, y promovio la ley que cred la primera Comision de Derechos Humanos de la
Ciudad. Es una defensora de los derechos de la mujeres, como las cuotas en politica, el derecho de
decidir sobre su maternidad, y contra la violencia: siendo diputada promovi6 una nueva legislacion
penal, para convertir en delitos graves la violacion, la violencia intrafamiliar y el hostigamiento
sexual. Fue presidenta del Comité de las Migraciones, De la Internacional Socialista. Actualmente,
es integrante del Consejo Mexicano de Asuntos Internacionales (COMEXI). Amalia Garcia es una
mujer que ha participado desde muy joven en la izquierda, en la lucha por la amnistia a presos y
perseguidos politicos; por la democracia, y por el respeto a los derechos de los mas vulnerables.
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Existen dos visiones acerca de como deben abordar el fendémeno migratorio los estados
nacionales, esta diferencia de enfoques se da entre los que lo conciben como un
asunto de seguridad nacional, destacadamente el gobierno de los Estados Unidos y el
gobierno de nuestro pais; por el contrario, cada vez mas organismos defensores de los
derechos humanos consideran que es un asunto de seguridad humana, reconociendo
que la migracion humana no implica un riesgo para los paises que la reciben, ni para
los paises de transito, al contrario, los migrantes aportan a los paises que los acogen su
inteligencia, su capacidad de trabajo y su experiencia en beneficio de la economia y el
desarrollo de los paises receptores. El debate estd llevando a modificar el concepto de
soberania nacional con el derecho humano de migrar. México, nacion de migrantes,
debe privilegiar el respeto al derecho a la movilidad humana, maxime que la seguridad
nacional no esta en riesgo por los migrantes y transmigrantes y cambiar las politicas
publicas tomadas desde el enfoque de seguridad nacional que, en el tema de la
migracion, ponen en peligro la seguridad, el patrimonio, y la vida de los migrantes,
ya que la criminalizacion y la persecucion de las autoridades para deportarlos los hace
vulnerables ante el crimen organizado, que aprovecha que los migrantes anden en las
sombras, para robarlos, secuestrarlos y extorsionarlos.

Para nuestro pais, el tema de la migraciéon es muy importante, porque en ¢l se dan
todas las formas de ese fendémeno social: México es un pais de origen, de retorno, de
destino y de transito de migrantes, ademds de tener una intensa migracion interna,
destacandose la de los jornaleros agricolas y la de los desplazados.

Como pais de origen, México es en la actualidad el segundo pais de emigracién a
nivel mundial, con un estimado de 13 millones de migrantes internacionales, lo cual
significa que mas del 10% de la poblacion total del pais vive por fuera del territorio
mexicano.? De acuerdo con datos de la Division de Poblacion de las Naciones Unidas,
de los 46 millones de inmigrantes que viven en los Estados Unidos, se estima que
aproximadamente 12 millones nacieron en México, y otros 33 millones son de origen
mexicano, uno de los mayores grupos nacionales en otro pais. La politica exterior
mexicana debe ser mas proactiva en la defensa de los mexicanos en el exterior, en la
proteccion de todos sus derechos, los que con frecuencia son violados en el extranjero

2 NACIONES UNIDAS —DEPARTAMENTO DE ASUNTOS ECONOMICOS Y SOCIALES—
DIVISION DE POBLACION, International Migration 2013: Migrants by origin and destination.
2013. Disponible en: http://esa.un.org/unmigration/wallchart2013.htm. También véase, CONNOR,
Phillip, COHN, D’ Vera, GONZALEZ-BARRERA, Ana y OATES, Russ, Changing Patterns of
Global Migration and Remittances: More Migrants in U.S. and Other Wealthy Countries; More
Money to Middle-Income Countries. Pew Hispanic Center: Washington, D.C., 2013, p. 8. Disponible
en:  http://www.pewsocialtrends.org/files/2013/12/global-migration-final 12-2013.pdf  [Ultima
consulta el 15 de marzo de 2015].
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y ofrecer de manera efectiva diversos servicios en los consulados a los mexicanos en el
exterior (como la expedicion de actas de nacimiento, credenciales de elector, asesorias
y otros).

Como pais de retorno, el desafio del estado mexicano es integrar a los cientos de miles
de mexicanos que cada afio son deportados desde Estados Unidos, a una actividad
productiva; aprovechar en beneficio del desarrollo nacional la capacitacidén laboral,
la experiencia y los 2 idiomas que la mayoria ya tienen. Si no se logra su adecuada
integracion al tejido econdmico y social, seguirdn intentando ir al norte una y otra vez,
0, peor aun, pueden ser cooptados por la delincuencia organizada.

Como pais de transito, al no existir un dato duro, dado el cardcter indocumentado
de esa migracion, diversas fuentes estiman entre 150 mil y 400 mil los migrantes
que anualmente entran por nuestra frontera sur —la mayoria centroamericanos, de
Honduras, El Salvador y Guatemala, y en menor medida sudamericanos y algunos
asidticos— que, generalmente desean llegar a los Estados Unidos y, en menor medida,
a Canada. Este conglomerado humano estd formado por hombres, mujeres, y en los
afios recientes, de un explosivo crecimiento en nimero, de nifias, nifios y adolescentes
acompanados y no acompafiados. Hoy, nuestro pais tiene el desafio de regular el paso de
transmigrantes, de que su travesia por México deje de significar peligro y violacion a sus
derechos humanos, y eso so6lo sera si se rige por el concepto de seguridad humana. No
es con medidas policiacas ni persecutorias como se parard la migracion, sino atendiendo
a sus causas.

Las causas principales de lamigracion son laborales—pobreza y falta de oportunidades—,
pero, cada vez mads, la migracion es por la inseguridad en los paises de Centroamérica y
en México y por el deseo de reunificacion familiar.

La migracién desde México y por México, hacia los Estados Unidos, es un fenémeno
regional, que tiene su causa principal en la desigualdad econdmica, social y de
oportunidades que se da en nuestros paises, por ello su tratamiento debe ser regional,
con politicas consensadas entre los gobiernos de México, Centroamérica, el Caribe y
los Estados Unidos, atendiendo las causas que la originan. Debe de incrementarse la
inversion productiva, y con ello el empleo digno-y el acceso a la educacion y a la salud
en las regiones expulsoras para lograr que la migracion sea un derecho, una eleccion
libre, y no una decision obligada por la falta de oportunidades, la pobreza, la violencia o
la desintegracion familiar.

Y en el caso de la atraccion que ejerce Estados Unidos, no debemos perder de vista que
la economia norteamericana demanda de la mano de obra de los migrantes para realizar
trabajos que la mayoria de los ciudadanos norteamericanos no quieren desempefiar.
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A los empleadores en los Estados Unidos, sobre todo en actividades agricolas y de
servicios, conviene que los trabajadores migratorios tengan una situacion administrativa
irregular, ya que abarata su costo y flexibiliza su utilizacion; si hay escases de trabajo se
incrementan las deportaciones, y si hay necesidad de ellos se reducen las deportaciones,
sobreexplotando a los trabajadores indocumentados bajo la amenaza de la deportacion.

Meéxico es también pais de destino de migrantes; segun datos del censo general de
poblacion 2010, casi un millon de residentes no habian nacido en nuestro territorio.
Los inmigrantes han traido diversidad y riqueza cultural, laboriosidad, técnicas
productivas, inversion: son un factor de desarrollo.

MIGRACION DE MEXICO A LOS ESTADOS UNIDOS.

El principal flujo migratorio de México es con los Estados Unidos de América, y la
frontera comun es la mas activa del mundo en cruces humanos fronterizos. Lo extenso
de la frontera; el intercambio comercial, el mas importante para México con su vecino
del norte y México uno de los 5 principales para los Estados Unidos, las inversiones
y la economia, pero nuestras asimetrias, las culturas, tradiciones, la historia, las
lenguas distintas y, por supuesto el trafico ilegal de miles de armas de Estados Unidos
a México y hacia alla el trafico de estupefacientes y el consumo; todo eso condiciona
la relacion y la frontera. Existen trabajadores transfronterizos que diariamente pasan
a trabajar a los Estados Unidos; otros pasan a comprar o como turistas, dejando una
importante derrama econdmica para los comercios del lado norteamericano; y estan
los que emigran por tiempo indefinido, buscando mejores condiciones de vida para
su familia. Pero la emigracion laboral de México hacia los Estados Unidos ha tenido
varias etapas.

PROGRAMA BRACERO.

En 1942, ante la falta de mano de obra en la Union Americana por la Segunda Guerra
Mundial, se establecio un acuerdo entre los dos gobiernos, a fin de que trabajadores
mexicanos fuera a laborar de manera regulada a los Estados Unidos, principalmente en
tareas agricolas, pero también, sobre todo al principio, en ferrocarriles. El Mexican Farm
Labor Program, conocido como Programa Bracero, vigente de 1942 a 1964, propicid
el cruce de aproximadamente 4.5 millones de trabajadores huésped provenientes de
México, muchos de los cuales regresaron varias veces al pais norteamericano en ese
periodo.
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Este programa fue fundamental para el funcionamiento y desarrollo de la economia de
los Estados Unidos, aumentando su produccion en el tiempo de guerra, y convirtiéndolo
en el mayor productor agricola e industrial en la postguerra; crecimiento de la economia
norteamericana imposible sin la mano de obra mexicana. El programa termin6 en
1964, ante criticas severas por las malas condiciones laborales a las que eran sometidos
los trabajadores mexicanos, asi como la acusacion de practicas discriminatorias, sobre
todo en Texas.

Durante la etapa final del Programa Bracero se fue dando un traslape entre la migracion
regulada por los gobiernos y la migracion no documentada, que ya no se dirigia s6lo al
campo o a los ferrocarriles, sino también al sector servicios; de tal manera que el fin
del acuerdo de trabajadores migratorios no signific para los Estados unidos quedarse
sin la valiosa mano de obra mexicana. Hasta la fecha, la mayoria de las frutas y
hortalizas producidas por la rica economia norteamericana son cosechadas por manos
mexicanas, las que también construyen buena parte de su infraestructura, y es dificil
imaginar un restaurante en Nueva York o los Angeles en cuyas cocinas no laboren, o
sean propietarios, mexicanos.

En el Programa Bracero existe una historianegra, ladel fraude cometido por gobernantes
mexicanos en contra de los millones de trabajadores que participaron en el programa.
En el acuerdo binacional se establecié un fondo de ahorro conformado por descuentos
del 10% al salario de los trabajadores, concentrado por el gobierno norteamericano
y entregado al gobierno mexicano; sin embargo, ese dinero, que hoy representaria
decenas de miles de millones de dodlares, no fue entregado a los ex braceros, ni se
integro a las cuentas nacionales, simplemente desaparecio.

Ante la presion de los ex braceros y sus familiares, que exigieron el pago de su fondo
de ahorro, en el afio 2005 se aprobo un Decreto por el que se crea un fideicomiso para
administrar un “Fondo de Apoyo Social”, si, un apoyo social, no un reconocimiento
del adeudo (de 38 mil pesos a los ex trabajadores migratorios mexicanos que hayan
prestado sus servicios en los Estados Unidos de América durante los afios de 1942 a
1964). Mediante este instrumento, se otorgo el apoyo a aproximadamente 190 mil ex
braceros o sus herederos; pero a la fecha existen mas de 40 mil de estos trabajadores
que se inscribieron en el programa y que no han cobrado su apoyo, ademas de
muchos otros que no alcanzaron a inscribirse y que piden que se abran nuevas mesas
de inscripcion. El pago pendiente, y la apertura de nuevas mesas de registro no han
sido efectuados porque el actual gobierno mexicano se ha negado a programar en
el Presupuesto de Egresos, una partida para ese fin, aun cuando en la Camara de
Diputados, principalmente, en la Comision de Asuntos Migratorios, se ha dado la
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batalla para que se incorporen partidas presupuestales para los ex braceros y existe
una sentencia de un juez conminando a los poderes Legislativo y Ejecutivo Federal a
hacer justicia a los ex braceros.

Unos pocos gobiernos de entidades federativas han incluido en sus presupuestos de
egresos partidas para otorgar apoyos a esos defraudados compatriotas que buscan
respeto a su dignidad y justicia.

MIGRACION INDOCUMENTADA.

Al terminarse el Programa Bracero se pas6 de una migracion controlada, en parte,
a una migracion indocumentada pero existente y cuantiosa, ya que las condiciones
econdmicas que la originaban han seguido vigentes. En los Estados Unidos, con los
vaivenes de su economia y con la crisis de 2008 incluida, se requiere la mano de obra
mexicana y en nuestro pais no se generan los empleos que los connacionales merecen.
Lo que si cambi6 fue que la migracion de mexicanos hacia los Estados Unidos se
ha hecho cada vez mas insegura, sin que ese riesgo personal creciente inhibiera la
migracion clandestina.’ En todo caso, lo que la ha hecho fluctuar es la demanda
economica.

El riesgo por el paso por el desierto, o cruzando el rio, ha cobrado multiples vidas al
tratar de evadir a los guardias de la Patrulla Fronteriza y por la criminalizacion. Con
datos de los Consulados de México ubicados en la frontera, de 2004 a 2009 fallecieron
2,306 mexicanos al intentar cruzar clandestinamente la frontera hacia los Estados
Unidos; Tuiran y Avila nos dan una cifra mayor, estiman que en el mismo periodo
el nimero de mexicanos muertos al intentar cruzar la frontera fue de 5,300.* Por otra
parte, la posibilidad de ser detenidos y deportados ha crecido; entre 2003 y 2012 las
autoridades migratorias de los EE UU realizaron un poco mas de 4.6 millones de
deportaciones de migrantes a México. Solo en 2013 el Instituto Nacional de Migracion
recibid a 332,614 mexicanos deportados y la Unidad de Politica Migratoria de la
Secretaria de Gobernacion reveld que en 2014 Estados Unidos deport6 a 242 mil 905
mexicanos.

Ademas de los empleadores, los que también estan ganando con la emigracion
irregular, son los tratantes de personas llamados polleros, a quienes los migrantes o sus
familiares pagan hasta 3 mil ddlares por cruzarlos por la frontera. Los migrantes o sus

3 Rodolfo Tuiran y José Luis Avila. 2010. La Migracién México-Estados Unidos, 1940-2010. En
Francisco de Alba, M. Castillo y G. Verduzco (coord). México. Colegio de México. p. 108.
4 Tuiran y Avila 2010. p. 108.
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familias se endeudan para conseguir ese dinero, y cuando son deportados se quedan
endeudados, sin poder trabajar en los Estados Unidos, més pobres que antes. Hoy,
ademas, bandas de criminales acechan a los migrantes para robarles, secuestrarlos,
obligarlos a cruzar drogas, en el peor de los casos asesinarlos o, en el caso de las
mujeres, someterlas a violencia o explotacion sexual.

Los atentados terroristas del 11 de septiembre del 2001 aumentaron los riesgos para los
indocumentados. Estados Unidos incremento la seguridad en la frontera con México,
las autoridades norteamericanas han difundido la idea de que por la frontera con México
podrian entrar terroristas, cosa que nunca se ha dado y, en el Capitolio, la iniciativa de
los republicanos busca solucionar el problema de la migracion irregular destinando mas
de 46 mil millones de dolares para patrullas, guardias fronterizas, drones y un muro
que divida la frontera en lugar de destinar esos recursos a las regiones de origen de
los migrantes, para convertirlos en espacios de crecimiento y prosperidad. Si de verdad
se quiere parar la migracion, ;por qué no se adopta una politica compensatoria de
los Estados Unidos de Norteamérica hacia el campo mexicano y la demds regiones
expulsoras con recursos para su tecnificacion y aumento de la productividad? Seria
lo racional, sobre todo porque nuestros agricultores no pueden competir hoy con los
altisimos subsidios a la produccion agricola del otro lado de la frontera. Es necesario
“pensar fuera de la caja; es inadmisible que las Unicas supuestas soluciones que se
manejen por los paises receptores o de transito sean a partir de visiones de uso de la
fuerza.

LOS DEPORTADOS.

La administracion de Barack Obama tiene el record historico de deportaciones de
mexicanos desde que comenzaron las relaciones México-Estados Unidos: Alrededor de
3 millones de connacionales, es decir, cerca de 400 mil al afio. De acuerdo a estadisticas
presentadas por el Instituto Nacional de Migracion,” entre 2008 y 2012 se llevaron a
cabo 2 423,399 eventos de repatriaciones (deportaciones) de mexicanos desde Estados
Unidos. Sélo para el 2012 se llevaron a cabo 369,492 deportaciones de mexicanos desde
Estados Unidos. Un total de 379 mil 589 repatriaciones en el afio 2011 y 332 mil 865
migrantes en 2013.

> SEGOB, Boletin Mensual de Estadisticas Migratorias 2012: Repatriacion de Mexicanos. México,
2013. Disponible en: http://www.politicamigratoria.gob.mx/work/models/SEGOB/CEM/PDF/
Estadisticas/Boletines Estadisticos/2012/Boletin2012.pdf. [Ultima consulta el 15 de abril de 2015].
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El agravante para el 54% de los migrantes que vuelven a nuestro pais es que no poseen
documentos tales como actas de nacimiento, credencial de elector o constancias de
estudios o de habilidades laborales, son indocumentados en su propio pais; por ello, el
estado mexicano tiene el deber de tomar medidas para que los deportados —mexicanos
con derechos, que no los perdieron por salir del pais— obtengan documentos que les
permitan, en primer lugar probar su identidad, que es un derecho humano que con la
reforma al Art. 4.° Constitucional el Estado Mexicano debe garantizar, continuar sus
estudios, si es el caso, o incorporarse a actividades productivas nacionales; pensando
siempre en su reinsercion social.

Ahora bien, si judicialmente no prospera la Accion Diferida para Responsabilidad de
los Padres (DAPA) y la expansion de la Accion Diferida (DACA), que beneficiarian a
los padres con hijos norteamericanos, y a los dreamers, promovidas por el Presidente
Obama, hoy impugnadas por los republicanos y pendientes de resolucion por el Poder
Judicial del vecino pais, puede darse un gran incremento en el numero de deportados,
por lo que el Gobierno y el Congreso mexicanos deben impulsar una gran politica de
estado integral que brinde mejores condiciones de retorno a nuestros migrantes, para
que ¢éstos puedan insertarse a las actividades productivas y al tejido social, de otra
manera solo se sumarian al deterioro social que se vive en el pais.

La deportacion de connacionales desde los Estados Unidos, principalmente por
nuestra frontera norte, y en menor medida por via aérea a la Ciudad de México,
plantea necesidades inmediatas de atencidon: hospedaje y alimentacidon, atencion
médica, posibilidad de comunicarse con sus familiares, otorgamiento o reposicion de
documentos de identidad, retorno a sus comunidades de origen, etc.

Las entidades que reciben a los migrantes deben tener presupuesto y programas para
esta atencion de emergencia y evitar que los deportados se conviertan en parias en las
ciudades fronterizas o en el Distrito Federal, cuando ademas no so6lo tienen derechos,
sino que en su gran mayoria estan en la edad mas productiva, y deberian formar parte
del bono demografico de México.

Hoy muchos de los deportados, o de los que no logran cruzar la linea divisoria
internacional, se quedan en las ciudades fronterizas, esperando cruzar, requiriendo
servicios como atencion a la salud, seguridad, vivienda y transporte, asi como trabajo.
Los presupuestos de esas entidades y ciudades fronterizas también son insuficientes
para cubrir esas necesidades. Deben crease fondos presupuestales federales, y ampliarse
los existentes, destinados a los estados de origen y a la frontera, a fin de atender a la
poblacion en retorno; es un derecho y es una accion preventiva para evitar el deterioro.
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La importancia econdémica y social de las remesas que los trabajadores migratorios
envian a sus familiares en México es muy relevante: en el ano 2014 los envios
acumulados, con cifras del Banco de México® alcanzaron 23,645 millones de dolares,
siendo la segunda fuente de ingresos de divisas al pais, y uno de los mas significativos
motores de nuestra economia. En el futuro inmediato, ante la drastica caida de los
ingresos petroleros, las remesas de los migrantes se convierten ya en nuestra principal
fuente de divisas. Es penoso decirlo porque la carga recae sobre los mas pobres, que
tuvieron que dejar el pais para mantener a sus familias, pero estos ingresos son una
valvula de escape que ha bajado la presion social; en miles de poblados de México
la principal fuente de vida son las remesas que envian los esforzados migrantes:
los migrantes tan invisibles a la hora de las decisiones presupuestales y de politicas
publicas; presentes solo en el discurso de los tomadores de decisiones.

Laimportancia que tienen los migrantes mexicanos y de origen mexicano en laeconomia
de los Estados Unidos es significativa. En 2013 la Oficina del Censo estadunidense
inform6 que el nimero de personas de origen mexicano en Estados Unidos asciende
a 33.6 millones de personas, incluidos 11.6 millones que nacieron en México.
Los mexicanos en Estados Unidos, incluidos los de segunda y tercera generacion,
contribuyen con 8% del PIB de Estados Unidos (Fundacion BBVA Bancomer, 2012).
Los mexicanos representan 12% de los inmigrantes duefios de pequeiios negocios en
Estados Unidos. Alrededor de 570 mil empresas en Estados Unidos, més de 1 de cada
25 son propiedad de inmigrantes mexicanos, y generan anualmente 17 mil millones de
dolares en ingresos. De acuerdo con un estudio del Selig Center de la Universidad de
Georgia, el poder de compra de los hispanos superaria 1.5 trillones de dolares en 2015,
cerca del 11% del total de Estados Unidos.

Los inmigrantes también contribuyen con los programas sociales estadounidenses,
desde el afio 2000 el Sistema de Administracion de Seguridad Social ha recibido
casi 90 mil millones de dolares por concepto de descuentos a los salarios de los
trabajadores que usan ntimeros de seguro social que no coinciden con los registros
oficiales. MEDICARE ha recibido casi 21 mil millones de dolares. En 2010, las
familias encabezadas por inmigrantes indocumentados pagaron 11.2 mil millones de
dolares en impuestos estatales y locales —1.2 mil millones en impuestos sobre la renta,
1.6 mil millones de dolares en impuestos sobre la propiedad y 8.4 mil millones de
dolares en impuestos sobre las ventas (Institute for Taxation and Economic Policy).

¢ Balanza de pagos CES81. Ingresos por Remesas Periodo: Ene 1995 - Feb 2015, Mensual, Diferentes
Unidades, Flujos. Consultado el 30 de abril 2015 en http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/
consultarDirectoriolnternetAction.do?accion=consultarCuadro&idCuadro=CE8 1 &sector=1&locale=es
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Los inmigrantes pagan aproximadamente 1,800 dolares mas en impuestos de lo que
reciben en beneficios publicos (Americas Society/Council of the Americas, febrero
2013). De la poblacion total de entre 20 y 39 afios, segmento que financia en su mayoria
el sistema de seguridad social, 18% son inmigrantes y 6% son inmigrantes nacidos en
M¢éxico (Fundacion BBVA Bancomer, 2012).”

Por su elevado numero y poder econdmico, los mexicanos y sus descendientes
radicados en los Estados unidos constituyen una importante fuerza politica. El
presidente Obama debe mucho a los votantes mexicanos y de origen mexicano, y en
general a los hispanos que votaron por €l con la esperanza de que implementara una
reforma migratoria que permitiera la regularizacion de la situacion de millones de
indocumentados. Obama no consiguid el consenso del Congreso y es hasta este, su
segundo periodo, cuando intenta, a través de una accion ejecutiva, beneficiar a los
migrantes: los programas de accion diferida —Accion Diferida para Llegadas en la
Infancia (DACA) y Accion Diferida por Responsabilidad Parental (DAPA)—, darian
a aproximadamente 4.9 millones de indocumentados elegibles un permiso temporal
pero renovable para permanecer en los EEUU, dependiendo de los requerimientos
fijados por el Departamento de Seguridad. Esta accion, como hemos dicho, fue
impugnada por sus rivales republicanos desde los gobiernos estatales que encabezan
y esta pendiente de una decision judicial. La accion diferida no es el ideal, como lo
seria una reforma migratoria, pero es un paso importante para la tranquilidad, asi sea
temporal, de muchos migrantes, como lo fue, en su momento, la amnistia de 1986 que
permiti6 la regularizacion de aproximadamente 2 millones de migrantes mexicanos,
60 % de los cuales tienen ya la ciudadania norteamericana.

Organizaciones de migrantes mexicanos en Estados Unidos. En el pais del norte se
han formado numerosas organizaciones de migrantes mexicanos, principalmente
clubes y federaciones, en las que participan también hijos de migrantes ya nacidos
en ese pais, inclusive de segunda generacion. Esas asociaciones o clubes son lazo
de union entre los migrantes y México y su region o estado de procedencia; y un
importante apoyo a los nuevos migrantes, a los que ayudan a encontrar alojamiento
y trabajo en su nuevo destino; son también lazo de continuidad cultural de la patria,
¢ instrumento de desarrollo de sus lugares de origen, ya sea a través de inversion
directa o por programas oficiales como el 3x/, que migrantes zacatecanos disefaron
comprometiendo al gobierno a que por cada dolar aportado por ellos, el gobierno
pusiera otro para infraestructura, para la dotacion de agua, drenaje, alcantarillado
y/o electrificacion, aulas, clinicas u otros espacios deportivos o culturales, caminos,
puentes y carreteras.

7 Datos de la Secretaria de Relaciones Exteriores, consultados el 30 de abril 2015 en http://consulmex.
sre.gob.mx/mcallen/images/stories/2013/contribuciones.pdf

196
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

Estados como Zacatecas, Michoacdn, Guanajuato, Puebla y Oaxaca, que tienen
migraciones afiejas bien sustentadas en diversas ciudades norteamericanas, cuentan
con vigorosas organizaciones de migrantes, las que tienen gran reconocimiento en sus
entidades de origen.

El Instituto de los Mexicanos en el Exterior, de la Secretaria de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, tiene registradas 2,640 organizaciones de mexicanos en el
extranjero, la mayoria en los Estados Unidos, pero también hay en Canadd, y en
diversos paises de Europa, de Asia, Africa y América Latina.

Si los mexicanos en el exterior son millones, si aportan tanto a la economia y a la
estabilidad del pais, si se han ido porque no han encontrado oportunidades en su pais,
pero tienen derechos, es necesario que sean postulados por los partidos politicos, a
través de una accion afirmativa que los obligue, al Congreso de la Union y en todos
los congresos locales del pais, como ya lo estan en algunos, por ejemplo Zacatecas,
Michoacan y Chiapas. Los migrantes mexicanos no deben de seguir siendo excluidos
de tener representacion en los poderes legislativos.

TRABAJADORES MEXICANOS EN CANADA.

En 1974, los gobiernos de México y Canadé firmaron un Memorandum de Entendimiento
mediante el cual nuestro pais se comprometio a proveer de trabajadores del campo a los
pequetios y medianos granjeros, por las carencias de mano de obra que venia padeciendo
este sector canadiense. El Programa inicié con el envio de 203 trabajadores en 1974,
cuya cantidad fue ascendiendo afio con afio hasta alcanzar —durante la temporada
2013— 18,499, haciendo un total de 261,301 trabajadores enviados durante el periodo
de vigencia. Este convenio da seguridad a los trabajadores mexicanos en Canada, sin
embargo es muy limitado, tanto en numero de trabajadores, como en las tareas que
pueden realizar (las de campo); es preciso ampliarlo, que incluya a mas trabajadores
nacionales y que se abra a otro tipo de empleos, principalmente en el sector servicios.

PAIS DE PASO.

Meéxico es via para el paso de migrantes que, principalmente de Honduras, El Salvador
y Guatemala, se dirigen hacia los Estados Unidos de América, o, en menor medida, a
Canada. El numero exacto de transmigrantes que anualmente pasan por nuestro suelo
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no es facil de establecer, dado el caracter indocumentado de esa travesia, segiin datos
del Instituto Nacional de Migracion, anualmente ingresan a México alrededor de 140
mil migrantes en situacion irregular, la mayoria proveniente de Centroamérica. Esta
cifra no incluye los movimientos locales entre las riberas del rio Suchiate, en Chiapas.
Asimismo, durante una visita de la delegacion de la CIDH a México,® funcionarios
estatales reconocieron que esa cifra puede ser mucho mayor. Por su parte, investigadores
y organizaciones de la sociedad civil estiman que la cifra de migrantes en situacion
irregular podria situarse en aproximadamente 400,000 migrantes al afio.

(Cuadles son las causas principales de la migracion en la region de Mesoamérica, el
Caribe y los Estados Unidos de Norteamérica? Esencialmente cuatro: 1) La pobreza
de las naciones del sur, enfatizada por la enorme desigualdad que ha hecho que
Latinoamérica, y destacadamente México, sea la region con mas desigualdad en el
planeta. 2) El deseo de la reunificacion familiar de miles de nifios, y también de muchas
mujeres y abuelos que desean estar junto a sus seres queridos que estan trabajando en
la Unidén Americana. 3) La violencia del crimen organizado, que ante la amenaza de
la cooptacion o de la muerte ha hecho que decenas de miles de nifios y adolescentes
emprendan una travesia plagada de riesgos intentando escapar, solamente respecto
de nifios y adolescentes migrantes no acompafiados. El gobierno norteamericano ha
informado que de octubre de 2013 a octubre de 2014 llegaron a su territorio mas de
70 mil, de los cudles, por cierto, casi un tercio son mexicanos y el resto llegaron desde
Centroamérica. 4) La violencia Intrafamiliar.

En cuanto a la desigualdad, México y Centroamérica son, junto con América del Sury
Africa Subsahariana, de las regiones con mas desigualdad en el mundo.

A su vez, la desigualdad en la region es uno de los principales factores generadores de
violencia, tal como ha sefalado la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito. Los niveles de pobreza en Centroamérica ascienden al 40.4%; en lo que respecta
a Honduras, el 60% de la poblacion vive bajo la linea de pobreza nacional; mientras
que el porcentaje de poblacion que vive en condiciones de pobreza en Guatemala,
Nicaragua y El Salvador es de 51%, 46.2% y 37.8%, respectivamente.’ La correlacion
existente entre desigualdad, pobreza, violencia y migracion explica por qué la mayor
parte de los migrantes que transitan por México son originarios de Centroamérica.

8 En este sentido la CNDH ha sefialado que de acuerdo con organismos de la sociedad civil, la cifra
de migrantes en situacion irregular en México asciende a 400 mil. Véase CNDH, Informe Especial
sobre Secuestro de Migrantes en México. México, D.F., 2011, p. 17.

® PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 2011. Sostenibilidad y equidad: Un mejor futuro
para todos. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo: Nueva York, 2011, pp. 161-162.
Disponible en: http://hdr.undp.org/en/ media/HDR_2011 ES_Complete.pdf . [Ultima consulta el 20
de marzo de 2015].
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La desigualdad en México y Centroamérica debe de resolverse con inversion
productiva de los paises desarrollados, preponderantemente de los Estados Unidos de
América, para crear empleos bien pagados en las zonas expulsoras de migrantes, pero
también con la practica de un comercio justo en el que las materias primas no sean
compradas a precio de ganga. En cuanto a los factores internos de los paises de origen,
se requiere democracia con calidad y con ello rendicidon de cuentas y transparencia
de los servidores publicos de la region; sin transparencia, rendicion de cuentas,
democracia y gobierno ineficaz no revertiremos la corrupcion y la impunidad que son
la principal causa de la desigualdad en esta region.

El deseo de reunificacion familiar es un motor importante de la migracion, muchos
nifos, nifias y adolescentes de México y Centroamérica viven en hogares en los que
uno o ambos padres han emigrado a trabajar a los Estados Unidos de América. Estos
menores de 18 afios, asi como esposas y hasta padres de los migrantes, desean reunirse
con sus familiares, y los emigrados quieren tener, también, cerca a su familia. En
los ultimos afios se increment6 el fendmeno de los menores de 18 afios migrantes
no acompanados que transitan por nuestro pais o salen de ¢l, tantos que, en julio
del 2014, declar6 el Presidente de los Estados Unidos, Barak Obama que existia
una “crisis humanitaria” por la afluencia de nifias, nifios y adolescentes migrantes;
durante ese ano fiscal, aproximadamente, 70 mil menores de 18 afios emigraron, desde
Centroamérica y México. Este arribo multitudinario provocé un debate y posiciones
encontradas sobre qué hacer en los estados de la frontera del vecino pais, no solo por
las condiciones de hacinamiento, de insalubridad, de deficiente alimentacion, y, en
general, en circunstancias violatorias de sus derechos humanos, lo principal era la ruta
con ellos; para los de Centroamérica y otros paises lejanos, se abrié una via juridica
para ver si se les concedia el refugio y la estancia. Pero para los mexicanos, es la
deportacioén inmediata.

El Presidente Obama para cubrir una parte de su compromiso con los migrantes
hispanos, emiti6 la accion ejecutiva conocida como “DAPA” para la reunificacion
familiar, por medio de que los padres de hijos norteamericanos no sean deportados;
pero falta que los hijos residentes en México y Centroamérica puedan reunirse con sus
padres que tengan residencia en los Estados Unidos de América.

La violencia del crimen organizado es otra importante causa de migraciéon de menores
de 18 afos de nuestra region a los Estados Unidos, entrando la mayoria por el Estado
de Texas. Los Estados Unidos tienen una responsabilidad que no deben evadir, la
mayoria de las armas de fuego, muchas de ellas de asalto, armas de guerra, que inundan
nuestra region (México y Centroamérica) y estdn en manos de grupos delincuenciales
provienen de la industria armamentista norteamericana, pais que tiene en su frontera
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con México alrededor de 12 mil puntos de ventas de armas, la mayoria en Texas, lugar
al que, paradojicamente, se dirigen los infantes para salvar su vida. El gobierno y el
Congreso norteamericanos tienen que parar la venta y el trafico de armas a nuestra
region y tienen que tomar una determinacion sobre su mercado de estupefacientes, el
mas grande del orbe, pues los carteles de la droga son parte de la economia criminal y
del trafico ilegal de armas hacia los paises al sur de su frontera.

El 60% de 200 nifios y adolescentes hondurefios migrantes, entrevistados para el
estudio “Nifnez y Migracion en Centro y Norte América: causas, politicas y desafios”,!?
expresaron que la violencia fue la razén principal por la que decidieron emigrar. Los
nifios y adolescentes de Honduras sufrieron numerosos episodios de violencia, a
manos de diferentes actores, o fueron testigos de ellos. En 2013, Honduras tenia la
mayor tasa de asesinatos del mundo, en zonas sin guerra declarada, con 79 homicidios
por cada 100 mil habitantes. San Pedro Sula fue la capital mundial del asesinato,
con 179 homicidios por cada 100 mil residentes. Las maras y otras organizaciones
criminales amenazan, acosan, golpean, violan y asesinan a aquellos que no se unen a
sus pandillas criminales. De conformidad con el mismo estudio, entre 2005 y 2012 se
produjo un incremento del 246% en el nimero de feminicidios en ese pais. Honduras
tiene, ademas, la mayor taza mundial de feminicidios, mas del 25% de esos crimenes
tienen como victimas a mujeres menores de 19 afios. Por lo que respecta a Guatemala,
la alta incidencia de violencia también esté relacionada con el aumento de la migracion
de nifios y adolescentes; los 5 departamentos que mas niveles de migracion de nifos y
adolescentes —Guatemala, San Marcos, Huehuetenango, Quetzaltenango y Jutiapa—
son a la vez los de mayor nivel de violencia, en ellos tuvieron lugar el 49.4% de los
homicidios registrados en 2010 en el pais.

La violencia intrafamiliar también lleva a numerosos nifios y adolescentes a migrar,
muchos de los menores de 18 afos que salen del pais lo hacen huyendo de la violencia
en su propia casa; muchos infantes son hijos de padres que emigraron, y fueron dejados
a cargo de alglin familiar, quién a veces los descuida o abusa de ellos. El fendmeno de
los nifios “en situacion de calle”, en parte se da por huir de la violencia intrafamiliar.

Las nifas y nifios migrantes no acompafiados estan en condiciones especialmente
vulnerables, y los riesgos son multiples, incluyendo el de la trata de personas. Por ello,
los gobiernos de la region deberian privilegiar el interés superior de la infancia.

La violencia en Centroamérica no es nueva, pero ha variado desde los afos 60s y
70s del pasado siglo, con los regimenes militares y dictatoriales primero y luego con
las guerras en Nicaragua, El Salvador y Guatemala que afectaron a la poblacion,

' Niflez y migracion en Centro y Norte América . causas, politicas, practicas y desafios. Karen
Musalo y otros, Universidad Nacional de Lanus, Buenos Aires, Argentina 2015.
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especialmente a la indigena, a merced de las fuerzas gubernamentales que los acusaban
de apoyar a los rebeldes, recordemos la masacre en la que fueron asesinados los padres
de Rigoberta Menchu, y los miles de desaparecidos. En principio, estas migraciones de
desplazados se dirigieron al sur de México, donde recibieron refugio. Pero después la
migracion se orientd hacia los Estados Unidos en busca de trabajo.

Durante la década de los 80, aproximadamente, 2 millones de centroamericanos
transitaron por México en su camino al “suefio americano”. Cruzaban el Rio Suchiate,
se internaban en territorio nacional y tomaban autobuses hasta la frontera norte, donde
cruzaban hacia los Estados Unidos, pero pronto los agentes migratorios, y los policias
de los 3 niveles de gobierno, vieron un negocio en ese transito humano, y empezaron
a pedir cuotas por dejarlos pasar. El transito se dificultd y surgieron las bandas de
polleros, mexicanos y centroamericanos, que mediante un pago, los conducian hacia
la frontera norte. El calvario principiaba.

Ampliando el diagnostico, la Organizacion Internacional de la Migraciones ha
sefialado que atn considerados migrantes econdomicos, una gran parte de los que
transitan de forma irregular por México hacia Estados Unidos lo hacen a consecuencia
de las decadentes condiciones ecologicas en sus comunidades de origen. Por ejemplo,
los huracanes “Mitch”, de 1998, y “Stan”, del 2005, que devastaron varios paises de
Centroamérica, incidieron en la migracion de muchas personas a Chiapas y hacia el
norte. Esto, sin contar con la depredacion que las transnacionales (como la United
Fruit) con uso masivo de quimicos y falta de recuperacion de suelos, han hecho en la
region.

Al reducirse la posibilidad del viaje por México en Autobus, por la accidén de las
autoridades migratorias mexicanas, el camino mayormente elegido fue el ferrocarril.
En el tren, llamado por los migrantes “La Bestia”, ellos han sufrido accidentes,
muertes y mutilaciones; asaltos, secuestros, extorsiones, 0 pagan una cuota para seguir
o pierden la vida, y asesinatos.

El culpable no es el tren; México padece “debilidad institucional”. El estado no ha tenido
la fuerza suficiente para hacer cumplir la ley; hay colusion y corrupcidn y los migrantes
son victimas de esa incapacidad de las instituciones que no pueden garantizar el respeto
a sus derechos humanos en nuestro territorio: evitar los crimenes contra migrantes
no es prioridad nacional. El episodio de violencia que mas conmocioné a la opinion
publica en tiempos recientes, antes de Ayotzinapa, fue el secuestro y luego asesinato
de 72 migrantes por el cartel de los zetas en San Fernando Tamaulipas, en agosto del
2010; se ha sabido recientemente que hubo policias municipales involucrados. Parecia
que nada peor podria suceder en el pais y que se tomarian medidas profundas y eficaces
para que no hubiera impunidad y para evitar futuros episodios similares. Sin embargo,
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8 meses después, en abril del 2011, se dio en el mismo municipio el hallazgo de 193
cadaveres, también de migrantes indocumentados; en mayo del 2012, en Cadereyta,
Nuevo Leon, fueron arrojados a la orilla de la carretera 49 troncos humanos, de los
cuales, 6 correspondian a mujeres. El Procurador de Justicia del Estado dijo que
podrian ser migrantes. En Coahuila y en Veracruz la historia se repite, lo peor que
podria pasarnos, nos sigue pasando.

En dos informes presentados por la Comision Nacional de los Derechos Humanos
(CNDH), se documentaron cerca de 20 mil secuestros de migrantes en dos periodos
diferentes, de 6 meses cada uno,'' y la CNDH advierte sobre la colusion entre el crimen
organizado y algunas autoridades en la comision de esos ilicitos.

La Secretaria de Gobernacion federal reconoce que algo més de 26 mil personas
se dieron por desaparecidas entre 2006 y 201, muchos de estos desaparecidos son
migrantes. Los desaparecidos pueden estar muertos, secuestrados, enrolados por la
fuerza a actividades delictivas, enganchados en la trata de blancas, quizé esclavizados.
Cuando un ser humano desaparece, su familia también se convierte en victima: se
multiplica la angustia, el dolor y la incertidumbre de no saber de su ser querido. En
los ultimos 10 afios, caravanas de madres de desaparecidos centroamericanos marchan
por México, buscando a sus hijos y exigiendo su localizacidn; se dan casos de éxito,
de migrantes encontrados, pero son unos cuantos.

Es preocupante que la situacién de violacion a los derechos humanos de los
migrantes en México no disminuye o desaparece, sino que empeora; organizaciones
internacionales de derechos humanos, desde hace 13 afios han venido advirtiendo al
gobierno mexicano de esa situacion.

Tras su primera visitaa México en 2002, 1a Relatoria sobre Derechos de los Trabajadores
Migratorios y Miembros de sus Familias (ahora “Relatoria sobre los Derechos de los
Migrantes”) de la Comision Interamericana de los Derechos Humanos, ya advertia
acerca de los delitos y graves violaciones a los derechos humanos que enfrentan los
migrantes por parte de delincuentes y de autoridades inescrupulosas. '

Por su parte, en el informe de la visita a México de 2002 de la Relatora Especial sobre
los Derechos Humanos de los Migrantes de las Naciones Unidas, Gabriela Rodriguez
Pizarro, también se destacaba la situacion de vulnerabilidad. En dicho informe se

' Los informes estan publicados en junio del 2009 y febrero del 2011, y estan disponibles en http:/
www.cndh.org.mx/Informes_Especiales.

12 CIDH, Informe Anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos 2003 — Capitulo V.
Estudios Especiales: Quinto Informe de Progreso de la Relatoria sobre Trabajadores Migratorios y
Miembros de sus Familias — V. Informe sobre la Visita in loco a México. OEA/Ser.L/V/I1.118 Doc.
70 rev. 2, 29 de diciembre de 2003, parrs. 202-203.
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senalaba que los migrantes eran sometidos a asaltos, malos tratos o ejecuciones en caso
de que opusiesen resistencia por bandas de delincuentes dedicadas exclusivamente a
asaltar migrantes, asi como de casos de estafas y secuestros de migrantes perpetrados
por parte de sus “coyotes” o “polleros”.

En el caso de las mujeres, eran frecuentes los testimonios de amenazas, abusos y
violaciones sexuales delante de sus esposos e hijos por parte de los delincuentes o
por funcionarios estatales. Asimismo, la Relatora destacé que en este tipo de delitos
y violaciones a los derechos humanos de las personas migrantes predominaba la
impunidad.”

En 2008, seis afios después de la primera visita de la Relatora de las
Naciones Unidas, el siguiente Relator Especial sobre los Derechos
Humanos de los Migrantes de las Naciones Unidas, Dr. Jorge Bustamante,
realizo una segunda visita a México, en la que nuevamente destaco que la
situacion de violencia y las violaciones a los derechos humanos en contra
de las personas migrantes se habian mantenido e incluso incrementado.
Los migrantes de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua parecen
constituir la mayoria de las victimas.'*

Asimismo, a lo largo de su visita a México, de 2011, el Relator sobre los Derechos de
los Migrantes de la CIDH expreso6: “la Comision observa con suma preocupacion que
los robos, extorsiones, secuestros, agresiones fisicas y psicologicas, abusos sexuales,
asesinatos y desapariciones de los que son victimas, y que ya se advertian desde la
primera visita de la Relatoria a México en 2002, no solo han continuado sino que
incluso han empeorado de forma dramatica con el paso de los arios.”

Como podemos ver, la situacion de extrema violencia en contra de los migrantes en su
recorrido a la frontera norte, que parecid sorprendernos con casos como las matanzas
de San Fernando, Tamaulipas, no se cred por generacion espontdnea. Se fueron dando
las condiciones a través de afios de actitud omisa de la autoridad ante la violacion de
los derechos humanos de los migrantes. Las autoridades de los 3 niveles de gobierno
fueron advertidas, pero prefirieron no actuar: se estuvo incubando el huevo de la
serpiente.

13 Naciones Unidas, Comision de Derechos Humanos, Informe presentado por la Relatora Especial
sobre los Derechos Humanos de los Migrantes, Sra. Gabriela Rodriguez Pizarro, de conformidad
con la resolucion 2002/62 de la Comision de Derechos Humanos. Adicion: Visita a México. E/
CN.4/2003/85/Add.2, 30 de octubre de 2002, parrs. 17-27.

14 Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, Informe del Relator Especial sobre los Derechos
Humanos de los Migrantes, Sr. Jorge Bustamante. Adicion: Mision a México. A/HRC/11/7/Add.2, 24
de marzo de 2009, parr. 65.
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En la actualidad el gobierno mexicano frena el uso del tren y ha reforzado las redadas y
detencion de migrantes indocumentados, lo cual, segun analistas, seria parte sustancial
del programa “Frontera Sur” y de acuerdos con el gobierno norteamericano para
contener la migracion. Pero, otra vez, son medidas policiacas que no inciden en las
causas.

PAIS DE DESTINO.

Meéxico, desde el siglo XIX ha recibido centroamericanos que se desplazan anualmente
a Chiapas para trabajar temporalmente en tareas agricolas, como la recoleccion del
café, del algodon o la cana de azicar. Frecuentemente son familias completas, la
mayoria poblacion indigena, y, recientemente también, estan llegando a trabajar en los
servicios; es pertinente resaltar positivamente el permiso regional y temporal que se
ha implementado.

En la historia reciente de nuestro pais se han presentado diferentes oleadas de
inmigrantes; los mas numerosos fueron los éxodos causados por la guerra civil
espafiola en los afios cuarenta, migrantes a los que el Presidente Lazaro Cardenas dio
asilo; los que huian de la represion de las dictaduras sudamericanas en los setenta,
Bolivia, Uruguay, Paraguay, Chile, Brasil, Argentina; y los refugiados por los conflictos
armados en Centroamérica en los ochenta, Nicaragua, Guatemala, El Salvador. Estos
inmigrantes han traido al pais importantes aportaciones en los ambitos econdémico,
cultural y tecnologico; desde los intelectuales y artistas que espiritualmente nos
nutrieron, hasta los que han cultivado los campos del sureste mexicano.

Sin embargo, numéricamente, la inmigracion ha sido histéricamente escasa en nuestro
pais, los extranjeros nunca han rebasado 1% de la poblacion. Entre los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (OCDE), México tiene
la menor proporcion de poblacion extranjera (0.9%), mucho menor que el promedio
de los miembros de la organizacion (13%).

En 2010, el censo enumerd a 961 mil personas nacidas en otro pais (49.6%, eran
mujeres), cifra que duplica a la registrada diez afios antes (493 mil). Sin embargo,
alrededor de cuatro de cada diez eran menores de edad y, en su mayoria, hijos de
mexicanos, por lo que bien puede considerarse asociados con el flujo de retorno,
por ello es que el principal pais de origen de la poblacidén nacida en el exterior son
Estados Unidos (76.7%), siendo minima la poblacién de otros origenes: Guatemala
(3.2%) y Espafia (2.1%). Actualmente, existen alrededor de 300 mil personas
en condicion de extranjeria, de las cuales 1,412 tienen la condicion de refugiado.”

!5 Diagnostico del Programa Especial de Migracion 2014-2018, Publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, 30-04-2014,
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MIGRACION INTERNA.

En México existe una intensa movilidad humana a nivel interno, ya sea laboral o como
desplazamiento por la violencia. En lo que respecta a migracion interna, de acuerdo con
el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, en 2010, México contaba con 3°290,310
migrantes internos. Los migrantes internos jornaleros agricolas son muchos de ellos
indigenas.

Segun la Encuesta Nacional de Jornaleros Agricolas, realizada por la Secretaria de
Desarrollo Social, para 2009 habia en México 2 040,414 personas que, de manera
temporal o permanente, realizaban actividades de agricolas. El 58.5% de las
y los jornaleros agricolas que migran provienen de municipios de muy alta o alta
marginacion, ubicados principalmente en estados como Guerrero, Oaxaca, Chiapas,
Morelos, Hidalgo, Puebla, Michoacan, Durango, Guanajuato, Zacatecas, Nayarit,
Veracruz, San Luis Potosi y la zona de poblacion indigena de Chihuahua, que van a
Baja California, a Sinaloa, a Sonora, a Guanajuato, entre otros estados, en busca de
trabajo.

Otros migrantes internos, de zonas urbanas, se desplazan de sus lugares de residencia
buscando mejores oportunidades de educacion, de empleo o de seguridad para su
familia.

Las condiciones laborales de las y los jornaleros indigenas migrantes suelen
caracterizarse por la ausencia total de los derechos establecidos en la ley. Al mismo
tiempo, cada vez se evidencia una mayor participacion de trabajo infantil en estas
labores, lo cual esta teniendo una grave repercusion en materia de desercion escolar de
nifias, nifios y adolescentes.

Un ejemplo paradigmético de una zona que recibe migracion interna es el Valle
de San Quintin, en Baja California, donde las condiciones de explotacidon laboral,
incumplimiento de las prestaciones de ley y pésimas condiciones de habitabilidad y
de alimentacion originaron la protesta generalizada de los jornaleros migrantes, la
mayoria de los Estados de Guerrero y Oaxaca, conflicto que solo se puede resolver
garantizando el respeto a sus derechos laborales: a las jornadas que establece la ley, a
un salario digno y a prestaciones laborales.

Es un imperativo que se respeten los derechos de los jornaleros agricolas migrantes,
que se les pague un salario remunerador, que se evite el trabajo infantil y se les otorgue
seguridad social, ademds de alojamiento y alimentacion adecuadas.
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EL DESPLAZAMIENTO INTERNO EN MEXICO.

Un tipo especial de migracién interna lo constituyen los desplazados por la violencia
que genera el crimen organizado. Familias y comunidades completas han tenido que
dejar sus comunidades de origen, principalmente en Sinaloa, Tamaulipas, Guerrero
Nuevo Leon y Chihuahua, dejando bienes y modo de vida, ante la amenaza de grupos
delincuenciales. Al tiempo que se debe garantizar seguridad y paz, urge una ley para
la reparacion del dafo a victimas desplazadas por la violencia, como la que hay en
Colombia.

CONCLUSIONES.

El tema de la migracion estd intimamente relacionado con el tema de derechos
humanos. El derecho a migrar libremente, el derecho a la movilidad humana debe
ser respetado por todos los estados nacionales (mas en la era de la globalizacién). La
vision que guie las politicas y las acciones de los estados nacionales en el tema de
la migracion humana es la de considerar que los migrantes son seres humanos con
derechos. Los enfoques de seguridad nacional en la materia han tenido como resultado
la violacion de los derechos humanos de los migrantes.

Como pais de origen de migrantes, México debe de avanzar en la inclusion social,
avanzar en democracia, en combate a la corrupcion y a la impunidad para lograr un pais
mas incluyente, menos desigual, con mejor seguridad y con mayores oportunidades
laborales, econdmicas, sociales y politicas para sus ciudadanos, haciendo asi que
migrar sea una eleccion libre, y no una condicidén de supervivencia. Asimismo debe
de desplegar una mejor red de proteccion de los derechos de los nacionales en el
extranjero.

Como pais de paso, tenemos la inexcusable obligacion de garantizar los derechos
humanos de los migrantes, y garantizar su seguridad en su recorrido, especialmente
en el caso de los mas vulnerables que son las nifias, nifios y adolescentes migrantes
no acompafiados. El interés superior de la infancia debe guiar todas las acciones y
decisiones que se tomen en relacion con esos menores de 18 afios. Debemos tener una
nueva Ley de Migracion integral, que abarque todas las condiciones de migracion,
en la que se reconozca la categoria de trabajador migratorio y sus familias, en la que
también se incluyan visas de transmigrante, para aquellos que solo desean cruzar por
nuestro pais, y a los migrantes de retorno.
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Como pais de retorno, debemos tener una politica publica, y una Ley de Migracion que
favorezca la reinsercion social y laboral de los retornados, generalmente deportados de
los Estados Unidos. Debemos de aprovechar, para el desarrollo del pais, y el desarrollo
personal de ellos, la experiencia y capacitacion laboral de los deportados. Debe de
incrementarse la inversion productiva en los lugares de expulsion de migrantes.

Como pais de destino, debemos mantener nuestra tradicion de hospitalidad, que abre
los brazos a extranjeros que ven en peligro su libertad o su vida por conflictos bélicos
o politicos, aquellos que son perseguidos por sus ideas, asi como al que quiere trabajar
y vivir en nuestro suelo. Reglamentar la categoria de trabajador migratorio, para que
aquellos que por temporadas vienen a trabajar gocen de seguridad juridica y laboral.

Recordemos, ninglin ser humano es ilegal.
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EL DESARROLLO DEL COOPERATIVISMO COMO PARTE DEL
SECTOR SOCIAL DE LA ECONOMIA.

Alliet Mariana Bautista Bravo.!

INTRODUCCION.

Los 60 afios que transcurrieron de 1955 a 2015 no se caracterizan por una combinacion
constante de las variables econdmicas o por la continuidad de las politicas publicas.
Abarca los afios en que la economia mundial abandon6 el patrén oro a principios de los
setenta, lo que dio inicio a un complejo periodo de transicion; posteriormente, vivid
la guerra de los precios del petroleo a finales de esa década. En los ochenta se suftio
la crisis de la deuda de los paises del tercer mundo y se dieron a conocer las bases del
Consenso de Washington que en los noventa delinearon la politica econdmica vigente
hasta la fecha.

Como expresion de los ciclos econdmicos en estos sesenta afos, es posible identificar
varias crisis: en 1976 por la inflacion mundial y nacional, en 1982 por la caida en los
precios del petrdleo y el alza de tasas en Estados Unidos, en 1988 por la burbuja de la
Bolsa Mexicana de Valores, en 1994 por el déficit externo y el alza de tasas en Estados

' Lugar de nacimiento: México, Distrito Federal. Sociéloga por la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM. Ciclo 1986-1990. Maestria. En Gobierno y Asuntos Publicos en la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, Ciclo 2007-2009. Curso de Estudios Avanzados. Sobre
Gobiernos Locales, de la Union Iberoamericana Municipalista de Espaifia, 2002. Taller de Expertos en
Direccion. En Direccion y Gestion Publica Local, Universidad Carlos 111 de Madrid, Espafia. 2002.
Curso de grado. Estudios avanzados sobre direccion y gestion de los gobiernos locales de la Maestriaen
Direccion de Gestion Publica Local, para directivos municipales de Iberoamérica. 2002. Diplomado.
En Género y Politica, Accidn Afirmativa. Diplomado. En Estudios Avanzados “Planeacion, Gestion
y Evaluacion Municipal, Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Xochimilco y el Instituto de
Desarrollo Municipal, Universidad de Granada, Espafia. 2002. CARGOS DE ELECCION POPULAR
Diputada Federal por Mayoria en la LXII Legislatura, por el Distrito 30, Nezahualcoyotl, Estado de
México, PRD-2012-2015. Presidenta de la Comisiéon de Fomento Cooperativo y Economia Social
e integrante de las Comisiones de Salud y Deporte. Miembro del Consejo Consultivo del Instituto
Nacional de la Economia Social (INAES). Coordinadora de la reforma legislativa para el redisefio
del INAES; asi como la propuesta de su grupo parlamentario en la reforma financiera a través de
una propuesta integral a fin de incluir a las sociedades cooperativas de ahorro y préstamo en el
sistema financiero nacional y el proyecto de la banca social, como brazo financiero detonador de la
economia social. En su trabajo legislativo promueve una estrategia legislativa transversal en materia
de economia social y cooperativismo. Diputada Federal por Mayoria en la LX Legislatura, por del
Distrito 30, Nezahualcoyotl, Estado de México, PRD-2006-2009. Integrante de las Comisiones de
Justicia, Relaciones Exteriores, Comision Especial de Feminicidios y Secretaria de la Comision de
Derechos Humanos. Regidora en el municipio de Nezahualcoyotl, Estado de México. PRD 2003-
2006. Diputada Federal Suplente por el PRD LVIII Legislatura 2000-2003.
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Unidos, en 2001-20012 por el estallido de la burbuja de las acciones de empresas de
alta tecnologia y, en 2008, por el estallido de la crisis inmobiliaria y, vale advertir, alin
si se supone que son fendémenos aislados, los efectos de la Gltima crisis estan muy lejos
de superarse y, en el caso de México, ya significan nuevos ajustes.

Asi, como contexto del presente articulo, es inevitable considerar esa serie de eventos
que caracterizaron el comportamiento de las economias regionales, de México en
particular, y fueron determinantes en el disefo de las politicas publicas en general y, en
especifico, en las propuestas dirigidas hacia el cooperativismo asi, por consiguiente,
en su comportamiento. Encontramos que en las primeras décadas de estos 60 afios
hay una mayor presencia del Estado en la economia, que crece hasta un maximo
a principios de los ochenta, lo que coincide con un impulso a la economia social.
Posteriormente, la presencia del Estado disminuye y también se debilita su relacion con
el sector social. Finalmente, en los ultimos afios se consolida un esquema con mayor
presencia del sector privado y un sector social que busca ganar una participacioén en
linea con lo establecido en el Articulo 25 de la Constitucion, por lo menos, semejante
a la observada en otros paises.

ANTECEDENTES.

Las formas de organizacion basadas en la solidaridad y la conjuncion de esfuerzos
para obtener un beneficio colectivo, se pueden encontrar practicamente en todas las
civilizaciones, asi como en textos filosoficos y en algunas formaciones religiosas. En
ocasiones responden a la necesidad de actuar en comun para resolver problemas de
gran magnitud, en otros casos resultan de la busqueda de sociedades ideales, basadas
en la justicia y la fraternidad. Mas recientemente, los esquemas de organizacion y
el desarrollo de los principios que dan origen al movimiento cooperativista mundial
cobran fuerza en el desarrollo de este tipo de organizaciones en los Siglos XVIII y
XIX en Europa, asimilando las diversas experiencias logradas por los trabajadores
y sindicatos que, uniendo esfuerzos, buscaban reducir el impacto de la revolucion
industrial sobre sus condiciones de vida.

En México el tequio y el calpulli también son consideradas como un antecedente de
la organizacion social basada en el trabajo cooperativo y, posteriormente, también
se localiza una figura semejante, asimilando experiencias de Europa, en los pueblos
hospitales fundados por el obispo Vasco de Quiroga, en Michoacan en el siglo XVI1.2

2 El Cooperativismo en México. http://www.cruzazul.com.mx/2008/lacruzazul/cooperativismoMexico.
aspx.
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En el México independiente también surgieron esfuerzos para constituir figuras
cooperativistas. Entre otros, en 1872 se registra la formacion de una cooperativa de
produccion por parte de tejedores de rebozos, en 1873 se cred la Cooperativa Unidén
Progreso como el Primer Taller Cooperativo, en 1874 se constituyd la cooperativa
de consumo Compaiiia Cooperativa de Obreros de México y, en 1879, en el campo
financiero se fundo la Caja Popular Mexicana. También se tiene el registro de que en
1882 se fundod en Veracruz una cooperativa de crédito.’

Es asi como nacen las primeras cooperativas en México, que obtienen reconocimiento
legal en 1889 cuando, en el Cdédigo de Comercio se les reconoce como “unidades
economicas, con caracteristicas de organizacion y funcionamiento diferentes a las
de la empresa privada”.* Asi se desprende, entre otras referencias, de la redaccion del
Articulo 89 del Cédigo de Comercio de 1889, que establece cinco formas 6 especies de
sociedades mercantiles: La sociedad en nombre colectivo, La sociedad en comandita
simple, La sociedad an6énima, La sociedad en comandita por acciones y La sociedad
cooperativa.’

No obstante, al iniciarse el siglo XX, las actividades cooperativas en México estaban
poco desarrolladas. Se estima que la dictadura politica de Porfirio Diaz no fue un
ambiente propicio para el desarrollo de esa figura asociativa. A pesar de eso, a finales
del régimen se constituyo el “Centro Mutuo Cooperativo de México”, cuyos miembros
apoyaron a Francisco I. Madero. Con el triunfo de la Revolucion Mexicana, el
movimiento cooperativo encontré mejores condiciones para su crecimiento. Durante
la época postrevolucionaria, de 1911 a 1926, el cooperativismo empezd a crecer a
pesar de no contar con un marco juridico propio.

Entre los avances que registra el cooperativismo destaca su inclusion en la Constitucion
de 1917, en el Articulo 28, en el sentido de que no constituyen monopolios las
organizaciones de trabajadores y cooperativas de produccion que exporten directamente
sus mercancias, asi como la referencia en la fraccion XXX del Articulo 123, en el que
se consideran de utilidad publica las cooperativas de vivienda para los trabajadores.

3http://cooperativasdeproduccion.blogspot.mx/2009/12/datos-de-la-historia-del-cooperativismo.html
Emilio Lozada. Consulta de 2014. Esta pagina ha sido descontinuada.

* El Cooperativismo en México. http://www.cruzazul.com.mx/2008/lacruzazul/cooperativismoMexico.
aspx.

5> Codigo publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 13 de diciembre de 1889. Memoria Politica
de México. www.memoriapoliticademexico.org/Textos/5SRepDictadura/1889CDC.html

¢ El Cooperativismo en México. http://www.cruzazul.com.mx/2008/lacruzazul/cooperativismoMexico.
aspx.
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Ademas, la presencia del cooperativismo era innegable, como lo demuestra el hecho
de que en ese mismo afio, el general Jacinto B. Trevifio fundé el Partido Nacional
Cooperativista que en las elecciones en que triunfo Alvaro Obregon, en 1920, obtuvo
60 diputados en el Congreso y cinco gobernadores.’

Posteriormente, el primero de octubre de 1929 se inaugurd el Primer Congreso
Cooperativista Nacional en Tampico, que propicid la creacion del Departamento
Autonomo de Fomento Cooperativo y el Consejo Técnico de Cooperativas, como
instancias para promover esta figura asociativa.®

En el aspecto legislativo, destaca la decision del Presidente Plutarco Elias Calles, a
quien se le reconoce un importante papel en el desarrollo del cooperativismo mexicano,
por promulgar la primera Ley Cooperativa en 1927. Esta decision permitié crear un
marco juridico para esta actividad, s6lo que de manera limitada, porque no deslind6 a
las sociedades mercantiles con respecto de las cooperativas.” Un sexenio después, en
1933, el Presidente Abelardo L. Rodriguez publicé la Segunda Ley Cooperativa, se
decia que tenia la intencion de mejorar el sentido social de la primera Ley.

Por lo que respecta a las instituciones financieras, destaca el hecho de que en 1925 se
promulgd la Ley General de Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios,
con lo que dio inicio la regulacion del sistema financiero.

En 1930, en plena crisis mundial, se cred el Banco del Trabajo bajo el mandato del
presidente provisional, Emilio Portes Gil. Este banco, constituido de forma autonoma
tenia el mandato de financiar entre otros sujetos economicos a las cooperativas de
trabajadores y el crédito popular, asi como fomentar el ahorro, principalmente entre
las clases trabajadoras, con las siguientes bases.

e Financiar centros de produccion creados con el propdsito principal de resolver
el problema de los “Sin Trabajo”.

e Fomentar la industria nacional por medio de accion social a base de
cooperativas de trabajadores y el crédito popular.

7 Tratado de Cooperativismo Mexicano. Rosendo Rojas Coria, FCE, 1951, citado por Clemente Ruiz
Duran, El cooperativismo en México: la construccion de una alternativa al desarrollo”, Una mirada al
cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Los motivos y formas del cooperativismo
en México. Bansefi-ACI-La Red de la Gente, pagina 118

8 http://cooperativasdeproduccion.blogspot.mx/2009/12/datos-de-la-historia-del-cooperativismo.html.
Emilio Lozada. Consulta de 2014. Esta pagina ha sido descontinuada. Este evento también lo registra
“El cooperativismo en México: la construccion de una alternativa social al desarrollo”. Clemente Ruiz
Duran, Una mirada al Cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Bansefi-ACI-La Red
de la Gente pag. 118.

? Una mirada al cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Los motivos y formas del
cooperativismo en México. Bansefi-ACI-La Red de la Gente. pag. 80.

212
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.

http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

e Fomentar el ahorro principalmente entre las clases trabajadoras.
e Fomentar el seguro social preferentemente entre la clase trabajadora.

e Practicar operaciones de deposito, préstamo, descuento, giro, cambio,
refaccion y también cuentas de ahorro.

e Refaccionar las operaciones industriales de las sociedades cooperativas y
organizaciones de trabajadores autorizadas por la Secretaria de Industria,
Comercio y Trabajo.

Debido a que se emiti6 por un gobierno de transicion, en el contexto del denominado
Maximato Callista —el gobierno de Portes Gil durd apenas poco mas de un afio, del
1 de diciembre de 1928 al 5 de febrero de 1930—, la Ley del Banco del Trabajo tuvo
poca fuerza. Se publico el 1 de febrero de 1930,'° cuatro dias antes de que terminara el
gobierno que la promulgo.

Vale hacer notar que la institucion publica ejercia el papel de otorgar créditos a las
cooperativas de produccién y de consumo, aun no cobraban relevancia las cajas
populares o cooperativas de ahorro y préstamo.

En ese periodo en la Secretaria de Economia Nacional estaba el Departamento
de Fomento Cooperativo y, en la de Educacion Publica, la Direccion Nacional de
Cooperativismo (desde 1925 la Caja Nacional de Ahorro y Préstamo Escolar formaba
parte del programa educativo de la SEP y en 1932 se limitaron sus funciones a las de
s6lo ahorro).!!

Las medidas gubernamentales continuaron y en 1932 se emiti6 la Ley General de
Instituciones de Crédito, que separabaalasinstituciones nacionales de créditode aquéllas
que componian la banca privada. Con esta medida, los gobiernos postrevolucionarios
buscaban establecer instituciones de apoyo financiero especializadas que permitieran
regenerar el tejido econdomico del pais, con instituciones que atendian a los distintos
sectores, incluyendo las cooperativas.

Cabe destacar que en los afios treinta del siglo XX en el segmento de cooperativas de
produccidn se fundaron las cooperativas mas grandes, la productora de cemento Cruz
Azul (1931), que atin se encuentra en operacion, y la del periodico Excélsior (1932),
que fue vendida a una empresa privada.

19 Ley del Banco del Trabajo, Diario Oficial, 1 de febrero de 1930.
' Una mirada al cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Desarrollo Temporal
y Sectorial del Cooperativismo en Mérxico. Bansefi-ACI-La Red de la Gente, pagina 107.
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El inicio del gobierno del General Lazaro Cardenas significd un fuerte impulso para el
sector social y el cooperativismo. En sus primeros meses, en febrero de 1935 emiti6 un
decreto para constituir un sistema de crédito popular y en 1936 creod el Banco Nacional
de Crédito Ejidal.

En 1937, promovio el Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial, orientado a
establecer un sistema de crédito para fomentar la actividad productiva de los sectores
econdmicamente débiles y contribuir al desenvolvimiento industrial del pais. E1 Banco
Obrero de Fomento Industrial se cred con el objetivo de que fuera el promotor de la
industrializacién en México, esencialmente por medio de empresas con administracion
obrera. Aunque se llegd a considerar que este banco debia sustituir a NAFIN, la idea
no prosperd y dicho banco operé como una entidad independiente.'?

En 1938, el Presidente Lazaro Cardenas promulg6 una Ley General de Sociedades
Cooperativas, la cual significo un importante impulso para el desarrollo social y
econdémico del nuevo cooperativismo mexicano'®. En linea con la decision de impulsar
a las cooperativas, en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social se cre6 la Direccion
General de Fomento Cooperativo.

Al final del gobierno de Cardenas se tenian registradas 344 cooperativas de produccion
y 331 de consumo. Una vez que concluy¢ ese sexenio, durante la década de los cuarenta
el ambiente favorable para el movimiento cooperativo se fue desvaneciendo. Las
razones de esto se encuentran en una disminucion de la importancia de las cooperativas
para las nuevas administraciones gubernamentales, que pusieron mayor atencidén en
las industrias privadasy porque no tenian un fuerte compromiso social. Posiblemente
también influy6 el cardcter supuestamente apolitico adoptado por la mayoria de las
cooperativas, entre ellas las de ahorro y préstamo, que comenzaron a surgir como cajas
populares vinculadas a la iglesia.

No obstante, hubo nuevos avances normativos, por ejemplo, ya en la década de los
cuarenta, en junio de 1941, durante la administracion del presidente Manuel Avila
Camacho, se cred el Banco Nacional de Fomento Cooperativo con el proposito de
corregir las limitaciones que tenia el Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial,
cuyo margen de accion era muy estrecho y no tenia capacidad financiera para auxiliar
con el crédito a los organismos con los que debia operar (cooperativas y grupos de
trabajadores),

12 Breve Historia de la Banca de Desarrollo Mexicana, Marco Alberto Huidobro, Analisis Econdmico
Num. 65, vol. XXVII, Primer cuatrimestre de 2012.

13 El Cooperativismo en México. http://www.cruzazul.com.mx/2008/lacruzazul/cooperativismoMexico.
aspx.
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Ademas de realizar las operaciones activas y pasivas, a este nuevo banco también
se le encargd organizar y administrar un departamento de ahorro obrero, que
permitiria invertir de forma econdmica muchos de los fondos de ahorros constituidos
por organizaciones sindicales, o bien por trabajadores aislados y que a la fecha no
encontraban una adecuada aplicacion y aprovechamiento.

Habia la conviccion de que el movimiento cooperativo careceria de una base solida en
tanto no contara con una institucion bancaria dedicada a fomentarlo. También persiste
el no reconocer la conveniencia de fomentar las cajas de ahorro, a pesar de que el
objeto social de este banco mantuvo el decidido apoyo al movimiento cooperativo:

e Efectuar con las sociedades cooperativas constituidas conforme a ley,
operaciones de descuento, aval, préstamo de habilitacion o avio, refaccionarios
o hipotecarios, y en general todas las operaciones de crédito, excepto las de los
bancos comerciales.

e (Coadyuvar al fomento y desarrollo de la pequefia y mediana industria.

e Actuar como agente de las sociedades cooperativas y uniones de crédito para
la compra de los elementos y maquinarias, que necesiten los socios para la
produccidn, su explotacion industrial, para su hogar y para la venta de sus
productos cuando asi lo acuerden previamente las sociedades cooperativas y
uniones con el banco.

e Actuar como fiduciaria respecto de bienes y derechos que pertenezcan al
Gobierno Federal, a los estados y territorios, a las sociedades cooperativas, las
uniones de crédito y a los particulares.

e Organizar y administrar el departamento de ahorro obrero.

De hecho, no se puede establecer un vinculo entre la decision de buscar una institucion
con mas capacidad y el hecho de que a partir de los afios cincuenta se desarrollan las
cajas populares.

EL PERIODO 1955-2015.

En 1951, en el Distrito Federal, se concreta una de las iniciativas promovidas por el
Secretariado Social Mexicano, cuyos antecedentes se encuentran en afios anteriores,
cuando se enviaron a religiosos a estudiar las cajas de ahorro de Canada. En ese afo
se fund6 la primera caja de ahorro popular, a la que se le puso el nombre de Leon
XIII. Su principal promotor fue el sacerdote Pedro Velazquez Hernandez, quien
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dirigia el Secretariado Social Mexicano. En su desarrollo, “/as cajas de ahorro tienen
sus origenes en montepios que administraban las sacristias de las parroquias para
atender necesidades economicas de sus fieles, asi como para realizar obras y servicios
de beneficio comun”.** Esta experiencia fue muy exitosa, ya que fue el inicio de la
creacion de un importante nimero de cajas populares en nuestro pais.

Conforme crecian y maduraban las cajas de ahorro, se hizo necesario un aumento de
la asesoria junto con otros servicios para apoyar su fortalecimiento y en 1954 se fundo
el Consejo Central de Cajas Populares. Posteriormente, en 1964 y sin contar todavia
con una legislacion especifica, se cred la Confederacion Mexicana de Cajas Populares,
como un esfuerzo para impulsar soluciones colectivas, lo cual contribuyd a la
consolidacion de una estructura integrada por Cajas, Federaciones y Confederaciones.
En los hechos, la confederacion, de cardcter nacional, contribuyo a la constitucion de
cooperativas de ahorro y préstamo adoptando la doctrina de las cooperativas de Nueva
Escocia, Canada."

Aunque en las décadas de los cuarenta a sesenta disminuyo el apoyo del gobierno al
cooperativismo, es justo reconocer que se mantuvo en operacion el Banco Nacional de
Fomento Cooperativo, con los mismos objetivos que le dieron origen.

Fue hasta la década de los setentas, durante el gobierno de Luis Echeverria, cuando
nuevamente se observo un fuerte impulso al cooperativismo, por ejemplo, a las
cooperativas pesqueras se les asegur6 la explotacion de las especies marinas con alto
valor comercial. La Ley Federal para el Fomento de la Pesca de 1972 les concedi6 el
derecho exclusivo de capturar y explotar las especies marinas mas lucrativas: abulon,
almeja, cabrilla, camaron, langosta y ostion, entre otras. Estas cooperativas aprovecharon
la estrategia alimentaria de ese gobierno, que propuso incluir al pescado en la dieta de los
mexicanos, y capitalizaron con creces esas concesiones.' En 1978, durante el gobierno
de Jos¢ Lopez Portillo, se cred la Comision Intersecretarial para el Fomento Cooperativo
y, posteriormente, en 1979 el Banco Nacional de Fomento Cooperativo se transformd
en el Banco Nacional Pesquero y Portuario. Esta reforma beneficié a las cooperativas
pesqueras que, nuevamente, buscaron fortalecerse gracias a esa especializacion del banco
de desarrollo.

4 En linea : http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/68/6/RCE6.pdf Consultado 3 de
febrero 2015 alas 12:16 pm. Las cajas de ahorro:instrumentos de la sociedad civil . Ramoén Imperial
Zuniga.

'S Una mirada al cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Desarrollo Temporal y
Sectorial del Cooperativismo en Mérxico. Bansefi-ACI-L. Red de la Gente, pagina 113.

16 Evaluacion del cooperativismo mexicano, Bernardo Fritz-Krockow, Comercio Exterior, vol. 36,
num. 9, México, septiembre de 1986, pp. 789-796.
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En el sexenio de Miguel de la Madrid, en 1983, se aprob6 la reforma al Articulo 25
constitucional, en la que se proporciono al sector social uno de los reconocimientos
mas importantes, delineando un pacto social que anticipaba la necesidad de fortalecer al
sector social de la economia, anticipando lo que dejaban ver las tendencias mundiales y
la correlacion de fuerzas en el pais, con la hegemonia del sector privado. Esta reforma
incorpord en el Articulo 25 de nuestra Constitucion, la definicion fundamental de la
economia tripartita, estableciendo de manera puntual la existencia de los tres sectores
fundamentales de la economia nacional: ptblico, social y privado, asi como sus relaciones
y lamanera en que deben contribuir al desarrollo nacional. En teoria, su texto deberia ser la
base para el disefio de politicas publicas favorables al desarrollo armonico de la economia
nacional.

Al término del gobierno de José Lopez Portillo, durante el gobierno de Miguel de la Madrid,
prevalecio la politica de ajuste que se aplico para hacer frente a las consecuencias que tuvo
sobre la economia nacional la caida de los precios internacionales del petroleo y del alza
de tasas y de inflacion que se registro en Estados Unidos a principios de la década de los
ochenta, la que dio lugar a la crisis de la deuda que caracteriz6 a los paises en desarrollo a
lo largo de los ochenta.

En ese sexenio resulto relevante, en 1985, la fundacion de la Cooperativa Trabajadores
de Pascual, después de un conflicto laboral de tres afios porque el patron se nego
a pagar los incrementos escalonados decretados por el gobierno de la Republica en
1982.

Durante el gobierno de Carlos Salinas, volvieron a observarse avances y retrocesos. Por
ejemplo, en 1991 se reformd la Ley General de Sociedades y Actividades Auxiliares
de Crédito para establecer la figura de las Sociedades de Ahorro y Préstamo (SAP),
que reconocia a las cajas populares.

A pesar que desde su creacion, las Cajas de Ahorro Popular habian dependido de la
iglesia y las comunidades que se beneficiaban de ellas, el gobierno no habia participado
activamente con politicas para su fortalecimiento o regulacion. Fue hasta el gobierno
de Salinas que se inicid ese proceso, cuando se creo la figura de las SAP como entes
financieros regulados. Sin embargo, la Secretaria de Hacienda so6lo autorizé 20 SAP,
a pesar de que recibid 200 solicitudes, por lo que a la mayoria se le mantuvo bajo
amenaza de intervencion hacendaria.!”

Esta Ley reconoci6 como integrantes del sector a las Cooperativas de Ahorro y
Préstamo, transformando el antiguo esquema de cajas, por lo que varias de éstas
adoptaron formalmente la figura juridica de la cooperativa.

17 Una mirada al cooperativismo y su participacion en redes para el desarrollo. Los motivos y formas
del cooperativismo en México. Bansefi-ACI-La Red de la Gente.
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Por lo que respecta al sector productivo, en 1992, con la publicacion de la nueva
Ley de Pesca, se cancelaron los derechos exclusivos que tenian las cooperativas sobre
especies de alto valor. Como resultado de ello, parte de la flota pesquera se privatizo.'

No obstante, teniendo como contexto las politicas que buscaban recuperar la legitimidad
del gobierno fuertemente cuestionado por las elecciones de 1988 y como parte del
Programa Nacional de Solidaridad PRONASOL, en 1993 surgen las Cajas Solidarias,
con el objetivo de apoyar a los productores y otorgar servicios a la comunidad.

En el mismo sentido, el 4 de diciembre de 1991 se publico en el DOF la creacion
del Programa y el Fondo de Apoyo a las Empresas de Solidaridad, con el proposito
fundamental de orientar e impulsar el desarrollo productivo de campesinos, indigenas
y grupos urbanos, mediante acciones coordinadas de la federacion, los estados y
municipios, con la participacion de los sectores social y privado. Con ese propdsito
se cred la Coordinacion General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas
de Solidaridad, como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, que tendra a su cargo la elaboracion y coordinacion de la ejecucion del
Programa.

Posteriormente, el 4 de junio de 1992 se expidid el Reglamento Interior de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), en el cual se le incorpora al FONAES como érgano
desconcentrado. El 14 de diciembre de 1992 se expide el acuerdo que regula la
organizacion y funcionamiento interno del FONAES, como 6érgano desconcentrado
de SEDESOL.

Entrelosafnos 1992y 2000, el FONAES estuvo sectorizado en la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL). Fue hasta el afio 2001 cuando FONAES fue resectorizado a la

Secretaria de Economia.

Otro evento importante se presenté en 1994 cuando se aprobo una Ley General de
Sociedades Cooperativas (LGSC), que derogd la Ley aprobada en el gobierno de
Lazaro Cardenas. En esta Ley ya se incluyeron a las cooperativas de ahorro y préstamo.
Desde 1994 se encuentra vigente, con algunas reformas.

Son varias las disposiciones de esta ley que, como la de 1938, dan un caracter especial
a la organizacidon cooperativa, diferente a la organizacion y administracién de las
sociedades anonimas. En ese sentido el Articulo sexto de la nueva ley resume algunas
de estas particularidades:

18 Ibidem.

218
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

Articulo 6. Las sociedades cooperativas deberan observar en su funcionamiento los
siguientes principios:

I.  Libertad de asociacion y retiro voluntario de los socios;
II. Administracién democratica;

ITII. Limitacion de intereses a algunas aportaciones de los socios si asi se
pactara;

IV. Distribucion de los rendimientos en proporcion a la participacion de los
SOcios;

V. Fomento de la educacion cooperativa y de la educacion en la economia
solidaria;

VI. Participacion en la integracion cooperativa;

VII. Respeto al derecho individual de los socios de pertenecer a cualquier
partido politico o asociacion religiosa, y

VIII. Promocion de la cultura ecologica.

Este Articulo resume las cualidades que caracterizan a las sociedades cooperativas,
que para algunos funcionarios resultan parametros poco objetivos; no obstante,
para las cooperativas es una condicion de sobrevivencia y/o desarrollo, e incluso de
competitividad.

Durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo de 1994 a 2000, a nivel federal
no se registraron cambios relevantes. Sin embargo, es importante sefialar que en el
Distrito Federal, a partir de la alternancia de gobiernos se desarroll6 un proceso de
capacitacion de formadores para promover la creacion de cooperativas en el Distrito
Federal. A pesar de la importancia de este programa, no se tiene una evaluacion objetiva
de sus resultados, cuanto costo, qué beneficios se obtuvieron, cuantos empleos generd
y cuantas de las cooperativas impulsadas contintian en operacion. Es fundamental
conocer cuales fueron los factores de éxito o fracaso.

Por lo pronto, en 2005 el Distrito Federal se convirtio en la primera entidad en la que se
aprobo una Ley de Fomento Cooperativo; le siguieron Zacatecas, Hidalgo, Quintana
Roo y Aguascalientes. Por otra parte, en Oaxaca y Aguascalientes los Congresos locales
cuentan con comisiones de Fomento Cooperativo y Economia Social, a semejanza de
la Camara de Diputados federal.
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Por lo que respecta a las cooperativas de ahorro y préstamo, en el afio 2000 se produjeron
demandas de parte de defraudados que habian sido afectados por delincuentes que
operaban bajo la figura de Cooperativas de Ahorro y Préstamo. Para hacerle frente,
se promovid la Ley para crear un fideicomiso para administrar el fondo para el
Fortalecimiento de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y préstamo y de Apoyo a
sus Ahorradores (Ley FIPAGO).

Con el mismo proposito, en el 2001, Vicente Fox promulgo la Ley de Ahorro y Crédito
Popular, la cual tenia el objetivo de regular las cajas populares y otros intermediarios
financieros para adoptar la figura juridica de Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo (SCAP), como entidades del sector social, o de Sociedad Financiera Popular
(SOFTPO), como sociedades anonimas que atienden al sector social. Conviene hacer
notar que los delitos cometidos por personas ajenas al cooperativismo, que cometen
fraude con esa figura asociativa, solo han sido utilizados como pretexto para justificar
nuevas regulaciones y restar posibilidades de desarrollo a las cooperativas.

La promulgacion de esta Ley obligd a reformar la Ley General de Sociedades
Cooperativas de 1994. En la reforma que se hizo en 2001, se establecido que las
Cooperativas de Ahorro y Préstamo se deberian regir por la Ley de Ahorro y Crédito
Popular, con la intencion de que la Comision Nacional Bancaria'y de Valores participara
en la vigilancia de estas instituciones.

En la primera parte de esta década, en 2005 se incorporo a la Ley del Impuesto Sobre
la Renta un capitulo, De las Sociedades Cooperativas de Produccion, con el que
otorgaban facilidades fiscales a este tipo de organizaciones.

A partir de la necesidad de seguir fortaleciéndose en materia de regulacion, en 2009,
tanto las dependencias gubernamentales como los representantes del propio sector y
los legisladores, lograron los acuerdos necesarios para constituir un marco normativo
especifico para las cajas populares o cooperativas de ahorro y crédito. La Ley de Ahorro
y Crédito Popular, que las regulaba hasta entonces, no reconocia las caracteristicas
propias de la Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo. Finalmente la Ley
aprobada se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de agosto de 2009,
denominandose Ley para Regular las Actividades de la Sociedades Cooperativas de
Ahorro y Préstamo (LRASCAP). Asi, después de 60 afios de operar en México, €stas
lograron un marco juridico adecuado a su naturaleza.

El reconocimiento de su existencia y la valoracion de su importancia permitio a las
Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo organizar en 2011, en la Ciudad de
Cancun, Quintana Roo, la asamblea general de la Alianza Cooperativa Internacional
(ACI), a la que asistieron mas de dos mil lideres cooperativistas provenientes de mas
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de 70 paises. El marco de este evento fueron los festejos previos del Afio Internacional
de las Cooperativas, establecido por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
para el afio 2012.

Cabe sefialar que en el marco del Ao Internacional de las Cooperativas, también
en la Camara de Diputados se develd una placa alusiva con el mensaje de que “Las
empresas cooperativas contribuyen a crear un mundo mejor”.

Sin embargo, la regulacion en materia de cooperativas ha seguido caracterizandose por
avances y retrocesos.

En ese sentido, el 23 de mayo de 2012 se publico en el DOF, la Ley de la Economia
Social y Solidaria, Reglamentaria del Parrafo Séptimo del Articulo 25 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en lo referente al sector social de la economia.
A iniciativa de la Comision de Fomento Cooperativo y Economia Social, esta Ley
se reformd de manera sustantiva en 2013, con el proposito de contar con un marco
juridico mas adecuado a las condiciones de participacion de las organizaciones del
sector y, sobre todo, para dotar al Instituto Nacional de la Economia Social (INAES),
que sustituyo al FONAES, de un marco legal que le permitiera ser mas eficiente en su
operacion. Las reformas se publicaron en el DOF el 11 de junio de 2013.

En 2013, con la intencidén de dar mayor visibilizad al sector, destacar su trascendencia
en la vida nacional, la Comision de Fomento Cooperativo y Economia Social logro
que el pleno de la Camara de Diputados aprobara la entrega en sesion solemne de la
“Medalla al Mérito Cooperativista y la Economia Social, Guillermo Alvarez Macias”,
como un reconocimiento a cooperativistas que contribuyeron al desarrollo del sector.
La primera se entreg6 en abril de 2013 y la segunda en octubre de 2014.

Ese mismo afio fue testigo de nuevas reformas. Por ejemplo, en 2013, en el marco de
la iniciativa de reforma financiera propuesta por el Ejecutivo, los promotores decian
que habian tomado en consideracion al sector social de la economia en dos aspectos
relevantes:

e Laposibilidad de que las SOCAP, como las SOFIPOS, puedan actuar con
corresponsales.'’

e La posibilidad de que la banca de desarrollo actie como banca social.

1% Los corresponsales son comercios e instituciones que establecen relaciones de negocio con un banco
con el fin de ofrecer, a nombre y por cuenta de éste, servicios financieros a sus clientes. Es decir, el
corresponsal bancario no es una sucursal y su personal no esta empleado por el banco, se trata de un canal
de distribucion que la institucion financiera utiliza para hacer transacciones. Pagina de Condusef, http://
www.condusef.gob.mx/index.php/instituciones-financieras/bancos/corresponsales-bancarios1
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Para lograr su participacion en la redes de corresponsales, la iniciativa promovio
reformas a la LRASCAP y a la Ley de Ahorro y Crédito Popular porque, de acuerdo
con la exposicion de motivos, el sector de ahorro que incluye a las SOFIPOS, a las
SOCAP y a las Sociedades Financieras Comunitarias, “se ha venido desarrollando
con gran dinamismo y las entidades que lo componen se encuentran en proceso de
expansion”, lo que proporciona una oportunidad para otorgar servicios financieros a
los sectores y comunidades de México que se encuentran alejadas.*

Y agrega que como son entidades que tienen el propdsito fomentar el ahorro popular
y expandir el acceso al crédito hacia sectores que no se han visto favorecidos con
la oferta de los servicios de la banca comercial, con la reforma podran ampliar su
cobertura, contratando con terceros la prestacion de servicios necesarios para su
operacion, asi como celebrar comisiones para realizar tales operaciones a nombre
y por cuenta de dichas Sociedades. Con ello, fortaleceran la estrategia de inclusion
financiera, especialmente para la poblacion que se ubica en las zonas mas alejadas del
pais.

Respecto al segundo punto, la iniciativa de reforma financiera incluy6 la posibilidad
de que las instituciones de la banca de desarrollo realicen funciones de banca social,
a partir de una reforma al parrafo tercero del Articulo 30 de la Ley de Instituciones
de Crédito, relativa al objeto de la banca de desarrollo. Sin embargo, la reforma no
definié la funcion de banca social y se limitaba a utilizar a la banca de desarrollo
para financiar la adquisicion de bienes de consumo o, como ocurrié con el Sindicato
Nacional de Trabajadores de la Educacidn, para rescatar los créditos hipotecarios de
las organizaciones corporativizadas.

Frente a eso, con toda oportunidad la Confederacion de Cooperativas de Ahorro y
Préstamo de México (CONCAMEX) sefial6d que la actividad de corresponsalias no es
atractiva para la las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (SOCAP), porque
una de sus funciones es la de promover la inclusion financiera en las regiones de
mas dificil acceso de la geografia nacional. Ademas, en la reforma a la LRASCAP
se imponen un conjunto de obligaciones adicionales que implican mas gastos
administrativos.

En lo que respecta a la propuesta de que la banca de desarrollo actlie como “banca
social”, la iniciativa no definia sus alcances y la CONCAMEX advirtio el riesgo de
que en realidad se utilizara para otorgar préstamos personales, como lo anunciaba uno
de sus promotores.

20 Iniciativa de Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
de Ahorro y Crédito Popular y la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas
de Ahorro y Préstamo. 8 de mayo de 2013
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Las dos referencias al sector social, la de la funcidén de corresponsales bancarios y
la de banca de desarrollo como banca social, fueron aprobadas practicamente en sus
términos, pero sin aportar beneficios reales al sector.

En cambio, en ese mismo contexto, la Comisién de Fomento Cooperativo y Economia
Social en la LXII Legislatura presenté un bloque de once iniciativas, entre las que
destaco la que proponia un Banco Social. Estas iniciativas se prepararon de acuerdo
con las necesidades identificadas por la CONCAMEX. Esta propuesta se discutio con
el equipo de funcionarios de Hacienda responsables de promover la reforma financiera,
quienes no la aceptaron.

En esa iniciativa se proponia la creacion de una institucion de banca de desarrollo,
cuya especialidad regional y sectorial seria el sector Social de la Economia y actuaria
de manera concordante con la necesidad de captar recursos de aquellos sectores y
grupos sociales que por sus condiciones econdémicas no puedan acceder y disfrutar de
los bienes y servicios financieros que ofrece la banca comercial.

También buscaba facilitar el otorgamiento de los créditos que requieran las
organizaciones, sociedades, empresas y demds organismos de integracion y
representacion del Tercer Sector de la Economia, en aras de fomentar su sano desarrollo
y fortalecer sus sistemas de administracion y control de riesgos.

La propuesta de Ley Orgénica del Banco Social de Méxicd, establecia como objeto
social fomentar el desarrollo integral y promover la eficiencia, competitividad y
visibilidad de las organizaciones, sociedades, empresas y Organismos de integracion y
representacion del Tercer Sector de la Economia, asi como determinar la rentabilidad
social de los proyectos productivos y demés requerimientos que dichas entidades
formulen a la Institucion.

Se considerd que esta propuesta del banco para el sector social podria contribuir a dar
un importante dinamismo a la economia nacional, basada en la decisién de orientar
el crecimiento fortaleciendo la capacidad de los productores nacionales del atender al
mercado interno, generando los empleos en la cantidad y calidad que los mexicanos
demandan.

Suponia que era posible fortalecer el mercado mediante la construccion de una red
de organizaciones sociales que estaria en posibilidades de dar una respuesta real y
sustentable a los retos que presenta actualmente el proceso de desarrollo social. Como
sucede en paises de Europa, el mercado interno se sustentaria en un sector social
promotor de la asociatividad de las personas en organizaciones y empresas de caracter
solidario, sin &nimo de especulacion, dispuestas a reinvertir socialmente sus excedentes
y riqueza generada, apostando por el trabajo digno y decente de sus asociados.
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Eso no fue aceptado y persiste como una necesidad que debe subsanarse para fortalecer
al sector cooperativista.

En otro campo del debate legislativo, en el marco de la reforma hacendaria, la
organizaciéon del sector cooperativista tratd de impulsar modificaciones a las
iniciativas de la Ley del Impuesto Sobre la Renta, a la Ley del Impuesto al Valor
Agregado, al Impuesto a los Depositos en Efectivo y al Impuesto Especial sobre
Produccion y Servicios. Eso era parte de un trabajo conjunto, entre la Comision de
Fomento Cooperativo y Economia Social en la LXII Legislatura, la Confederacion de
Cooperativas de Ahorro y Préstamo de México (CONCAMEX) y el Consejo Superior
del Cooperativismo (COSUCOOP). Se logr6 que se consideraran sus preocupaciones
en disposiciones generales de la Secretaria, pero no se alcanzaron a incluir en las
Leyes respectivas.

Por cierto, en el marco de la reforma hacendaria, y después de intensas negociaciones,
se logro revertir la propuesta del Ejecutivo de eliminar el Régimen de Cooperativas
de Produccion en la Ley del Impuesto Sobre la Renta, s6lo que con una adicion que
permitia diferir el pago de impuestos por los rendimientos no distribuidos s6lo por dos
afos. Esta acotacion tenia el propodsito de limitar el uso de la figura de las cooperativas
por parte de simuladores que sélo buscaban evadir impuestos. Finalmente, por
negociaciones impulsadas por la Comisiéon de Fomento Cooperativo y Economia
Social con la Secretaria de Hacienda, se logro que el diferimiento se llevara a cinco
afnos, mediante decreto presidencial.

En 2013, durante la discusion del paquete econdmico, también se propuso la creacion
de un presupuesto transversal para el sector en el Presupuesto de 2014, tomando
como base el analisis que desarrolld el Centro de Estudios de la Finanzas Publicas
de la Camara de Diputados. Este andlisis encontrd cerca de 24 programas en diversas
dependencias, los cuales sumaban un presupuesto de 50 mil millones de pesos, todos
relacionados con el fomento de la economia social y el cooperativismo.

El reconocimiento del caracter transversal del presupuesto del sector social y el
cooperativismo es una medida necesaria para destacar su importancia; hacer un
seguimiento de las politicas publicas que implican recursos presupuestales para el
sector y, en su caso, contar con elementos de juicio para disefar politicas publicas que
contribuyan a su crecimiento.

Esta propuesta no fue aprobada por la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica en
el dictamen del Presupuesto para el afio 2014, pero queda como uno de los pendientes
en la agenda de la proxima legislatura.

Es importante sefialar que la necesidad de impulsar un presupuesto transversal y un
aumento en el presupuesto del INAES, tenia la perspectiva de hacer frente, entre otros,

224
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

a los requerimientos de la regularizacion de las Cooperativas de Ahorro y Préstamo,
cuya fecha definitiva era el 31 de marzo de 2014.

Al respecto hay que sefialar que ya se habian logrado dos prérrogas y en el sector
prevalecia la posicion de que era necesario concluir ese proceso. Sin embargo, también
habian advertido que se requerian recursos para dotar de liquidez temporal a algunas
SOCAP, para facilitar su transicion hacia un esquema regularizado. Fue asi, cuando el
28 de abril de 2014, lleg6 el vencimiento del plazo establecido en la Ley para Regular
las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (LRASCAP).

Para facilitar la transicion, en la fecha limite se lograron acuerdos para aprobar reformas
a la LRASCAP y a la Ley que crea el Fideicomiso que Administrard el Fondo para
el Fortalecimiento de Sociedades y Cooperativas de Ahorro y Préstamo y de Apoyo
a sus Ahorradores (LFIPAGO). El objetivo era permitir una regularizacion ordenada
de la SOCAP con dificultades, protegiendo el interés de los socios ahorradores. No se
logré un compromiso tan claro como era deseable, lo que propicié un ambiente que
fue aprovechado por los bancos comerciales que, arbitrariamente cancelaron cuentas
de las Cooperativas de Ahorro y Préstamo, que se encontraron en estado indefenso.

Evidentemente, ese proceso legislativo no habia concluido. Era necesaria una
disposicion para que las autoridades gubernamentales apoyaran la salida ordenada del
proceso de regularizacion.

La respuesta lleg6 en sentido contrario. Como resultado de los trabajos de la Comision
Bicamaral, que se constituyo durante el periodo de sesiones de la Comision Permanente
en enero de 2015, para analizar las causas del fraude a los ahorradores en Ficrea y las
fallas en la vigilancia por parte de la autoridad responsable, el martes 14 de abril se
present6 la Iniciativa con Proyecto de decreto que expide una nueva Ley de Ahorro
y Crédito Popular (LACP) y reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de
la Ley para regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo (LRASCAP), del Codigo Federal de Procedimientos Penales y de la Ley de
la Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Al conocer el caracter de la iniciativa que, en teoria deberia atender al problema del
fraude en Ficrea, y que, sin conocimiento del sector cooperativista, incluia reformas
a la LRASCAP; organizaciones de Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
(SOCAP) expresaron su rechazo e inconformidad. Cabe mencionar que en el informe
que envio el grupo de trabajo en relacion con el Ficrea, al presidente de la Mesa
Directiva del Senado, senador Miguel Barbosa el 9 de abril, no se mencionaba en
ningln caso que la reforma a la LRASCAP, habria sido una condiciéon o un objetivo
de la Comision Bicamaral para resolver las demandas de los defraudados de Ficrea.
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Desafortunadamente, el contenido de la nueva Ley de Ahorro y Crédito Popular, asi
como las reformas a la Ley para Regular las Actividades de las Sociedades Cooperativas
de Ahorro y Préstamo no fueron realmente la herramienta que deberd impedir cometer
nuevos fraudes.

Durante la discusion se conocio el documento “Atenta nota a la Junta de Gobierno
sobre la propuesta de intervencidon con cardcter de gerencia a Ficrea SA de CV,
Sociedad Financiera Popular”. Seglin éste, desde marzo de 2014 se advirtieron muchas
irregularidades en Ficrea que, segiin la Vicepresidencia de Supervision de Banca de
Desarrollo y Finanzas Populares de la CNBYV, llevo a cabo la gerencia de Ficrea:
Incumplimiento en operaciones de crédito, simulacion de operaciones, pasivos no
reconocidos no registrados, falta de transparencia en la informacion, deficiencia en
el establecimiento de controles en materia de prevencion de recursos de procedencia
ilicita y violaciones reiteradas al marco legal. Todo eso habria permitido a Ficrea
ocultar un desfalco cercano a los $6,000 millones de pesos, casi un millén por cada
uno de sus 6,000 clientes.

El problema del Ficrea se gener6 en una Sociedad Financiera Popular (SOFIPO), que
son sociedades anonimas constituidas y que operan conforme a la Ley General de
Sociedades Mercantiles. Desde el punto de vista y experiencia de quienes operan en
el sector social, el fraude no se debio al tipo de regulacion o a una mala regulacion,
sino a omisiones y fallas en la vigilancia del ente regulador y, probablemente, a
complicidades con los defraudadores.

Por otra parte, la solucion que se dé al problema de Ficrea, no debia servir de pretexto
para imponer nuevas reformas a la LRASCAP, comenzando porque son esquemas
de operacion y de riesgo muy diferentes. Las Sociedades Cooperativas de Ahorro y
Préstamo son sociedades constituidas y organizadas conforme a la Ley General de
Sociedades Cooperativas, que tienen por objeto realizar operaciones de ahorro y
préstamo con sus Socios y quienes forman parte del sistema financiero mexicano con
el caracter de integrantes del sector social sin animo especulativo y reconociendo que
no son intermediarios financieros con fines de lucro.

Al momento de concluir este Articulo no se tenia la posibilidad de conocer el
desenlace de ésta ultima modificacién a la LRASCAP. Los riesgos son muy altos,
tomando en cuenta que crea condiciones de incertidumbre para un sector que habia
logrado importantes avances, como lo demuestra el Boletin Informativo del Fondo de
Proteccion.

A diciembre de 2014 sumaban 689 instituciones con activos por 102,144 millones de
pesos y 6.5 millones de socios.
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EL SECTOR DE SOCIEDADES COOPERATIVAS DE AHORRO Y
PRESTAMO. COMPOSICION DEL REGISTRO NACIONAL DE SOCIEDADES
COOPERATIVAS DE AHORRO Y PRESTAMO SOCAP
AL 31 DE DICIEMBRE DE 2014.

SOCAP’s % ACTIVOS (pesos) % Socios %
Autorizadas 143 20.8 86,224,280,412 84.4 5,126,080 78.4
En proceso de
autorizacion 48 7.0 6,266,116,722 6.1 459,469 7.0
Para proceso de
consolidacion 30 4.4 3,164,560,878 3.1 222,508 3.4
No presentaron
solicitud 13 1.9 710,936,698 0.7 46,736 0.7
Basico 393 57.0 1,813,872,345 1.8 275,860 4.2
Clasificadas en D 34 4.9 2,538,529,460 2.5 265,418 4.1
Incumplieron 3™
transitorio 28 4.1 1,426,301,770 1.4 143,868 2.2
TOTAL 689 100.0 102,144,598,285 100.0 6,539,939 100.0

Fuente: Boletin Informativo del FOCOOP y CONCAMEX.

AVANCES Y RETROCESOS EN 60 ANOS.

Sin duda, el sector social, el cooperativismo, en su interaccion con el sector publico
y privado ha logrado en ocasiones mejorar el entorno en el que debe operar. Las
9,000 cooperativas registradas por el Censo Econémico 2009 son muchas mas que las
registradas en 1955. Sin embargo, seria un error cerrar este analisis con esa lectura.

Lo que describe este texto relativo a 60 afos de historia es la secuencia de avances y
retrocesos; de medidas para consolidar al sector social y al cooperativismo, las cuales
se quedan truncas por el cambio sexenal, el cambio en las politicas o el cambio en el
entorno o derrotas temporales, derivadas de una determinada correlacion de fuerzas,
como sucedio en la reforma financiera y, apenas en abril de este afio, con la Ley Ficrea.

Por fortuna la sociedad se encuentra en constante movimiento, lo que crea la posibilidad
de que algunas de las medidas que ponen en riesgo la existencia del cooperativismo
puedan ser revertidas.

Sobre todo, porque con el pasar del tiempo, las diferentes propuestas del sector social
y de las sociedades cooperativas han demostrado ser una alternativa real y viable para
los multiples problemas que vive la sociedad.
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Lo descrito en el seguimiento de la evolucidon del cooperativismo permite advertir
que no desaparecerd y, al contrario, se fortalecera en la medida en que se buscan las
soluciones en el mediano y largo plazo.

De hecho, no se puede cerrar el periodo sin mencionar que en febrero se presentd una
mas de las iniciativas para expedir una nueva LGSC, porque la actual se encuentra
vigente desde 1994. Sin embargo, la debilidad del sector y el momento organizativo
en el que se encuentra le impidieron desarrollar una propuesta por consenso que fuera
resultado de un extenso ejercicio democratico. En la ausencia de eso, todo indica que
la nueva Ley debera esperar y esperemos que sea para fortalecer al sector.
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GENERO Y PRESUPUESTOS PUBLICOS EN MEXICO.

Martha Lucia Micher Camarena.!

Si de los avances del México contemporaneo se trata, sin lugar a dudas el impulso de
los presupuestos publicos con enfoque de género es un tema de especial relevancia en
el camino hacia la igualdad de entre mujeres y hombres.

Nada mas claro, preciso y contundente para expresar la voluntad y compromiso
politico de un gobierno que su presupuesto. Actualmente en México, el presupuesto
federal para la igualdad entre mujeres y hombres representa unicamente el 0.5% del
presupuesto total para 2015.

En este contexto resulta valioso conocer y analizar los antecedentes y la situacion
actual del presupuesto federal para la igualdad, a fin de distinguir elementos que
pudieran dar luz sobre los nuevos retos y estrategias a disefiar para que estos recursos
no so6lo se amplien sino que garanticen un verdadero impacto en la vida de las mujeres.

El presente ensayo brinda un panorama general de la experiencia mexicana respecto al
proceso que se ha generado en las ultimas décadas para incluir la perspectiva de género
en los presupuestos publicos, para ello es necesario iniciar por describir brevemente qué
es el género, qué es el presupuesto publico y a qué nos referimos cuando hablamos de
presupuestos publicos para las mujeres y la igualdad de género.

! Martha Lucia Micher Camarena es madre, esposa, ama de casa, feminista y educadora popular. Es
Licenciada en Pedagogia, cuenta con posgrado en Educacion para la Paz y los Derechos Humanos.
Integrante de la Delegacion Oficial en la IV Conferencia Mundial de la Mujer de Beijing, China.
Fundadora del Centro de Investigacion, Desarrollo y Educacion de la Mujer; fundadora del movimiento
Milenio Feminista; fundadora y directora del Centro de Derechos Humanos Hermanas Mirabal A.C.
Fue propuesta junto con once mexicanas al premio 1000 Mujeres por la Paz en el contexto del
Premio Nobel (2005). Fue candidata a la Gubernatura del estado de Guanajuato (México); Diputada
en la XXVI Legislatura de Guanajuato, y en la LIX Legislatura Federal, fue Directora General del
Instituto de las Mujeres de la Ciudad de México y actualmente Diputada Federal por el distrito XIV
de Tlalpan y Presidenta de la Comision de Igualdad de Género de la LXII Legislatura, integrante
de la Comision de Salud, de la Comision de Recursos Hidraulicos y de la Comision Especial de la
Lucha contra la Trata de Personas.
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GENERO.

Género y sexo son términos que aun en la actualidad suelen ocuparse de forma indistinta
para referirse a las diferencias que hay entre mujeres y hombres. Sin embargo, distinguir
entre un término y otro es fundamental; el sexo se refiere a los aspectos fisicos, bioldgicos,
corporales, genéticos y hormonales que definen a mujeres y hombres, mientras que el
término género es el conjunto de caracteristicas sociales, culturales y psicoldgicas asignadas
a las personas dependiendo de su sexo.

El género alude a los significados que la sociedad asigna a mujeres y
hombres a través de la diferenciacion de los roles, actitudes, conductas y
responsabilidades definidas como “propias” de unas y otros. Esta categoria
se centra en las relaciones sociales entre mujeres y hombres (relaciones de
género), por ello es preciso subrayar que género no es sindnimo de mujeres.
Segtin Joan Scott (2003) el género es una forma primaria de relaciones
significantes de poder; es un elemento constitutivo de las relaciones
sociales basadas en las diferencias que distinguen los sexos; de tal forma
que las identidades masculinas y femeninas se encuentran determinadas
por los procesos diferenciados de socializacion, por lo que no son simples
derivaciones de las diferencias biologicas, sino complejas construcciones
sociales cargadas de significacion que se proyectan y activan a través de las
diversas estructuras regulatorias de la sociedad (Medina, 2010).

Es decir, el sexo se refiere a lo biologico y el género a lo construido social y simbolicamente,
a partir del sexo de mujer y hombre.

Por lo anterior, al emplear el concepto género nos estamos refiriendo a las relaciones
sociales entre mujeres y hombres y esto nos permite comprender que muchas de las
cuestiones que pensamos que son de indole “natural” para cada sexo, en realidad
son caracteristicas construidas socialmente, que no estdn determinadas por el factor
bioldgico y que, por lo tanto, pueden modificarse.

Estas caracteristicas sociales (normas y valores) que clasifican y definen a mujeres
y hombres impactan, condicionan y definen sus acciones de forma distinta, pero
sobre todo determinan y restringen su bienestar, lo cual genera desigualdad, tema que
retomaré a continuacion al ligarlo con el presupuesto y el gasto etiquetado para las
mujeres y la igualdad de género.
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PRESUPUESTO PUBLICO Y GENERO.

El presupuesto publico es el plan de gastos e ingresos publicos que elabora el gobierno
para distribuir recursos (bienes y servicios publicos) a través de programas y politicas.

Es importante senalar que la principal fuente de financiamiento del presupuesto es la
contribucidn ciudadana por concepto de impuestos, el pago de derechos y productos,
aprovechamientos e ingresos por venta de bienes y servicios publicos (Athié, 2005).

La politica de gasto del gobierno se lleva a cabo a través de 4 etapas: la Planeacion-
Formulacién, Discusion-Aprobacion, Ejecucion y Control-Evaluacion. Es en este
proceso del presupuesto publico, en el que retomamos el concepto género, ya que al
analizar la forma en que mujeres y hombres son considerados en la planeacion, discusion,
ejecucion y evaluacion de la politica de gasto del gobierno, nos damos cuenta que los
presupuestos publicos impactan de forma distinta a mujeres y hombres.

Un aspecto fundamental en este sentido, es hacer visible y reconocer el hecho de que
no existen presupuestos publicos “neutrales” en materia de género. Cualquier gasto
publico o recaudacion de impuestos tiene un efecto y éste no es igual para mujeres y
hombres y negar estas distinciones reproduce o aumenta las desigualdades existentes
entre mujeres y hombres. Este reconocimiento trae consigo la necesidad de contar con
presupuestos publicos con perspectiva de género.

En el documento El Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de Género (GEMIG)
en Meéxico: Un avance para garantizar la autonomia de las mujeres, se sefala que
gracias a los andlisis desde una perspectiva de género se pudo comprobar la insuficiencia
de los recursos publicos destinados a atender y solucionar la problematica de género
que afectaba directamente a las mujeres en cuestiones como la salud reproductiva, la
mortalidad materna, la falta de acceso a recursos econdomicos y la violencia, entre otras,
y se puso de manifiesto la necesidad de etiquetar gastos para los problemas mencionados
y confeccionar un presupuesto publico con perspectiva de género (Naciones Unidas
2013:4)

Un presupuesto que considera el impacto diferenciado que tienen las politicas publicas
y los programas sociales en mujeres y hombres, no es un presupuesto dirigido
especificamente para las mujeres, sino un presupuesto que reconoce que la distribucion
del gasto tiene efectos distintos para mujeres y hombres y que en los distintos momentos
del proceso de planeacion, programacion, ejecucion y evaluacion se tienen presentes las
necesidades, intereses y derechos de las mujeres. Esto significa que es un presupuesto
disefiado, ejercido y evaluado en funcion de sus logros en el bienestar de las mujeres y
hombres, que es sensible a las inequidades existentes en la sociedad y que de alguna
manera contribuye a reducir dichas inequidades.
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Un presupuesto que tenga como prioridad combatir la desigualdad de género permite
un mayor desarrollo social, econdmico y politico para la sociedad de su conjunto.

Los presupuestos publicos con perspectiva de género son importantes porque
sirven para garantizar los derechos de las mujeres; dar cumplimiento al marco legal
internacional, nacional y estatal en materia de igualdad entre los géneros y cerrar las
brechas de desigualdad entre mujeres y hombres.

LAS EXPERIENCIAS PIONERAS DE LOS PRESUPUESTOS PUBLICOS
CON ENFOQUE DE GENERO.

Las primeras referencias a nivel internacional que hacen referencia a los presupuestos
publicos con enfoque de género aparecen en la década de 1980, sin embargo, es hasta
la Declaracion y Plataforma de la Conferencia Mundial sobre Mujeres de Naciones
Unidas de 1995, en Beijing-China, cuando se registran los primeros avances en el tema.
La Plataforma de Accién emanada de esta Conferencia Internacional, se pronuncio6 de
manera especifica sobre el tema presupuestal.

Enel capitulo VIde la Plataforma de Accion de Beijing se establecieron las disposiciones
financieras en el tema de presupuestos para los gobiernos, sefialando que “deberan
asignar recursos suficientes para cumplir las directrices de esta Plataforma, incluidos
los necesarios para llevar a cabo analisis de las repercusiones de género”. También
se menciona que “los gobiernos deben alentar, fortalecer y aumentar la capacidad de
las organizaciones no gubernamentales en ese aspecto, e impulsar al sector privado
y a otras instituciones e integrantes de la sociedad civil para que movilicen recursos

adicionales para tal efecto”. 2

La responsabilidad asumida por los estados firmantes de la Plataforma para informar
sobre el cumplimiento de los compromisos contraidos, derivo en diversas acciones
relacionadas con los presupuestos publicos con enfoque de género. Es asi que para
2007, un total de 77 paises tenian una o mas iniciativas sobre presupuestos para
mujeres con perspectiva de género (Barajas, Gabriela: 2012:9).

Las dos experiencias pioneras mas conocidas y estudiadas son la de Australia y
Sudafrica, las cuales sirvieron como base del disefio metodologico y marcaron el rumbo
para otros paises. Los presupuestos definidos por estas experiencias, originalmente
orientados hacia las mujeres, fueron evolucionando hacia presupuestos con enfoque
de género con objetivos multiples:

2 Resoluciones aprobadas por la Plataforma de Accion de Beijing. Disponible en:
http://www.un.org/womenwatch/daw/beijing/pdf/BDPfA%20S.pdf
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e Mejorar la asignacion de recursos dirigidos a las mujeres.
e Apoyar la transversalidad de género en la macroeconomia.

e Reforzar la participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de
decisiones politico-econdmicas.

e Incrementar los vinculos entre los resultados de las politicas sociales y
econdmicas.

e Contrastar el gasto publico con los compromisos de las politicas de género y
de desarrollo.

e Contribuir a la consecucion de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.?

Australia fue el primer pais en poner en practica, en el &mbito federal y posteriormente
en el estatal y local, presupuestos orientados hacia las mujeres mediante el impulso de
proyectos de andlisis y la elaboracion de presupuestos publicos.

Desde 1972, el gobierno australiano comenzd a considerar en las politicas publicas
la problematica de las mujeres; este logro fue promovido por las feministas que
trabajaban en el gobierno y que estaban conscientes de la necesidad de incorporar el
analisis de la desigualdad de género en los procesos de implementacion de las politicas
publicas federales.

El primer presupuesto para mujeres en Australia se establecio entre 1984 y 1985 en
el marco de la llegada al poder del Partido Laborista. La propuesta consistia en que
cada instancia gubernamental debia realizar una auditoria de su presupuesto y a su
vez, considerar el impacto que éste tenia sobre la vida y el bienestar de las mujeres.
La mitad de los departamentos del gobierno participaron en la iniciativa y se centraron
en el analisis de los servicios concretos para las mujeres como: las ayudas concedidas
a las viudas de guerra, o en la proporciéon de mujeres usuarias de algun programa.
Esta revision demostrd que los programas aparentemente neutros al género tenian un
impacto diferenciado en mujeres y hombres.

En 1985 este ejercicio se extendid a todos los departamentos, agencias gubernamentales
y al resto de los gobiernos australianos, pasando asi del nivel federal al nivel estatal y
local.

A finales de los afios ochenta, Australia comenzo a utilizar los presupuestos por
programas, lo que dio una nueva oportunidad para incorporar el enfoque de género.
En 1987 estos analisis se denominaron “Declaracion del presupuesto de las mujeres”,

* CEAMEG (2010) La experiencia de la LIX Legislatura de la Camara de Diputados en Materia de
Presupuestos Pro equidad de Género.
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adquiriendo un caracter més formal. Los documentos incluian una declaracion por
parte de cada Ministerio y departamento con las correspondientes implicaciones en
la vida de las mujeres y los hombres, de sus gastos y en algunos casos hasta de sus
ingresos.

A partir de 1995 el interés gubernamental para continuar con las “Declaraciones del
presupuesto de lasmujeres” cambid y algunas de ellas fueron abandonadas. Sin embargo,
el logro de la experiencia australiana fue instrumentar acciones gubernamentales para
monitorear las politicas y la legislacion referida a las mujeres.

CUADRO 1

CATEGORIAS DE ANALISIS DEL PRESUPUESTO CON ENFOQUE DE
GENERO EN AUSTRALIA

Clasificacion del gasto en tres categorias:

1.Gastos especificamente enfocados a las mujeres.
eIdentificar el objetivo del programa o proyecto a analizar.
eldentificar las actividades planificadas para desarrollar el programa o proyecto.
*Cuantificacion de los recursos destinados a esos programas o proyectos.
*Determinacion de los indicadores de resultado.
*Determinacion de los indicadores de impacto. Considerar los cambios planeados
para el proximo afo.
2.Iniciativas a favor de la igualdad de oportunidades.
*Descripcion  de las modalidades de empleo existente en los
departamentos.
*Desagregacion por sexo de los niveles de empleo, formas de empleo, salarios y
beneficios.
e[dentificar las iniciativas adoptadas para promover las oportunidades de empleo.
*Determinar el nimero de mujeres y hombres relacionados con el tema de género.
*Desagregacion por sexo de las personas que ocupan cargos en los consejos de
administracion del sector.

3.El resto del gasto publico, se desagrega por sexo de las personas beneficiadas.

Fuente: Barajas, Gabriela (2012) Presupuestos publicos con enfoque de género en México: avances,
obstaculos y perspectivas.
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Aunque muchos afios después de iniciada la experiencia australiana, Sudéfrica también
es pionero en presupuestos para las mujeres, ya que, a partir de 1994 y tras el final
del apartheid se promovieron iniciativas para mejorar las condiciones de vida de la
poblacion victima de la discriminacion racial y en particular, de las mujeres.

La iniciativa para analizar el presupuesto desde una perspectiva de género fue
propuesta por la parlamentaria Pregs Govender y surgido como resultado del debate de
las elecciones de 1994, poniéndose en marcha en 1995. Es importante mencionar que
esta iniciativa nacié como un proyecto de colaboracion entre mujeres parlamentarias
que pertenecian al Grupo de Politica Econdomica y Género, del Comité Parlamentario
sobre Finanzas y dos organizaciones no gubernamentales, por lo que desde el principio
se consider6 una iniciativa extra-gubernamental. Recibié el nombre de Iniciativa de
Presupuestos de Mujeres o Women's Budget Initiative (WBI). (CEAMEG: 2010:27)

El primer afio la iniciativa se centr6 en el analisis de 6 areas presupuestarias y en las
relaciones de género y pobreza. El segundo afio, las areas de analisis se ampliaron y
en el tercero se revisaron 26 areas que conformaban el presupuesto estatal. En cada
una de ellas el trabajo no remunerado ocupaba una parte importante de los documentos
elaborados. Los afios posteriores se extendio el andlisis a los gobiernos locales, al
ingreso de forma mas amplia y a las relaciones intergubernamentales, entre otros.

En 1997, dos afios después del inicio de esta iniciativa, el gobierno realiz6 un ejercicio
similar a través del Ministerio de Finanzas, quien fue el encargado de preparar el
material para incorporar el género en los documentos presupuestarios, ademas de la
organizacion de cursos de formacion y material para las personas encargadas de la
toma de decisiones.

La experiencia sudafricana es significativa porque permitid “desarrollar valores y
principios para dar prioridad a las necesidades socioecondmicas de las mujeres pobres,
promover la democratizacioén del proceso presupuestario, € impulsar un instrumento
para controlar el gasto, asi como dar seguimiento a temas en los que hasta entonces no
participaba la ciudadania.” *

4 Ibid., p. 26.
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CUADRO 2
CATEGORIAS DE ANALISIS DEL PRESUPUESTO CON ENFOQUE DE
GENERO EN SUDAFRICA.

1. Se analiza la situacion de las mujeres, hombres, nifias y nifios.

2. Se valora la sensibilidad de género de las politicas y programas incluidos en

los departamentos.
3. Se valoran las asignaciones de gasto presupuestadas.
4. Se analiza y evalua la utilizacion del gasto y de los servicios prestados.

5. Se valoran los resultados conseguidos en funcién de su impacto.

Fuente: Barajas, Gabriela (2012) Presupuestos publicos con enfoque de género en México: avances,

obstaculos y perspectivas.

EL PRESUPUESTO ETIQUETADO PARA LAS MUJERES Y LA IGUALDAD
DE GENERO EN MEXICO.

México inici6 el andlisis del presupuesto etiquetado para las mujeres en la década
de los noventa, a raiz de las conferencias mundiales de El Cairo, Egipto (1994) y
Beijing, China (1995), en donde se generd un impulso global para lograr avances
significativos sobre el tema. Asi, en la Plataforma de Accidn de Beijing se establecia la
necesidad de “integrar la perspectiva de género en las decisiones presupuestarias sobre
las politicas y programas, asi como la adecuada financiacion de programas especificos
para asegurar la igualdad entre las mujeres y los hombres.”

Desde entonces se ha profundizado la insercion de la variable de género en el disefio,
implementacion y monitoreo del presupuesto publico federal y en algunos casos
también estatal. (PNUD: 2010:15)

En nuestro pais, por primera vez se habla de la incorporacion del género en los
presupuestos publicos en la Asamblea Nacional de Mujeres para la Transicion a la
Democracia, realizada en 1996 y en el Congreso Nacional de Mujeres hacia la Reforma
del Estado con Equidad de Género, realizado en 2000.

5 Resoluciones aprobadas por la Plataforma de Acciéon de Beijing. Disponible en: http://www.un.org/

womenwatch/daw/beijing/pdf/BDPfA%20S.pdf
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En la Asamblea Nacional se acordaron acciones que permitieran el cumplimiento de
la Plataforma de Accion de Beijing en México, sefialando “/a necesidad de garantizar
que el gasto publico incluyera los recursos etiquetados suficientes para hacer efectiva
una politica estructural que beneficie a las mujeres en los niveles, estatal y municipal .
Mientras que en el Congreso Nacional de las Mujeres se hicieron propuestas concretas
para incluir la perspectiva de género a través de las distintas etapas del proceso
presupuestal.®
CUADRO 3
PRINCIPALES PROPUESTAS DEL CONGRESO NACIONAL DE MUJERES.

e Disefiar una estrategia integral que comprenda desde la planeacion, la
programacién y el disefio del presupuesto, hasta el seguimiento, control y
evaluacion con un enfoque de equidad de género y que se aplique a todos
los ambitos de gobierno (resolutivo 16).

e Participar e incidir en el plan Nacional de desarrollo, en los planes
sectoriales y en los programas especificos para que tengan perspectiva de
género (resolutivo 17).

e En la politica de ingresos publicos, tomar la opinién de las mujeres sobre
la Reforma Fiscal Integral para asegurar la equidad distributiva de los
recursos atendiendo la perspectiva de género (resolutivo 18).

e Incorporar el enfoque de género en el presupuesto de egresos de la
Federacion. Se propone la creacion de una clave programatica especifica
que permita y facilite la asignacion de recursos hacia acciones afirmativas
de género (resolutivo 20).

e Disefar una formula que asigne un porcentaje del presupuesto programable
a atender las necesidades especificas de las mujeres (resolutivo 21).

e Asignar un presupuesto especifico para evaluar el impacto, por sexos,
de los diversos programas para redefinir €stos con recursos y enfoque de
género y un porcentaje especial dedicado a la capacitacion técnica, tanto
para hombres como para mujeres, a fin de estar en condiciones de disenar y
evaluar los programas con un enfoque de género (resolutivo 21).

Fuente: Barajas, Gabriela (2012) Presupuestos publicos con enfoque de género en México: avances,

obstaculos y perspectivas.

¢ En el Articulo “Presupuestos publicos con enfoque de género en México: avances, obstaculos
y perspectivas en gestion y estrategia”, Gabriela Barajas destaca que detrds de la Asamblea y el
Congreso se encuentran organizaciones de la sociedad civil como: Equidad de Género, Ciudadania,
Trabajo y Familia, A.C.; Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, A.C. y Consorcio para el
Dialogo Parlamentario y la Equidad, A.C., quienes realizaron un trabajo no s6lo de estudio sino de
sensibilizacion y capacitacion en los tres ambitos de gobierno para apoyar la incorporacion de la
perspectiva de género al presupuesto.
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También en el afio 2000 la Comision Nacional de la Mujer, sistematiz6 los gastos
clasificados por género reportados por las dependencias federales durante los afios 1996,
1997 y 1998. En este ejercicio de analisis se distinguieron los ramos presupuestales y
recursos dirigidos a atender las necesidades o demandas de las mujeres, lo cual fue “el
ejercicio mas importante hasta la fecha, a pesar de la falta de apoyo institucional y la
no disponibilidad o existencia de informacion por sexo” (Barajas, Gabriela: 2012:9).

En este proceso de la promocion del presupuesto etiquetado para las mujeres y la
igualdad entre mujeres y hombres en México, destaca la labor de la Camara de
Diputados, a través de la Comision de Igualdad de Género (que en sus origenes fue
Comision Especial de Asuntos de la Equidad entre los Géneros y después Comision
de Equidad de Género), que a partir de su creacion, en 1997, desarrolld una serie de
actividades para incorporar programas especificos que promovieran la igualdad de
género en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).”

Durante la LVIII legislatura (2000-2003), la Comision de Equidad de Género,
constituida ya en ese entonces como una Comision Ordinaria, establecio lineas de accion
especificas en materia presupuestal gracias a la estrecha relaciéon con organizaciones
civiles ligadas al andlisis y seguimiento de los presupuestos con enfoque de género.
Como resultado del trabajo conjunto se logré en 2003 un incremento importante del
gasto etiquetado para mujeres dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion.?

En la LIX Legislatura (2003-2006), las diputadas de la Comision de Equidad de
Género y de la Comision Especial para dar seguimiento a los Feminicidios en el
pais, impulsaron una agenda de trabajo en materia presupuestal, con la idea de lograr
avances en la etiquetacion de recursos enfocados a programas especiales en beneficio
de las mujeres y los procedimientos para establecer un presupuesto con enfoque de
género.’

Gracias al trabajo de la Comision de Equidad de Género el gasto etiquetado para
mujeres se incrementd 50% entre 2004 y 2006, con un aumento de 1,543.4 millones

7 E130 de septiembre de 1997 se aprob¢ la creacion de la Comision Especial de Asuntos de la Equidad
entre los Géneros, instalandose de manera formal el 7 de octubre de 1997. El 12 de diciembre de
1998, se present6 ante el pleno de la Camara de Diputados una iniciativa de reformas y adiciones
a la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, la cual proponia que
la Comision de Equidad y Género fuera una Comision Ordinaria. Dicha propuesta fue aprobada y
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 3 de septiembre de 1999. En 2013 fue aprobado el
cambio de denominacion “Equidad y Género” por “Igualdad de Género” para esta Comision.

8 Guzman, Flérida (2006). “la Comision de Equidad de Género en el proceso de construccion de
un Presupuesto de Egresos de la Federacion Pro Equidad de Género”, en Comision de Equidad de
Género. Compendio, Avances de la perspectiva de género en las acciones legislativas. Comision de
Equidad de Género, LIX Legislatura de la Camara de Diputados, p.223.

9 Ibid. P.239.
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de pesos etiquetados en el presupuesto del primer afio a 3,041.5 millones de pesos para
el presupuesto correspondiente al 2006."° En el Decreto de Presupuesto de Egresos de
la Federacion de ese afio se incluyeron candados para evitar que el gasto etiquetado
para mujeres fuera recortado.

Ademas, en 2005 se aprobaron recursos presupuestales para la Creacioén del Centro
de Estudios para el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género. Este proyecto
se concretd en 2006 y a partir de esta fecha comenzo6 a trabajar como una instancia de
apoyo de las diputadas y diputados en la materia.

El ano 2008 es especialmente significativo ya que por primera vez los recursos del
PEF para las Mujeres y la Igualdad de Género se detallan en un anexo especifico
que entonces se denomind “Presupuestos para mujeres y la igualdad de género” y
que actualmente tiene el nombre de “Erogaciones para la igualdad entre mujeres y
hombres”.

Ademas, a partir del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal de 2008, se incluy6 un apartado titulado “Capitulo IV De la perspectiva
de género”, lo cual significé sacar los programas dirigidos a las mujeres y la igualdad
del simple marco de programas sociales sujetos a reglas de operacion, para ubicarlo
en los lineamientos generales del ejercicio del presupuesto, “ampliandose asi la
posibilidad de realizar acciones no contempladas en dichos programas y en los gastos
etiquetados por la Camara de Diputados.” !

Es muy importante sefialar que el avance en la incorporacion del género en los
presupuestos publicos también se ha debido al marco legal encaminado a promover la
igualdad de género en las instituciones, asi como en diversos ordenamientos juridicos;
este es el caso del Instituto Nacional de las Mujeres; las 32 instancias estatales de
la mujer; la Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres (2006), la Ley
General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia (2007) y la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006); estas leyes establecen
la realizacion de acciones publicas que requieren recursos presupuestales para
su instrumentacion, ademas de avanzar en el proceso de institucionalizacién de la
perspectiva de género en la funcion publica.

10" Maria de Lourdes Garcia Acevedo, “Los avances del Presupuesto publico con perspectiva de
Género en el Poder Legislativo”. Ponencia presentada en el IV Coloquio Nacional de la Red de
Estudios de Género del Pacifico Mexicano.

' Naciones Unidas/CEPAL (2013) El Gasto Etiquetado para las Mujeres y la Igualdad de Género
(GEMIG) en México: Un avance para garantizar la autonomia de las mujeres, p.4.
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EROGACIONES PARA LA IGUALDAD ENTRE MUJERES Y HOMBRES
EN LOS PRESUPUESTOS DE EGRESOS DE LA FEDERACION.

A nivel federal, es a partir del ejercicio fiscal de 2007 que se observan las primeras
acciones orientadas a la incorporacion de la perspectiva de género en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF). En el Decreto del PEF se incluyeron un par de
Articulos transitorios. Sin embargo, es hasta 2008, como mencione arriba, que el PEF
cuenta con un capitulo y un Articulo especifico sobre la perspectiva de género, ademas
de un anexo en el que se incluyen los programas presupuestarios con erogaciones para
la igualdad entre mujeres y hombres.

También es a partir de esta fecha que la evolucion del presupuesto para las mujeres y la
igualdad de género, ha tenido un aumento progresivo, como se observa en la siguiente
gréfica.

GRAFICA 1

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO ETIQUETADO PARA LAS MUJERES Y LA
IGUALDAD DE GENERO, 2008-2014.
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion 2008-2014. Informe sobre la Situacion Economica, las

Finanzas Publicas y la Deuda Publica.
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De manera mas especifica, en 2014, a través del Anexo 12 “Erogaciones para la
Igualdad entre Mujeres y Hombres”, el presupuesto etiquetado para las mujeres y
la igualdad de género ascendio a 22 mil 341 millones de pesos, lo que representa
un aumento de 3.5 mdp, en relacidon con el afio anterior (2013). Sin embargo, este
presupuesto representa apenas el 0.5% del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Las principales caracteristicas del Anexo 12 ese afio fueron:
e Se conforma de 25 Ramos de la Administracion Publica Federal.

e Esta integrado por 116 Programas presupuestarios (342 acciones) y 123
Unidades Responsables.

Los ramos con mayor presupuesto son el Ramo 20 Desarrollo Social (27.4%), Ramo
12 Salud (21.6%) y el Ramo 12 Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (21.4%).

GRAFICA 2
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS RAMOS DEL ANEXO 12 CON
MAYOR PRESUPUESTO ETIQUETADO, 2015.

Otros, 13.8%

Desarrollo
Agrario,
Territorial y
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Fuente: SHCP. Anexo 12 “Erogaciones para la Igualdad entre mujeres y Hombres” informacion

cuantitativa y cualitativa.

243
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracion Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

A fin de conocer los temas prioritarios respecto a la atencion de las mujeres y el
ejercicio de sus derechos que se estan abordando en el Anexo 12, en 2014, por primera
vez, se hizo una alineacion de las acciones del Anexo con instrumentos internacionales
y con el marco normativo nacional en materia de igualdad, como es la Ley General
de Igualdad entre Mujeres y Hombres, la Ley General de Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia, el Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades
y no Discriminacion contra las Mujeres (Proigualdad) y el Programa Nacional de
Desarrollo.

Ademés de estas acciones, se incluyeron temas prioritarios. En la asignacion
presupuestal para prevenir, atender, sancionar y eliminar la violencia contra las mujeres
y la trata de personas, se incorporan acciones especificas para estas responsabilidades
del Estado; apoyo a las Instancias de las Mujeres en las entidades federativas para
la prevencion de la violencia contra las mujeres, sensibilizacidon y capacitacion de
funcionarias y funcionarios publicos para detectar y prevenir la trata de personas,
acciones de cumplimiento de la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida
Libre de Violencia y acciones de cumplimiento de la Ley General para Prevenir,
Sancionar y Erradicar los delitos en materia de trata de personas y para la proteccion y
asistencia a las victimas de estos delitos.

En el tema de la salud destacan acciones para prevenir la mortalidad materna y
ampliar la cobertura de los servicios de atencion en diversos hospitales e institutos,
atencion y prevencion del Cancer de Ovario y Endometrio y atencion de enfermedades
relacionadas con el uso de lefia (EPOC), prevencidén y/o atencion del VIH/SIDA
en mujeres, salud reproductiva, prevencion integral del embarazo adolescente e
infecciones de transmision sexual; formacion y capacitacion del personal y prevencion
y atencion de enfermedades cronico degenerativas, entre los mas representativos.

En el tema de empoderamiento econdmico se incluye el desarrollo de capacidades
a mujeres o grupos de mujeres productoras; apoyo a actividades productivas para
mujeres indigenas y microcréditos a mujeres de bajos ingresos del medio rural.

En cuanto a la institucionalizacion de la perspectiva de género sobresale el
fortalecimiento de los Institutos de las Mujeres en las Entidades Federativas y en
los Municipios para institucionalizar y transversalizar la perspectiva de género en el
desarrollo de acciones afirmativas y acciones publicas para la igualdad entre mujeres
y hombres; creacion y/o Fortalecimiento de las Unidades de Igualdad de Género en las
dependencias federales y formacion y capacitacion para las y los funcionarios publicos
en materia de género en diversas dependencias.
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Finalmente, en educacion y desarrollo social se establecen acciones para incrementar
el acceso a oportunidades y recursos para las mujeres; institucionalizacion de la
perspectiva de género en las universidades e instituciones de educacion superior y
cuidado y atencion de hijas e hijos de mujeres y hombres trabajadores.

Para2015, en ahora denominado Anexo 13 del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
fue aprobado por la H. Camara de Diputados, un total de: $24, 308, 185,225, es decir,
$1,967, 111,579 mas que 2014.

CUADRO 4

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL ANEXO 12Y 13 “EROGACIONES
PARA LA IGUALDAD ENTRE MUJERES Y HOMBRES”.

L Monto Aprobado Programas
Ejercicio Fiscal . Ramos
(millones de pesos) Presupuestales
Anexo 12 en el PEF 2014 22.,341,073,676 25 116
Anexo 13 en el PEF 2015 24,308,185,225 25 102

Fuente: Anexo 12 “Erogaciones para la Igualdad entre mujeres y Hombres” informacion cuantitativa
y cualitativa. Anexo 13. Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015 aprobado por la Camara de
Diputados.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion 2015 refleja los temas del Anexo 13
“Erogaciones para la Igualdad entre Mujeres y Hombres” que son prioritarios para la
Comision de Igualdad de Género:

1. UNIDADES DE IGUALDAD DE GENERO:
e Creacion de 7 Unidades de Igualdad de Género:

o H. Camara de Diputados.
o Relaciones Exteriores.
o Salud.
o Procuraduria General de la Republica.
o Desarrollo Social.
o Comision Nacional de Derechos Humanos.

o Informacion Nacional Estadistica y Geografica.
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Operacion de las 14 Unidades de Igualdad de Género ya existentes:

(@)

@)

(@)

(@)

H. Camara de Senadores.

Gobernacion.

Hacienda y Crédito Publico.

Defensa Nacional.

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
Comunicaciones y Transportes.
Economia.

Educacion Publica.

Marina.

Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.
Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Energia.

Turismo.

Instituto Nacional Electoral.

2. PREVENCION, ATENCION Y ELIMINACION DE LA VIOLENCIA CONTRA
LAS MUJERES, LA TRATA DE PERSONAS Y EL ACCESO A LA JUSTICIA:
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Centros de Justicia para Mujeres victimas de violencia.

Apoyo a las instituciones encargadas de promover la atencion y prevencion
de la violencia contra las mujeres, Alerta de Género y atencion a casos de
Feminicidio registrados en el pais.

Refugios para mujeres victimas de violencia.

Apoyo a las instituciones encargadas de la prevencion, atencion y sancion de
la trata de personas.

Apoyo a las Instancias de las Mujeres en las entidades federativas para la
prevencion de la violencia contra las mujeres y trata.

Alerta Amber.

Acceso a la justicia para mujeres en reclusion.
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3. SALUD DE LAS MUJERES:

Cancer de mama y cancer de pulmén en mujeres.

Acciones de atencion y prevencion del Céncer de Ovario y Endometrio y
Atencion de enfermedades relacionadas con el uso de lenia (EPOC).

Clinica de Céancer y VIH/SIDA en mujeres.

Salud sexual y reproductiva.

Campaia Nacional de Prevencion Integral del Embarazo.

Apoyo pararealizar la Encuesta de Salud y Derechos de las Mujeres Indigenas.

Formacidn y capacitacion del personal en materia de derechos humanos de las
mujeres y perspectiva de género en la salud.

Investigacion y tratamiento de la esclerosis multiple.

Investigacion y tratamiento de la fibromialgia.

4. EMPODERAMIENTO ECONOMICO DE LAS MUJERES:

Apoyo a proyectos que promuevan una mayor participacion de las mujeres en
el desarrollo econdmico nacional.

Desarrollo de capacidades a mujeres o grupos de mujeres productoras.
Apoyo a actividades productivas para mujeres indigenas.

Apoyo a mujeres productoras a través de créditos y procesos de capacitacion.
Apoyo y orientacion para mujeres trabajadoras.

Empleo temporal para mujeres.

5. BIENESTAR PARA LAS MUJERES:

Acceso y permanencia de las mujeres en la educacion a través de becas.

Recursos a las organizaciones de la sociedad civil que promuevan y apoyen
acciones afirmativas para las mujeres y la reduccion de brechas de desigualdad.

Proyectos productivos para mujeres jefas de hogares indigenas, rurales y en
condicion de pobreza y mayor vulnerabilidad.

Apoyo a mujeres cuidadoras.

6. INSTITUCIONALIZACION DE LA PERSPECTIVA DE GENERO:

Creacion de 7 Unidades de Igualdad de Género y fortalecimiento de 14 para
transversalizar 1a perspectiva de género en las dependencias federales.
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ALGUNOS RETOS EN MATERIA DE PRESUPUESTOS CON ENFOQUE
DE GENERO.

México se ha vuelto un referente de experiencia exitosa en materia de presupuestos para
la igualdad, sin embargo, los avances han sido fundamentalmente en la etiquetacion de
recursos por lo que los siguientes pasos deben concentrarse en la transversalizacion de
la perspectiva de género en todas las etapas del proceso de asignacidon de presupuesto.

Es indispensable seguir trabajando para asegurar que en este proceso, las reglas de
operacion de los programas sociales que tienen asignados recursos para la igualdad,
de verdad garanticen la perspectiva de género pues actualmente varios de ellos no
cumplen con este requisito fundamental.

Se requiere también seguir promoviendo el aumento en la asignacion de recursos
para la igualdad ya que actualmente representa tan solo el 0.5% del presupuesto de la
federacion.

También es importante crear un sistema de indicadores de impacto con perspectiva
de género (ya que actualmente hay indicadores de seguimiento al PEF que no tienen
este enfoque) que permitan conocer qué brechas de desigualdad se estan abordando
y en qué medida se estan disminuyendo, como resultado de las erogaciones para la
igualdad en los presupuestos de la federacion; es decir, cudl es el impacto real de los
presupuestos en la vida de las mujeres y hombres.

Otro reto es el redisefio del Anexo y su inclusion en la estructura programatica del PEF
a fin de garantizar una clasificacién adecuada de los recursos, trascender la etiquetacion
para promover la transversalizacion de la perspectiva de género e identificar el
cumplimiento al Pro-Igualdad como instrumento rector de la politica de igualdad.

Fundamental, también, resulta promover los presupuestos publicos con perspectiva
de género a nivel estatal y municipal y la capacitaciéon permanente a funcionarias y
funcionarios en perspectiva de género, derechos humanos, disefio de politicas publicas
y presupuestos con perspectiva de género, entre otros temas, en todos los niveles de
gobierno.
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SEGURIDAD SOCIAL PARA LAS
PERSONAS ADULTAS MAYORES.

Edgar Emilio Pereyra Ramirez.!

INTRODUCCION.

La vida laboral de un trabajador comienza a llegar a su desenlace. Su rol en su familia
y en la sociedad ha cumplido un ciclo més o menos natural en espera de continuar con
una existencia mas larga alimentada por las innovaciones en la medicina, en la ciencia
y en la calidad de vida de los seres humanos.

Su ocupaciéon pudo haberse desarrollado en el mercado de trabajo formal o informal.
En el primero, de acuerdo a la seguridad social generalizada que emprendi6 el Estado
de Bienestar durante gran parte del siglo XX, podréd acceder a un sistema basado en
cotizaciones periddicas que, mediante sus aportaciones, las del patron y las del Estado,
garantizaran la proteccion de su salud, una pension por cesantia o vejez o una para el
desempleo, asi como prestaciones sociales financiadas mediante impuestos. Y, en el
segundo, la seguridad social estard clausurada aun cuando su actividad economica
haya sido practica generalizada impulsada por politicas macroeconémicas del pais.
Este trabajador no pensara que una de las politicas del Estado liberal moderno haya
sido establecer la seguridad social como una valvula de escape a la presidon social
generada por las relaciones capital-trabajo.

No obstante que las relaciones laborales han cambiado en los Ultimos afios, pasada la
edad productiva e iniciando la vida de adulto mayor, /cudles seran las condiciones en
que el trabajador pueda solventar, enfrentar y/o disfrutar la vejez?

Hay que comenzar precisando cual fue el inicio de la seguridad social en el Estado
Benefactor para, después, comprender en qué sentido ese mecanismo social permitio
tanto la acumulacioén de ganancias como su reparto; enseguida, abordar la cuestion de
la vejez y los debates que ha generado su conceptualizacion, asi como su relacidon con
la seguridad social. De esa manera, se planteara la manera en que la pension universal
ha sido instituida en el pais.

! Diputado Federal LXII Legislatura, Contador publico, Maestria en Administracion.
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EL ESTADO BENEFACTOR Y LA SEGURIDAD SOCIAL.

Un primer acercamiento del Estado Benefactor remite a aquel conjunto de cosas que
son necesarias para vivir bien entre personas. Idealmente el objetivo de este sistema
social seria el bienestar comun, el cual, se realizara a través de politicas que tiendan a
la igualdad, a la justicia social, a la equidad, por medio de instituciones democraticas.

El surgimiento del Estado Benefactor es resultado de la transformacion de los Estados
del siglo XIX originada por los distintos desequilibrios del mercado y el sistema
econdmico capitalista. Una respuesta a favor de la intervencion del Estado sobre los
sectores menos privilegiados de la poblacion con cargo a los fondos publicos.

En ese sentido, tal participacion del Estado no se inclind por la ruptura del modelo
econdmico capitalista, sino que buscd constituirse como un ente protector, paternalista
y benefactor, el cual, tendria como objetivo el bienestar social,” por consiguiente, esto
justifico que los poderes publicos garantizaran los recursos para que los ciudadanos
gozaran de derechos sociales tales como, educacion, sanidad, cobertura de desempleo,
etc.

De manera que, el proceso de establecimiento de la seguridad social para el trabajador
fue un paso trascendental para el bienestar social del Estado a lo largo del accionar de
la economia capitalista.

Lo anterior no tiene un inicio tan claro en la historia moderna, pero un momento
relevante surgio en Alemania, hacia finales del siglo XIX, cuando un cambio ideologico
presionado por la lucha politica obrera devino en medidas laborales que permitieron
el seguro contra enfermedades en 1883, contra accidentes de trabajo en 1884 y contra
la invalidez y vejez en 1889.

Asi, la organizacion, supervision y administracion de un compromiso —la seguridad
social— del Estado frente a las contingencias naturales de la poblacion bajo relaciones
del capital y el trabajo, con la intenciéon de democratizar el capitalismo, instituyeron
el caracter asistencialista del Estado, impregnandolo de ideologia y nuevos conceptos
politicos.?

Afos después, un nuevo reajuste acontecio durante la crisis de la economia mundial
en 1929. La economia tuvo que ser intervenida desde el Estado y ya no simplemente
bajo las leyes del mercado. Este fue un mecanismo social fundamental que permitio la
reconstruccion capitalista después de los estragos de las guerras mundiales.

2 Conjunto de factores que colaborar en la calidad de vida de la persona y que hacen que su existencia
tenga todos aquellos principios que den lugar a la tranquilidad y satisfaccion humana.
3 Delgado (2014) pp. 24-33.
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Durante casi cuatro décadas, el proceso de industrializaciéon y progreso estuvo
fundamentado en el Estado Benefactor, periodo de tiempo que permitié la
institucionalizacioén y surgimiento de medidas efectivas de seguridad social que en
general estaban en concordancia con el capitalismo de cada region.

En México, la seguridad social fue uno de los resultados de la Revolucion y las luchas
obreras. Se inicié hacia 1920 con servicios sanitarios de origen gubernamental sin
control y desarticulados, los cuales pasaron a centralizarse en 1934. La posterior
conformacion de centrales obreras, campesinas y populares hizo posible que la fuerza
de la masa se integrara a la legitimidad del Estado Benefactor mexicano.*

De esa forma, es entendible la inauguracion del Instituto Mexicano del Seguro Social,
en 1943, como la piedra angular y columna vertebral de las politicas sociales y de
seguridad social. Es decir, se asegurd la hegemonia del Estado Benefactor al lograr
que convergieran en el instituto los trabajadores, los patrones y el Estado.

Se logr6 una mediacién que hizo posible la relacion entre responsabilidad social
y econdmica que a cada sector le correspondia, una regulacion estatal al mercado
productivo en el pais que estuvo garantizada por la proteccion al trabajador ante los
riesgos inherentes de cualquier actividad laboral y financiada por las cuotas patronales,
aportaciones de trabajadores y el Estado.

Sinembargo, laintervencion estatal no estuvo exenta del caracter centralista y autoritario
inherente al México de mediados de siglo. Las bases juridicas lograron consolidar un
marco institucional capaz de proveer de seguridad social a muchos trabajadores, al ser
requisito indispensable para la clase empresarial y para los trabajadores como garantia
y derecho, empero, la funcion de la seguridad social siempre fungié como la base de
apoyo social al Estado en el proceso de industrializacion de acuerdo con el capitalismo
nacional.’

LA VEJEZ.

Se viven mas afios, aunque no de mejor manera para la mayoria. La vejez ha tenido
diversas aproximaciones en relacion a las vias en que el Estado garantiza o no, su
viabilidad y calidad de vida. Tal vez la mas importante sea la seguridad social después
de la vida laboral. A continuacion, se pretende esbozar un pequeio resumen de las

* Ibid. pp. 57-72.
3 Ibid. pp. 79-92.
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teorias mas relevantes desde la disciplina de la sociologia. Ejercicio que ayudara a
comprender la conflictividad del término y las acciones que los gobiernos han llevado
a cabo para tratarlo.

La etapa cronologica de la vida del ser humano llamada vejez, puede ser analizada
desde la perspectiva de la vida misma del individuo, es decir, la edad o desde la
dimension colectiva como fendomeno social. Es decir, si bien a lo largo de la historia
del ser humano se le ha conceptualizado, es durante el siglo pasado que el término ha
tenido mayores avances porque ha permitido la discusion del tema. Debates que se han
sumado a las acciones por parte del Estado para atender las problematicas crecientes
de esta poblacion.

Dentro del primer aspecto, el de la edad, se encuentra /a teoria de la modernizacion, una
perspectiva mas relacionada a una forma de vida occidental, la cual sefala que, entre
mas aumente el grado de modernizacidon de las sociedades, disminuird la valoracion
social de la vejez. Es decir, se busca en la historia de este tipo de sociedad claves
que definan de manera homogénea a las personas ancianas, asi como sus conductas.
Esta conceptualizacion generaliza a los ancianos al limitarlos a un tipo de sociedad
que explica la conducta de ellos y hacia ellos, evadiendo la cuestion cultural de cada
sociedad.®

En esa misma tendencia, la teoria generacional retoma la base de la construccion
histdrica del individuo y le agrega la manera en como las generaciones de ancianos son
continentes del cambio social. Esto es, las generaciones de personas en esa edad, son
resultado de como la historia moldea a los individuos dentro de un proceso variable en
funcidn a su afio de nacimiento.

Sin dejar de estar relacionados, la teoria del ciclo de la vida indica que la posicion
social del adulto mayor estd determinada por los acontecimientos, decisiones y
conductas de los individuos en sus etapas anteriores. Por consiguiente, se asume que
la vejez es una etapa mas en el proceso total del ciclo de la vida y, de esa manera, se le
dota de normas especificas.

Y, para concluir, la teoria de la vejez como una subcultura, al ser pensada como un
paso obligado a la marginalidad y exclusion de los individuos en esta edad; y la teoria
del labeling, que sostiene que los ancianos responden a una identidad implantada por
la sociedad en vez de a un proceso de autoidentificacion.

Por otro lado, hacia la década de los 50 y 60, la vejez comenz6 a ser clasificada bajo
teorias sociales, tales como /la teoria de la desvinculacion, la teoria de la actividad y
la teoria del vaciado de roles. La primera y la tercera muestran que la edad avanzada

6 Aranibar (2001) P. 13.
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implica, inevitablemente, una disminucion entre el individuo y la sociedad que
resulta de manera satisfactoria para ambas partes, es decir, la oportunidad de jubilarse
proporciona al individuo encontrar un espacio en direccion a la inevitable muerte y a
su vez, abre posibilidades a las nuevas generaciones. Asimismo, los roles que tenia el
individuo se comienzan a perder, por tanto las normas asociadas a ellos.

Y la teoria de la actividad, 1a cual, retoma esa pérdida de roles para argumentar que se
requiere del mantenimiento de las actitudes habituales por el maximo tiempo posible.
Esto es, establecer una base de dignidad para las personas en esa etapa de la vida.

Afos después, los problemas del Estado de Bienestar comenzaron a influir en la
reformulacion de la vejez. El bienestar social, requirié de un andlisis critico, el cual
permiti6 el surgimiento de la Gerontologia critica, que determinaba a la vejez como
una construccion social. Por consiguiente, los condicionantes sociales, econdmicos y
politicos determinarian y conformarian las condiciones de vida y las imdgenes sociales
de las personas mayores.’

Lo anterior contribuy6 a la homogeneizacion de la vejez desde la cuestion estructural.
Tal dependencia estructural en la que se encontraban los ancianos se exponia en su
inferioridad, su sujecion y marginalidad. Lo que resulté en una nueva imagen negativa
hacia el adulto mayor, alimentada por una vision neoliberal renuente a otorgar subsidios
a quienes no participaban del proceso de produccion y acumulacion de ganancias.

En suma, el camino descrito proporciona indicios para la comprension del término.
Podemos resaltar los siguientes: la vejez es un fendmeno demografico y social
complejo, el cual tiene dos influencias centrales: el &mbito fisioldgico y los factores
socioculturales de cada momento histérico. Ademas, como sefiala Villa y Rivadeneira
(1999) “La vejez trae transformaciones personales, de las condiciones fisicas, de la
independencia econdmica y funcional, la modificacion de roles dentro de la familia,
la participacion del mercado laboral, el uso del tiempo libre, la autopercepcion, la
percepcion que los demas tienen de nosotros, etc.”

Actualmente, es frecuente que las personas mayores sean percibidas a través de estigmas
y estereotipos que relacionan la vejez con un déficit de capacidades y de dignidad.
En este sentido, la edad avanzada se torna un factor de riesgo para el abandono y
exclusion social. De ahi que, sea imprescindible combatir la discriminacion contra las
personas mayores y favorecer la igualdad formal y real.

7 Ibid. P. 17.
8 En El proceso de envejecimiento de la poblacion en América Latina y el Caribe: una expresion de
la transicion demogrdfica. Citado en Ibid. P. 8.
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Encima, la discriminacion y la violencia en sus diferentes manifestaciones hacia las
personas mayores persisten en la region y en todo el mundo. Esta situacion representa
un lastre para garantizar el ejercicio de los derechos humanos de este sector de
poblacion, por lo que es un tema de atencidn prioritaria en las agendas publicas de los
gobiernos nacionales.

Entonces, de acuerdo a lo descrito, bajo la finalizacion del Estado Benefactor y la
consolidacion de la globalizacion como eje fundamental en las nuevas relaciones
econdmicas, politicas y sociales, jcomo podriamos definir la condicion de vejez en los
sistemas de seguridad social para el pais y para la region?

TRANSFORMACIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL DEL
ADULTO MAYOR.

El pais no esta desligado del contexto latinoamericano, aun cuando tenga un paradigma
de mejora social mas enfocado en sus vecinos del norte. Su trayectoria demogréfica, al
igual que de toda la region, es acelerada; esto ha comenzado a ser una tendencia que
impacta de manera importante las estructuras sociales. Se ha transitado rdpidamente
hacia la adultez como naciones, por consiguiente, proximamente una parte importante
de poblacion se encontrara en calidad de vejez.

Anteriormente, en el rubro de la seguridad social, en México se establecia que el
servicio que prestaba a la poblacion trabajadora proxima a la jubilacion por vejez o
cesantia radicaba no sélo en un monto que garantizaba su manutencion mensual, sino
también en una serie de beneficios de asistencia médica, asignaciones a familiares y
gastos por defuncion.’

Sin embargo, las reformas de carédcter estructural que sufri6 el Estado Mexicano
hacia los afios 80, propiciadas por la reorganizacion de la economia a nivel mundial,
situaron a las agencias de cooperacion internacionales como los referentes adecuados
para el disefio y elaboracion de politicas sociales de un pais abrumado por la deuda,
la intervencion estatal en casi todos los aspectos de la vida cotidiana y con un sistema
politico poco democratico.

La nueva politica social se realizaria de manera focalizada basada en mediciones de
pobrezay exclusion. De ese modo, al segmentar el campo de accion de los programas, el
Estado comenzaria a dejar su cardcter monolitico y a su vez, permitiria la introduccion
de agentes privados en la solucién de problemas sociales.

* Delgado (2014) P. 90.
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Adicionalmente el sector de la seguridad social tuvo cambios trascendentales en
la nueva relacidn trabajo-capital. El trabajo adquirié una connotacion distinta a las
décadas anteriores; se establecid que la contratacion colectiva ya no fuese la regla, ya
que, al especializarse y flexibilizarse el trabajo, cada trabajador debia entrar de manera
individual a un mercado laboral en el que la competencia y la reduccion de costos
laborales eran los catalizadores de la economia.

Por consiguiente, las reformas al sistema de seguridad social también planteaban que
los individuos libres econdmicamente escogerian las distintas formas de aseguramiento
que les ofrecia el mercado, una mediacién que generaria riqueza y distribucion de la
misma a partir de los intereses de los trabajadores.

Durante la década de los 90 hubo un rapido desarrollo de las reformas estructurales
a la economia y al sistema de pensiones. En 1992 se establecio el Sistema de Ahorro
para el Retiro en el IMSS, el cual, tendria una funcion financiera con la intencioén
de estimular la economia nacional dentro de las nuevas relaciones econdémicas,
comerciales y financieras que tenia el pais. Un afio después, esta modificacion, se hizo
ley y ademas se establecio la CONSAR. En 1995 se decreta una nueva ley del Seguro
Social que no fue aplicada hasta 1997 debido a la presion social que pudieron llevar a
cabo algunos trabajadores inconformes. Y por ultimo, se instituyeron las AFORES, las
cuales serian las encargadas de administrar las cuentas individuales de los fondos de
cada trabajador.'”

Este cambio de paradigma de la seguridad social hacia la modernidad terminé el
esquema de solidaridad intergeneracional instituido por el otrora Estado Benefactor.
El compromiso social de mediar en las relaciones de trabajo y capital por parte del
Estado se ajustd a procesos de mayor tamafio que le exigian disminuir su presencia
entre las relaciones sociales y permitir que el mercado las regulara.

La seguridad social respecto a la pension por cesantia o vejez cambiaria el niimero
de afios en los que un trabajador tiene el derecho de acceder a ellas. En relacion a la
gente adulta mayor, la cesantia en edad avanzada operara cuando el asegurado quede
privado de trabajos remunerados después de los 60 afios; s6lo podré beneficiarse de
las prestaciones cuando haya cotizado al menos 1,250 semanas (24 afios), cumplido 60
afios para cesantia y 65 afios para vejez y retiro.

Por consiguiente, se puede entender que la seguridad social en el trabajo se reformd
para resultar en una forma de proteccion social en la que el trabajador ahorra en una
cuenta individual y puede o no ser beneficiado con alguna asistencia social por parte
del Estado, abandonando la idea anterior de seguridad social tripartita.

10 Ibid. pp. 142-143.
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POLITICAS SOCIALES RECIENTES EN APOYO AL ADULTO MAYOR.

Para poder comprender la situacion en que viven y trabaja la poblacion adulta mayor
es necesario tomar en cuenta los siguientes indicadores:

e De acuerdo a la ONU en 2005 habra 9300 millones de habitantes, de los
cuales, 22% serdn personas mayores de 60 afios.

e Las naciones menos desarrolladas y pobres congregan el 95% de los
nacimientos, tienen cerca de 5200 millones de personas.

e Por su parte, la OMS en 2000, indicé que habia 600 millones de adultos
mayores en el mundo; y en algunas localidades del hemisferio norte esta
poblacion era del orden del 20%.

e En México, de acuerdo a la CONAPO (2014), la esperanza de vida es: 77.5
afios para mujeres y 72.1 afos para hombres. En 2020 serd de 78 afios en
promedio y en 2050 de 81 afios.

e La poblacion adulta mayor en el pais representa el 9.7 % del total, es decir,
11.7 millones. De los cuales, 31% se encuentra en prevejez (60-64), 41% en
vejez funcional (65-74), 12% en vejez plena (75-79) y 15% en vejez avanzada
(80+), (CONAPO).

e Del total de adultos mayores 53.4% son mujeres, (CONAPO).

e 55.6% estan casados, 26.9% son viudos. 5 de cada 10 no trabaja y se dedica al
hogar, 2 de cada 10 son pensionados.

e Indice de envejecimiento: 31 adultos mayores por cada 100 nifios o jévenes.

e 9personas de cada 100 personas de 65 afos 0 mas se encuentra en una relacion
de dependencia.

e En los hogares del pais, en 3 de cada 10 vive un adulto mayor, (INEGI).

e La participacién econdmica de adultos mayores como porcentaje total de
poblacidn, es decir, aquellos que aportan ingresos a sus hogares es de 33%,
(INEGI).

e 3 de cada 4 que tienen actividades econdmicas se insertan en el mercado
laboral informal, (INEGI).

e Se encuentran en pobreza multidimensional 43% de los adultos mayores.

e En cuanto a seguridad social, 61.2% de mexicanos carece de acceso a la
seguridad social (71.8 millones).
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e Adicionalmente 66.3% de adultos mayores de 65 afios nunca ha cotizado en el
sistema de seguridad social.

Bajo este panorama surgen cuestionamientos y debates entre la viabilidad de las
politicas sociales dirigidas hacia este sector. Los adultos mayores se encuentran en
una condicion de indefension, deterioro de la calidad de vida y exposicion a la violencia
que va en contra de su dignidad, sus derechos y garantias humanas y sociales; ya no s6lo
como pensionados, sino como una generacion de la poblacion mexicana que trabajo y
ahora ha entrado a otro ciclo de la vida, etapa a la que todos llegaremos, inevitablemente.

En consecuencia, las politicas hacia los adultos mayores requieren planteamientos de
fondo para evitar practicas meramente asistencialistas. Ademas, se complementan con
otro tipo de prestaciones, tales como las pensiones no contributivas.

La seguridad social otorga proteccion ante una serie de contingencias como la
enfermedad, los riesgos de trabajo, la invalidez, el desempleo, el retiro y la muerte. Los
mecanismos de ingresos minimos en la seguridad social buscan proveer una cantidad
tal de recursos que evite que las personas estén desprotegidas y en riesgo de pobreza.
Entre estos mecanismos encontramos basicamente las pensiones minimas garantizadas
y las pensiones no contributivas.

Las pensiones no contributivas universales, se otorgan a toda la poblacidn, pero estas
estan sujetas al cumplimiento de ciertos criterios, generalmente la edad y los afos de
residencia en un pais. El pago de impuestos concede el derecho a este beneficio, por lo
que, para evitar la evasion y los desincentivos al empleo y al ahorro, se privilegian los
impuestos al consumo.

Obviamente, el ideal es que toda la poblacion esté cubierta por la seguridad social. La
experiencia internacional nos proporciona varios modelos, a través de los cuales se ha
emprendido la busqueda de este objetivo.

Con base en el esquema propuesto por Esping-Andersen, pueden identificarse tres
grandes modelos de bienestar, que enmarcan también el caso especifico de la seguridad
social:

1. En el modelo universal, como es el caso de los paises escandinavos. El
Estado asegura un determinado nivel de bienestar para todos los ciudadanos.
Normalmente, el financiamiento se logra a través de impuestos generales. Este
sistema, basado en conceptos de solidaridad y ciudadania, requiere un alto
nivel impositivo y, sobre todo, un amplio consenso social sobre la provision
del bienestar.
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2. Elmodelo residual considera que cada persona debera adquirir en el mercado
los bienes sociales, como educacion, salud y seguridad social, utilizando
para ello sus propios recursos. El Estado interviene inicamente cuando las
personas no cuentan con los recursos suficientes para allegarse estos bienes,
por lo que los beneficios adoptan el caracter de asistencia social. Ante la gran
cantidad de bienes necesarios, es previsible que un considerable numero de
personas necesitaran apoyo del Estado.

3. Cuando el acceso a la seguridad social estd determinado por las caracteristicas
de insercidn en el mercado laboral, se puede hablar de un modelo ocupacional,
ya sea en un trabajo formal o informal, o en determinado sector de la economia
como el sector publico, el sector privado y, dentro de éste, la agricultura, la
industria, los servicios, etcétera. Por su naturaleza, este modelo est4 sujeto
al comportamiento del mercado de trabajo y de la actividad econémica, y
excluye a segmentos importantes de la poblacion. Ademas, por el costo que
representa para empleadores y trabajadores, existe la tendencia a la evasion
de las contribuciones. Cada uno de estos modelos implica una forma de cubrir
a la mayor parte de la poblacion y, complementariamente, a aquellas personas
que no cumplen con los criterios establecidos.

Los sistemas contributivos de seguridad social enfrentan la problematica de que
una parte importante de la poblaciéon no cumple con las condiciones de cotizacion,
ademas de que se evade el pago de las contribuciones. Con un sistema de pensiones
no contributivas universales se evita el costo que conlleva el hacer cumplir las
obligaciones contraidas, asi como el riesgo de que muchas personas no califiquen
para los beneficios, disminuyendo de esta manera la probabilidad de que los adultos
mayores caigan en la pobreza. Se evita también el riesgo moral que se presenta cuando
las personas optan por no ahorrar para su retiro, puesto que conocen la existencia de
pensiones focalizadas que obtendran en el futuro.

SEGURIDAD SOCIAL PARA LAS PERSONAS ADULTAS MAYORES EN
EL DISTRITO FEDERAL.

El Gobierno del Distrito Federal implementd, en diciembre del afio 2000, una serie
de estrategias que permitirian atender a las personas adultas mayores para tratar de
disminuir las desigualdades y contribuir a la mejora de su calidad de vida. También,
€se mismo afio se inicid con programas para promover la salud biologica del anciano.
Emitiéndose el acuerdo mediante el cual se implementa, hacia febrero de 2001, el
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Programa de Apoyo Alimentario, Atencion Médica y Medicamentos Gratuitos para
Adultos Mayores de 70 afios, Residentes en el Distrito Federal

Tal acuerdo otorgd inicialmente un apoyo econdémico, prioritariamente para la
adquisicion de alimentos, con la vision, desde un principio, de que dicho apoyo
ampliaria su cobertura hasta convertirse en una Pension Universal Ciudadana.

Para el afio 2003 hubo un cambio significativo en la instrumentacion del programa.
Con la aprobacion de la Ley que establece el Derecho a la Pension Alimentaria
para Adultos Mayores de 70 Anos Residentes en el Distrito Federal en la Asamblea
Legislativa de la Ciudad, se produjo el salto de un programa a un derecho social. Hacia
2008 esta ley fue reformada, reduciéndose 2 afios la edad para gozar de la pension, de
70 a 68 afios.

Tal como es concebido el programa, la pension alimentaria para adultos mayores de
68 afios residentes en el Distrito Federal consiste en una prestacion a la que tienen
derecho de modo incondicional, todas las personas que acreditan dos supuestos: edad
y residencia, con independencia de su situacion socioecondémica.

La prestacion consiste en el otorgamiento mensual de una cantidad equivalente a
medio salario minimo, mediante una tarjeta electronica utilizable para la adquisicién
de bienes, “preferentemente alimentos”, en establecimientos autorizados, en particular,
tiendas de autoservicio.

A la par del Derecho a la Pension alimenticia, en el afio de 2005 se emiti6 el acuerdo
por medio del cual se establecio el Programa de Visitas Médicas Domiciliarias cuyo
objetivo es contribuir a la atencion integral de las personas adultas mayores.

Através de un equipo de médicos capacitados en gerontologia y geriatria, acompanados
de las educadoras comunitarias (encargadas de la operacion del Programa de Pension
Alimentaria), se realizan valoraciones geriatricas integrales a los derechohabientes
que radican en unidades territoriales de alta y muy alta marginacion.

A partir de esta valoracion, se canaliza a los adultos mayores que tengan seguridad
social y/o que sean funcionales, a sus unidades de salud correspondientes y, en el caso
de presentar discapacidad, se les da atencion médica de seguimiento en el domicilio.

En ese sentido, la institucionalizacion de la atencion a los adultos mayores permitio que
se creara en 2007, bajo la jurisdiccion del recién electo gobierno del Distrito Federal,
el Instituto para la Atencion del Adulto Mayor del Distrito Federal (IAAM-DF).

Entre las atribuciones de este Instituto se destaca la operacion del programa de Pension
Alimentaria para Personas Adultas Mayores, la coordinaciéon del programa de Visitas
Médicas Domiciliarias para los pensionados, la promocion y la tutela de los derechos
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de las personas adultas mayores, el fomento de acciones encaminadas a la generacion
de una cultura de la vejez y el envejecimiento, la prevencion de la violencia hacia las
personas adultas mayores, asi como la coordinacion de las acciones de las diferentes
instancias del Gobierno del Distrito Federal a favor de los adultos mayores.

Con la creacion del IAAM-DF, se retom¢ la responsabilidad del Estado en cuanto a
la seguridad social tanto de sus trabajadores, al incluir al personal de campo y a las
educadoras comunitarias bajo la ndmina del Gobierno del Distrito Federal, asi como
de los adultos mayores con o sin seguro social.

Como parte del entramado de seguridad social institucionalizado en el Distrito Federal,
se encuentra los siguientes programas:

PROGRAMA. DESCRIPCION.

Es un programa de pension no contributiva a través de
prestaciones monetarias a personas de 68 afios 0 mas,
residentes en el Distrito Federal, de cualquier condicion
que se hayan inscrito en el Programa.

Pension alimentaria.

La agencia especializada para la atencion de
personas adultas mayores victimas de violencia
familiar, adscrita a la Fiscalia de Procesos en
Juzgados Familiares de la Procuraduria General de

Programa que busca evitar la violencia familiar hacia los
adultos mayores.

Justicia del DF (PGJDF).
Programa de visitas médicas domiciliarias para Atender a la poblacion adulta mayor que por sus
Adultos Mayores de 70 afios en el Distrito condiciones sociales o fisicas no puede salir de sus
Federal. viviendas

Servicios médicos y medicamentos gratuitos para Proporcionar una salud integral, al otorgar los medios para
adultos mayores. acceder a ella.

La promocioén de la salud de las personas adultas mayores
que, ademas, tiene el objetivo de promover una cultura
del envejecimiento, que se valore y se respete a este grupo
de la poblacion. Para llevar a cabo las estrategias de
promocion de la salud de las personas adultos mayores, se
Acciones de promocion de la salud ha establecido coordinacién con las siguientes instancias:

LOCATEL, DIF-DF, Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal, Secretaria de Seguridad Publica
del Distrito Federal, Secretaria de Desarrollo Social del
Distrito Federal, Direccion General de Participacion
Ciudadana, entre otras.

Otorga atencion médica a todos los adultos mayores,
que no cuenten con seguridad social (IMSS, ISSSTE,
PEMEX, Sedena).

Atencion Integral de los Adultos Mayores de la
Secretaria de Salud del Distrito Federal.
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Por consiguiente, en el Distrito Federal los adultos mayores cuentan con los siguientes
derechos en la Ciudad:

e Auna vida con calidad. Es obligacién de la familia, de los 6rganos locales del
Distrito Federal y de la sociedad, garantizar a las personas adultas mayores,
su sobrevivencia asi como el acceso a los mecanismos necesarios para ellos.
El Gobierno del Distrito Federal, cuenta con diversos programas y realiza
multiples acciones como servicios médicos y medicamentos gratuitos, créditos
para vivienda, descuento en los impuestos de agua y predial.

e A la no discriminacién. Todos los mexicanos, independientemente de sexo,
raza, color, edad, religion, ideales politicos, situacion econémica, condiciones
de salud, etc., son iguales ante la ley y tienen los mismos derechos y
obligaciones. Ninguna institucion, organismo o servicio puede discriminar y
desatender los justos reclamos o negar los servicios a que se tiene derecho.

e A una vida libre de violencia: Para atender situaciones de maltrato fisico,
economico, psicoldgico o sexual, el Gobierno del Distrito Federal ha creado
16 Unidades de Atencion a la Violencia Familiar (UAVIF), una en cada
Delegacion Politica. En estas Unidades se proporciona orientacion y asesoria
para la solucién de su problema.

e A ser respetado en su persona. Tanto por su familia como por la sociedad;
no so6lo fisicamente, sino también en su modo de pensar, de manifestar sus
emociones (alegria, dolor, amor, ternura, amistad), de vivir plenamente su
sexualidad, de manifestar libremente sus ideas, ya sea politicas, religiosas o
de otra naturaleza.

e A ser protegido contra toda forma de explotacion. Nadie puede obligarle a
trabajar sin una justa remuneracion y sin su pleno consentimiento. Asimismo,
la familia no puede obligarle a realizar trabajos o actividades que estén fuera
de la Ley y que comprometan su salud y bienestar.

e A recibir proteccion por parte de su familia, la sociedad y las instituciones. El
Gobierno del Distrito Federal tiene Instituciones, programas y servicios para
protegerle de manera integral, entre ellos el Instituto para la Atencion de los
Adultos Mayores, el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en
el Distrito Federal, el Instituto de las Mujeres del Distrito Federal y las
Unidades de Atencion a la Violencia Familiar.

e A gozar de oportunidades. para mejorar progresivamente las capacidades que
les faciliten el ejercicio de sus derechos en condiciones de igualdad, respetando
en todo momento su heterogeneidad.
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e A vivir en entornos seguros, dignos y decorosos. Que cumplan con sus
necesidades y requerimientos y en donde se ejerza libremente sus derechos.

e A vivir en el seno de una familia. El adulto mayor es parte de la familia; es
un miembro de ella, por lo cual tiene derecho a vivir en su seno o a mantener
relaciones personales y contacto con ella aun en el caso de estar separados.
La unica excepcion es que estime mejor para tus intereses, no vivir con su
familia. Si la familia le expulsa del hogar, puede recurrir al Sistema para el
Desarrollo Integral de la Familia en el Distrito Federal.

e A expresar sus ideas libremente. Ya sea de viva voz o por escrito, sin mas
limitacion que las que afecten los derechos de otras personas. Ninguna
autoridad le puede prohibir o castigar por manifestar sus ideas, su modo de
pensar, sus reclamos, etc., si estan dentro de la Ley.

e A recibir por parte de las policias, ministerio publico, jueces, un trato digno
y apropiado. En toda situacion en que se encuentre involucrado, tanto como
victima como por haber cometido algun ilicito.

e A recibir el apoyo de drganos locales de Gobierno en lo relativo al ejercicio
y respeto de sus derechos a través de las instituciones creadas para tal efecto
como son el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en el Distrito
Federal, el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, las procuradurias
competentes y la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal.

e A contar con un representante legal y con asesoria juridica gratuita, para la
solucién de los problemas o asuntos legales, tales como testamento, titulos de
propiedad, pensiones, etc. Poniendo especial cuidado en la proteccion de su
patrimonio personal y familiar. La Consejeria Juridica y de Servicios Legales
y el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia en el Distrito Federal
son organismos que proporcionan asesoria para la soluciéon de problemas
juridicos familiares.

e Tener acceso a los bienes y servicios que le provean de una atencion
integral: alimentacion, salud, vivienda, recreacion, medio ambiente
saludable, educacion, etc. El Gobierno del Distrito Federal proporciona
Pension Alimentaria a los Adultos Mayores de 68 afios, Servicios médicos
y medicamentos gratuitos, crédito para vivienda, descuento en los impuestos
predial y agua, pasaje gratuito en autobuses RTP, STC Metro, Trolebus y Tren
Ligero.
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e Ateneraccesoalosservicios de salud, con el objeto de que gocen cabalmente de
bienestar fisico, mental, psicoemocional y sexual; para obtener mejoramiento
en su calidad de vida y la prolongacion de ésta.

e A recibir orientacion y capacitacion en materia de salud, nutricion e higiene,
asi como todo aquello que favorezca su cuidado personal.

e De asociarse y reunirse. El adulto mayor puede de asociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito.

e A recibir informacion. Este derecho implica que debe recibir y exigir
informacidon completa, clara y oportuna sobre los servicios o asuntos que
atienden las diversas Instituciones, Organismos y Programas relacionados con
su atencion integral.

e A recibir educacion. El derecho a la educacion implica que debe tener la
posibilidad de completar o terminar sus estudios inconclusos o hacer tus
estudios de primaria, secundaria, bachillerato, técnicos, e incluso profesional,
sin mas limitaciones que su capacidad e interés.

e Alarecreacion. Admirary practicar de acuerdo a sus intereses, gustos, aptitudes
o preferencias, las diversas expresiones artisticas y culturales como la pintura,
la escultura, la musica, la danza, el teatro. Asistir a festivales, presenciar
competencias deportivas, leer, admirar el arte popular, hacer turismo, conocer
su ciudad, etc. En la Ciudad de M¢éxico existen museos y espectaculos,
eventos deportivos, conciertos, etc., que son gratuitos o bien hacen descuentos
especiales en el costo de entrada a las personas adultas mayores.

e Al trabajo. Significa que debe gozar de oportunidades iguales que otras
personas, a acceder a un trabajo justamente remunerado y con todas las
prestaciones de Ley. Asimismo, debe tener la posibilidad concreta de trabajar
por su cuenta y recibir capacitacion para mejorar su quehacer. El Gobierno del
Distrito Federal cuenta con Bolsa de Trabajo, un Programa de Microcréditos
y de capacitacion para el trabajo.

e Ala asistencia social. En caso que el adulto mayor carezca de lugar en donde
vivir, de alimentos, de ropa, de atencion a sus problemas de salud, tiene el
derecho a que se le atienda. Para lo anterior, el Gobierno del Distrito Federal
pone a su disposicion al Instituto de Asistencia e Integracion Social, el cual
tiene diversas instalaciones y programas
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CONCLUSION.

El reto es seguir generando propuestas para propiciar una vejez con calidad de
vida y libre de violencia, garantizar el acceso a la justicia y el trato prioritario en la
procuracion de la misma.

Entre las medidas que deben emprender los Estados para combatir la discriminacion
se encuentran: la eliminacion de las barreras legales e institucionales, la prohibicion
legal y la sancion de la discriminacion por razon de edad; la aplicacion de medidas
especiales y de accion positiva, y los ajustes razonables.

En todo el pais, se debe de avanzar hacia la universalizacion de los derechos sociales
de todas las personas adultas mayores, tal y como se ha hecho en el Distrito Federal.

A partir de que comenzaron a implementarse los programas sociales para este sector
de la poblacion en la capital del pais, en diversos estados y a nivel federal, han surgido
programas que intentan replicar lo hecho en el Distrito Federal. Sin embargo, dichos
programas, no son de cardcter universal, cuentan con una serie de restricciones que
impiden que un gran namero de personas a adultas mayores tengan a acceso a ellos.
Por ello, es necesario que se promulgue una legislacion federal que reconozca el
derecho de las personas adultas mayores a contar con una pension alimentaria, sin
mayor requisito que tener la edad necesaria para ella.
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ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE MEXICO ENERO 2015.
VISION GENERAL.
OCDE."
ESTADISTICAS BASICAS DE MEXICO, 2013
(Las cifras entre paréntesis se refieren al promedio de la OCDE)*
TERRITORIO, POBLACION Y CICLO ELECTORAL
Poblacion (millones) 118.4 Densidad de poblacion por km? 60.3 (34.7)
Menores de 15 afios (%) 284  (18.3) Esperanza de vida (afos) 74.4 (80.0)
Mayores de 65 anos (%) 6.5 (15.7) Hombres 71.4 (77.3)
Nacidos en el extranjero (%, 2010) 0.8 Mujeres 77.3 (82.8)
Crecimiento promedio de los ultimos 1.0 (0.5) Ultima eleccion general Julio 2012
5 afios (%)
ECONOMIA
Producto interno bruto (PIB) Partici&)aci(’)n de valor agre-
gado (%)
%1% Br)ecios corrientes (mil millones de 1261 Sector primario 3.5 (2.6)
II\E/P rf;cios corrientes (mil millones de 16 101 {Il}éicucsitgrila, incluida la cons- 34.8 (27.8)
glra%:glsn(igzl)to real promedio de los tltimos 2.0 (0.8) | Servicios 61.7 (69.4)
Per capita, PPC (miles de USD) 17.0 (37.2)
GOBIERNO GENERAL
Porcentaje del PIB
Gasto 27.2 42.7) Deuda puiblica bruta general 46.5 (108.4)
Ingreso 233 (39.0) Deuda puiblica neta general 40.4 (68.3)
CUENTAS EXTERNAS
Tipo de cambio (MXN por USD) 12.8 ;rélrlg;gilizz)exportaciones (% de exportaciones totales de
Tipo de cambio PPC (EUA = 1) 8.00 Maquinaria y equipo de transporte 55.9
Porcentaje del PIB rCe(l)g:ﬂi)(;lns;g)(}Ss minerales, lubricantes y materiales 12.8
Exportacion de productos y 31.8 -53 Productos manufacturados diversos 9.0
servicios
gglrg(i)é'itggién de productos y 32.8 (49.3) Elrélrigailgiligz)imponaciones (% de importaciones totales de
Balance de cuenta corriente -2.1 (-0.1) Magquinaria y equipo de transporte 47.4
Eﬁgir%igli (?rfatl? de inversion -37.6 Productos manufacturados 13.5
Productos quimicos y relacionados, no especificadosen  11.3
otra parte

'Permission to reproduce OECD material Reference: P-2015-119 Paris, 22/04/2015. Permission
to reproduce pages 7 to 46 (including Estadisticas basicas de México, 2013; Resumen ejecutivo;
Evaluacion y recomendaciones; graphs from 1 to 21; boxes 1, 2 and 3) from the OECD publication
entitled ‘OCDE (2015), Estudios econéomicos de la OCDE: México 2015, OECD Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787/9789264218734-es’ in “Los avances del México contemporaneo: 1955-
2015” to be published by INAP and the Congress of Mexico in June 2015
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MERCADO LABORAL, COMPETENCIAS E INNOVACION

Tasa de empleo para personas de 15  60.8  (65.2) Tasa de desempleo, Encuesta de Fuerza Laboral 4.9 (7.9)
a 64 afios de edad (%) (personas de 15 afios y mas) (%)
Hombres 783 (73.1) Jovenes (de 15 a 24 afios de edad, %) 9.5 (16.0)
Mujeres 45.0 (57.4) Desempleados de largo plazo (1 afio y mas, 0.1 2.7)
%, 2012)
Tasa de participacion para 64.5  (70.9) Poblacion de 25 a 64 afios de edad con educacion ~ 27.7 (31.5)
personas de 15 a 64 afios de superior (%, 2011)
edad (%, 2012)
Promedio de horas trabajadas por 2237 (1770) Gasto interno bruto en I+D (% del PIB, 2011) 0.4 2.4)
afio
MEDIO AMBIENTE
Suministro total de energia primaria per capita 1.6 -4 Emisiones de CO por combustion de 3.7 (9.9
(toe, 2012) combustibles per capita >
(toneladas, 2011)
Renovables (%, 2012) 8.7 (8.5) Extraccion de agua per capita (1 000 0.7
m?, 2011)
Concentracion de particulas finas (urbano, 45.6 (28.0) Desechos municipales per capita 04 (0.5
PM10, pg/m?®, 2011) (toneladas, 2012)
SOCIEDAD
Desigualdad de ingresos (coeficiente de 0.482 (0.308) Resultados educativos (puntaje de PISA,
Gini, 2012) 2012)
Indice de pobreza relativa (%, 2012) 214 (10.9) Lectura 424 (496)
Matematicas 413 (494)
Gasto publico y privado (% del PIB) Ciencias 415 (501)
Atencion médica (2012) 6.2 9.2) Proporcion de mujeres en el Congreso 36.8 (26.7)
(%, mayo de 2014)
Pensiones (2009) 1.7 (8.7) Ayuda oficial al desarrollo neta (% del N/A (0.37)
ingreso nacional bruto, INB)
Educacion (primaria, secundaria, post 4.0 (4.0)
secundaria no superior, 2010)

Indice para una vida mejor: www.oecdbetterlifeindex.org

* Cuando no se proporciona el agregado de la OCDE en la base de datos usada como fuente, se calcula un
promedio simple de la OCDE con base en la informacion mas reciente disponible, donde se cuenta con
datos sobre al menos 29 paises miembros.

Fuente: Célculos basados en datos extraidos de las bases de datos de las siguientes organizaciones:
OCDE, Agencia Internacional de Energia, Banco Mundial, INEGI, Fondo Monetario Internacional y

Union Interparlamentaria.

Estudios Econémicos de la OCDE: México 2015
PRINCIPALES CONCLUSIONES.

México ha emprendido un audaz paquete de reformas estructurales con el que pone
fin a tres décadas de lento crecimiento, baja productividad, informalidad generalizada
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en el mercado laboral y una elevada desigualdad en los ingresos. Dichas reformas
ya empezaron a robustecer la confianza en el pais y auguran buenos resultados para
2015 y afios posteriores. Si México desea aprovechar al maximo este impresionante
paquete, debera fortalecer su capacidad institucional y de gobernanza para asegurar
que el mismo sea implementado de manera efectiva.

Las reformas derivadas del Pacto impulsaran el crecimiento si se ponen en
marcha de manera plena.

En 2012, el gobierno electo alcanz6 rapidamente un acuerdo historico con partidos
politicos de ideologias divergentes para establecer un ambicioso y consensuado
paquete de reformas: el “Pacto por México”, con el que se busco volver a colocar al
pais en la senda de la prosperidad. Se realizaron trabajos legislativos para proponer
medidas estructurales importantes que permitieran mejoras en materia de competencia,
educacion, energia, sector financiero, empleo, infraestructura, telecomunicaciones y
sistema tributario, entre muchos otros dmbitos, cuya instrumentacion ya dio inicio.
Si estas reformas se implementan a plenitud, podrian aumentar la tendencia del
crecimiento del PIB per cépita anual en un punto porcentual durante los préximos diez
anos; los efectos de la reforma energética seran los mas visibles en las etapas iniciales,
mientras que los frutos de las reformas educativas se apreciaran, a mas largo plazo, en
los afios venideros.

LAS REFORMAS IMPULSARAN EL CRECIMIENTO.

USD PPC 2005
30000
u"“
**
2.4% 2
) o ) . “.--
Tendencia de tasa de crecimiento promedio BPPC :
N 0.6% ,'rx
/\_\/-»\/"‘/\/- PIB per cépita
7500 : . : : . . . - . . . .
1980 85 90 95 2000 05 10 15 20 25 30 35 2040

Fuente: OCDE, Long-term Growth Scenarios Database.
http://dx.doi.org/10.1787/888933175056

El paquete de reformas tiene lugar en un periodo en que México se enfrenta a
adversidades externas, en particular la disminucidon de los precios del petréleo y el
anuncio del endurecimiento de la politica monetaria en Estados Unidos. De ahi que en
el corto plazo sea fundamental la total implementacion de las reformas a fin de gozar de
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los beneficios de una recuperacion firme y sostenida. Para ello serd necesario contar con
un fuerte compromiso politico y que se fortalezca ain mas la capacidad administrativa.
A futuro, las reformas complementarias podrian ir mas lejos, para resolver los cuellos
de botella estructurales que persistan: con la adopcion de las mejores practicas de la
OCDE seria posible aumentar el crecimiento potencial en otro punto porcentual anual.
La percepcion generalizada de corrupcion, la gobernanza administrativa endeble y
una insuficiente aplicacion de las leyes constituyen problemas serios que desalientan
la inversién y promueven la informalidad. El sistema de justicia, deficiente y lento,
no contribuye a abordar de manera adecuada los problemas de seguridad que el pais
afronta. En el sector agricola, las restricciones del uso de la tierra y la estructura de los
subsidios derivan en ineficiencia.

No todos los mexicanos han disfrutado de los beneficios del crecimiento.

El gobierno ha emprendido grandes reformas para hacer mas incluyente el crecimiento,
disminuir la desigualdad del ingreso, mejorar la calidad de la educacion, fomentar
la formalidad y reducir la pobreza. Estas politicas toman como base instrumentos
adoptados con anterioridad, tales como Oportunidades, un programa de transferencias
condicionadas de efectivo. Si las reformas explotan todo su potencial, contribuiran
a que los mexicanos tengan una vida mejor. Serd de particular importancia que los
legisladores aprueben los programas propuestos por el gobierno para otorgar pension
universal y seguro de desempleo. Si éstos se implementan, permitirdn una mayor
proteccion contra la pérdida de ingresos. Por su parte, aun cuando se ha logrado la
cobertura universal de salud gracias al Seguro Popular, no todas las familias tienen
acceso a atencion de calidad, lo que dificulta que tanto los padres como sus hijos lleven
una vida saludable. Es cierto que el gasto en salud se incrementaria al brindar atencioén
de mayor calidad a todas las familias pero, también lo es, que mucho puede hacerse
para mejorar la eficacia del sistema actual.

RECOMENDACIONES CLAVE.

REFORMAS PARA IMPULSAR EL CRECIMIENTO Y REDUCIR LA
INFORMALIDAD.

El Pacto por México es un audaz paquete de reformas cuya finalidad es mejorar
las condiciones economicas, impulsar el crecimiento y reducir la informalidad.
Estas reformas, que pasaron por el proceso legislativo, deberian ponerse en marcha
plenamente, supervisarse de cerca, evaluarse con regularidad y, de ser necesario,
ajustarse de manera adecuada. En ciertas areas deberian plantearse reformas
adicionales.
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* Concentrarse en implementar cabalmente el paquete de reformas bajo una atenta
supervision al mas alto nivel politico, y afianzar la calidad de la capacidad administrativa
y de la gobernanza en todos los 6rdenes de gobierno.

* Reformar las instituciones de justicia, consolidar el Estado de derecho, abordar los
problemas de seguridad y reducir la corrupcion generalizada con reformas orientadas a
la eficacia de las resoluciones judiciales en materia civil, comercial y penal, y reforzar la
transparencia de las licitaciones publicas.

* Mejorar y simplificar el acervo actual de regulaciones, asi como su calidad, a nivel local,
estatal y nacional.

* Eliminar gradualmente las restricciones a la propiedad y al traspaso de tierras ejidales vy,
al mismo tiempo, brindar mas apoyo al ingreso rural y al acceso a financiamiento.

» Compartir los frutos del crecimiento.

* El elevado nivel de desigualdad ha conducido a muchas familias a la pobreza, con
poco acceso a educacion y a atencion médica de calidad, lo cual afecta las perspectivas
de crecimiento de largo plazo. Las reformas recientes ayudaran, pero seran necesarios
mayores esfuerzos.

* Mejorar la equidad y la eficacia del gasto en educacion mediante su reorientacion hacia
la educacién preescolar, primaria y secundaria. Concentrarse en mejorar la calidad de la
docencia.

* Promover el acceso a atencion médica de calidad a través de una mayor coordinacion
entre las instituciones de salud, a fin de reducir las redundancias; en especial, fomentar el
intercambio de servicios entre redes de atencion médica.

* Favorecer una mayor participacion de las mujeres en la fuerza laboral formal mediante un
mejor acceso de nifios menores de tres afios a guarderias de calidad, y ampliar las politicas
orientadas al mejoramiento del mercado laboral.

* Aprobar las iniciativas de ley de seguro de desempleo y pension universal a fin de proteger
del riesgo de pérdida de ingresos a quienes buscan empleo y a las personas de mayor edad,
asi como para reducir la desigualdad.

* Expandir al méximo el nuevo programa Prospera, de transferencias de efectivo, para
ayudar a sus beneficiarios a ampliar sus capacidades, concluir sus estudios, incorporarse
al sector formal y conseguir empleos bien remunerados.

Durante las ultimas tres décadas, la economia mexicana ha experimentado una
prolongada desaceleracion del crecimiento, lo que la ha rezagado respecto de otras
economias de la OCDE y ha minado el nivel de vida relativo de sus habitantes, al
tiempo que ha socavado la confianza de éstos en las instituciones publicas. Después
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de la rapida, pero insostenible, convergencia observada durante las décadas de 1960 y
1970, el crecimiento del ingreso per cépita cayd bruscamente a consecuencia de varias
crisis macroecondémicas graves (grafica 1), situandose en una tasa anual de 0.6% entre
1980 y el dia de hoy, un resultado muy por debajo de lo observado en otras economias
emergentes. A pesar de que la riqueza petrolera y las remesas de los migrantes se
tradujeron en grandes ingresos, las rigideces multifacéticas de las politicas publicas y
la debilidad de las instituciones han afectado enormemente la economia, impidiendo
que ésta registre un patron de convergencia sostenida y de crecimiento incluyente.

No obstante, el escenario macroeconémico ha mejorado gracias a cambios relevantes
que han tenido lugar en el pais. Después de firmar el TLCAN, México contuvo la
inflacion, construyd un marco macroeconémico so6lido y mostré una importante apertura
hacia los mercados mundiales. Muchas empresas modernas emplean trabajadores
altamente calificados y con buena formacion académica, en particular en las industrias
aeroespacial, automovilistica, alimentaria y de bebidas. Con todo, hay sectores de
la economia que siguen caracterizandose por altos indices de informalidad, trabajo
poco calificado, productividad escasa y tecnologias obsoletas. Alrededor de 57% de
los trabajadores tienen empleos informales, mientras que las empresas del ambito no
formal emplean a millones de personas que carecen de acceso a un ingreso estable,
buena educacion, atencion integral de la salud y servicios financieros asequibles, lo
que impide la formacion de capital humano. Un tercer segmento de la economia del
pais se compone de empresas que, durante décadas, han estado protegidas contra la
competencia, en especial las empresas dominantes en los sectores energético y de
telecomunicaciones. Por esa razon dichas empresas han obtenido grandes ingresos
de los consumidores y no han contado con incentivos suficientes para invertir
en productividad ni mejorarla. A partir de la década de 1980, gobiernos previos al
actual trataron de solucionar estos problemas mediante la aplicacién de una serie de
reformas, pero muchas de ellas no se completaron, o se les dio marcha atras durante su
implementacion, por lo que no produjeron los resultados esperados.

De ahi que se haya aceptado de buen grado que México emprendiera un audaz paquete
de reformas estructurales derivado del “Pacto por México”. No todas las reformas
implementadas son nuevas: muchas se habian estudiado y buscado implementar con
anterioridad, y han sido tema de los Estudios economicos de la OCDE y de otros
informes (véase OCDE, 2011c, 2012b, 2013a). Sin embargo, el Pacto fue tnico
porque rompid el estancamiento politico al convocar a los tres principales partidos
politicos para llegar a un acuerdo sobre un paquete multidimensional de reformas
especificas con el que todos pudieran comprometerse. Ese hecho histérico contribuy6
a disipar mucha de la oposicion a las reformas individuales, lo que permitio al gobierno
promover legislacion en segmentos clave de la economia (cuadro 1). Cada una de

276
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

estas reformas es de gran alcance y aborda los principales retos en sus respectivos
sectores. Entre ellas se cuentan: una reforma laboral que aument6 considerablemente
la flexibilidad en las contrataciones; una reforma de amparos que dio al sistema juridico
mayor eficacia y justicia; la entrada en vigor de un nuevo codigo de procedimientos
penales; una reforma educativa de gran calado que establecid estandares mas claros
para profesores y escuelas; una reforma fiscal que mejord la eficacia del sistema
tributario, aumentd la tasa de recaudacion y reforzé el marco de responsabilidad
fiscal; una reforma de competencia econdémica; reformas a los sectores financiero, de
telecomunicaciones y energético, las cuales han abierto estos segmentos —durante
mucho tiempo impenetrables— a la competencia, y han fortalecido las facultades de
los 6rganos reguladores; y una reforma politica que posibilita la reeleccion de quienes
ostentan cargos publicos, lo que les permite adoptar una perspectiva de largo plazo
para la planeacion e instrumentacion de politicas publicas.

GRAFICA 1
EL CRECIMIENTO HA SIDO DEBIL.

A. Tendencia de crecimiento del PIB per capita a precios constantes (tasas de
crecimiento anual)'
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w0 2 C. Inflacién (cambio anual en % del deflactor del PIB)
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1. Suavizada mediante un filtro de Hodrick-Prescott con una lambda de 100.
Fuente: Base de datos OECD Long-term Growth Scenarios y OECD Analytical.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174776

CUADRO 1
AVANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES.

Abro- Enmienda
pr . (Se han constitucio-  Organo Apro-
bacion ., (Pasos
promulgado nal regulador bacion .
Reforma de leyes oo . adicionales
las principales (encasode nuevoo legisla- .
secun- N . a seguir?
. disposiciones? sernecesa-  facultado tiva
darias .
ria)
Reformas aprobadas y en
proceso de implementacion
Laboral Dic 2012 Si - - Federal -
Ley de Am- Abr 2013 S S i Federal/
paro estados
Educativa Sep2013 S i si Federal/ Maltiples
estados  etapas
Hacendaria Oct 2013 St - - Federal -
Financiera Ene 2014 Si - Si Federal -
e
., Feb 2014 Si Si Si algunos -
Informacion estados
Publica)

. . Los estados
r(lj;ldéfo Nacio- Federal/ utilizaran
Procedimien- Mar 2014  Parcial - - algunos el nuevo
tos Penal estados  codigo hacia

os Penales 2016
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AVANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES.

Apro- Enmienda
pr . (Se han constitucio- ~ Organo Apro-
bacion .y (Pasos
promulgado nal regulador bacion .
Reforma de leyes e . adicionales
las principales (encasode  nuevoo legisla- : o
secun- L o facultad . a seguir?
darias disposiciones? sernecesa-  facultado tiva
ria)
T.elecomumca— Tul 2014 S S S Federal/
ciones estados
Politica-Elec- Federal/  Los estados
toral May 2014  Parcial Si Si algunos  la adoptaran
estados  hacia 2018
S;‘Eggiecn:‘a May 2014 Si Si Si Federal -
Se lanzaran
Energética  Ago2014  Si Si Si Federal/ nuevos
estados  esquemas de
licitacion
Fodr L3 500
Justicia penal - Parcial Si - algunos
estados adoptarla
hacia 2016
Reformas
pendientes de
aprobarse
Anticorrup- , , Proyecto de
cion y judicial No & 2 - ley
Pension
universal y i No i i Proyecto de
seguro de ley
desempleo
Salud i No i i i Presentar el
proyecto
, Anteproyec-
Agricola - No - - - o de ley

Fuente: Compilacion de la OCDE.

Son encomiables estos formidables esfuerzos, que han convertido a México en el
mayor reformador de los Ultimos dos afios en el marco de la OCDE (gréfica 2). A
futuro, el principal reto es asegurar la implementacion cabal de las reformas y avanzar
mas en aquellas areas que no se han abordado y que resultan esenciales para asegurar
el éxito del paquete actual. En este contexto, los mensajes clave del presente Estudio
economico son:
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Las reformas elevaran significativamente los niveles de vida en la siguiente década,
st aquellas que ya han pasado por el proceso legislativo se implementan a cabalidad y
son sujeto de seguimiento continuo. La implementacion de dichas reformas conlleva
mejorar la capacidad administrativa en todos los 6rdenes de gobierno, asi como
reformar las instituciones de justicia.

*La implementacion de las reformas también deberia prestar atencidn a su efecto sobre
los grupos de ingresos mas bajos. Se necesitara un enfoque de crecimiento incluyente
para abordar la desigualdad de ingreso y de oportunidades entre los mexicanos,
que es muy elevada. Lo anterior, mediante la expansion del principal programa de
transferencias de efectivo y una mayor cobertura de la atencion a la salud, que permitan
invertir en capital humano.

GRAFICA 2

LA ACTIVIDAD DE REFORMA DE MEXICO
ES LA MAS INTENSA EN LA OCDE.
PROPORCION DE RECOMENDACIONES DE REFORMA HECHAS POR LA
OCDE QUE SE ADOPTARON DE MANERA
SUSTANCIAL EN 2013-2014.
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Nota: Los paises emergentes de la OCDE incluyen a Chile, Estonia, Hungria, México, Polonia y Turquia.
Los paises de Europa del sur son Espaia, Grecia, Italia y Portugal.

Fuente: OCDE (2015a), Going for Growth (proximamente) con calculos provisionales de la
implementacion de reformas en 2014.

Como leer esta grafica: Cada dos afios, la OCDE hace recomendaciones respecto a las cinco reformas
mas importantes que deberian adoptarse. La grafica muestra que en 2013 y 2014 México emprendio
acciones significativas en materia de politica publica atendiendo cada afio y en promedio 58% de las
recomendaciones de reforma, cifra mayor a la de cualquier otra economia de la OCDE para el momento
en que se hicieron los célculos provisionales. http://dx.doi.org/10.1787/888933174784
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» Las reformas adicionales, incluidas la judicial, de salud y agricola, aumentaran
aun mas el crecimiento. Al respecto, se estima que estas reformas incrementarian el
crecimiento del PIB en un punto porcentual (cuadro 2).

CUADRO 2

IMPACTO DE LA REFORMA EN EL NIVEL DEL PIB A MEDIANO PLAZO
ESTIMACIONES DE LA OCDE DE LAS REFORMAS QUE SE HAN
LEGISLADO Y LAS QUE SE PREVEN.!

EFECTO DESPUES DE 5 ANOS, SUPONIENDO QUE SU
IMPLEMENTACION SEA INMEDIATA.

Via crecimiento  Via intensifi- Via crecimien- Creci-
de la productivi- cacion de to del empleo  miento
dad (%) capital (%) (%) del PIB
(%)
A. Reformas del Pacto por México 0.41 0.51 0.03 1.0
1. Regulacion del mercado
a) Telecomunicaciones 0.06 0.06
b) Electricidad y gas 0.32 0.32
c) Petroleo 0.45 0.45
2. Reforma del mercado laboral
Proteccién al empleo 0.03 0.03
3. Estructura fiscal 0.07 0.07
4. Reforma legal 0.03 0.03
B. Reformas adicionales: 0.91 0.00 0.10 1.0
5. Reforma judicial 0.50 0.50
6. Reforma del mercado laboral
a) Reformas en pro de la formalidad 0.42 0.42
b) Participacion de la mujeres 0.10 0.10
Total 1.82 0.51 0.13 2.0

1. Es probable que la reforma hacendaria y la educativa también tengan efectos significativos en el
crecimiento (la ultima, sobre todo, a largo plazo), pero no se han incluido en el cuadro debido a la
dificultad de cuantificar dichos efectos. Fuente: Bourlés et al. (2010); USEIA (2014); Bassanini et al.
(2009); Dougherty y Escobar (2014); Thévenon et al. (2012); Johansson et al. (2011); FMI-OCDE-Banco

Mundial (2014); Dougherty (2014).

Si bien la reforma hacendaria cre6 un nuevo régimen para las pequefias empresas y
ello arrojo resultados preliminares positivos, los incentivos para que las empresas y
los trabajadores se incorporen al sector formal podrian afianzarse mas a través de la
simplificacion de regulaciones, la disminucion de la corrupcion, la mejora del sistema
de justicia y un mejor cumplimiento de la ley.
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Con el fin de reducir la desigualdad de género y fomentar la participacion de las
mujeres en el mercado laboral, es fundamental ampliar la educacion para la primera
infancia y aprovechar a cabalidad la ambiciosa reforma educativa.

ESTIMULAR LA RECUPERACION MACROECONOMICA

En la ultima década, México avanzd poco en su proceso de convergencia con los
paises de la OCDE de altos ingresos, a diferencia de lo que ocurrié con otros paises
de la OCDE de ingresos medios. Ademads, en los ultimos cinco afios una serie de
adversidades sustantivas afecto la recuperacion economica, lo que ha provocado que el
crecimiento del producto esté por debajo de su tendencia previa a la crisis (grafica 3).
Este retroceso se acentu6 con los problemas financieros del sector de la construccion
en 2013 y con el embate de catastrofes de cardcter climatico.

GRAFICA 3
LA PRODUCCION ESTA RETOMANDO SU TENDENCIA.
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Fuente: OCDE, base de datos Economic Outlook.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174797

Por fortuna, la situacién ya empez6 a cambiar y estd en marcha una reactivacion,
impulsada sobre todo por una mayor demanda de importaciones por parte de Estados
Unidos, asi como por una recuperacion gradual de la demanda nacional, respaldada por
una politica fiscal expansionista y por una politica monetaria flexible (cuadro 3). La
tasa de interés de referencia se encuentra en 3%, su nivel historico mas bajo, mientras
que el tipo de cambio se ha mantenido estable. Se proyecta una notable mejoria en el
crecimiento del PIB, que llegara casi a 4% en 2015. Es previsible el fortalecimiento de
la confianza de los inversionistas conforme se fortalezca la demanda externa, gracias
a la recuperacion de Estados Unidos y al estimulo fiscal (0.5% del PIB en 2014). El
actual impulso al gasto publico es visto con buenos ojos, en especial el Programa
Nacional de Infraestructura 20142018. A medida que las condiciones vuelvan a la
normalidad, la politica monetaria y los estimulos fiscales podrian contraerse. La
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reforma hacendaria ha permitido un incremento sustancial de los ingresos fiscales,
que crecieron 6.1% en los primeros tres trimestres de 2014 y se espera que aumenten
7.5% en 2015. Por otro lado, la importante disminucion de los precios del petroleo,
aun cuando ayude a bajar los costos que enfrentan las empresas y tienda a mejorar los
ingresos reales de las personas, podria derivar en una reduccion significativa de los
ingresos fiscales, lo que hace necesario vigilar el estado de las finanzas publicas. De
hecho, México cuenta con una estrategia integral para que las caidas temporales en los
ingresos petroleros no incidan en el presupuesto. En primer lugar, cuando el precio del
petroleo disminuye, suele acompaiarse de una depreciacion en el tipo de cambio, lo
que amortigua el impacto en los ingresos petroleros. En segundo lugar, con menores
precios de petréleo, aumentan los ingresos fiscales por venta de gasolina, ya que el
precio de ésta es fijo. En tercer lugar, México cuenta con un escudo financiero para
los precios del crudo (es decir, una opcion de venta a precio fijo), el cual establece un
“piso” para el precio a partir del cual México vende el hidrocarburo. Para 2015, el
gobierno ya tiene totalmente cubierto el precio del petroleo en un nivel presupuestario
de USD 79 por barril. Por ultimo, estas medidas de proteccion se complementan con
un fondo de estabilizacion del petréleo que, por si solo, podria subsanar la caida de
precios hasta en USD 13. Gracias a todos estos mecanismos, una caida sustancial
en los precios del crudo en 2015 no incrementaria el déficit pablico (en términos de
los requerimientos financieros del sector publico, RFSP) en mas de 0.05% del PIB
(grafica 4, paneles A 'y B).
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CUADRO 3
PROYECCIONES MACROECONOMICAS.
2011 2013 2014 2015 2016

Precios actuales miles de millones de MXN

PIB 14 544.1 1.3 2.6 3.9 42
Consumo privado 9658.2 29 22 3.5 3.6
Consumo gubernamental 1683.2 1.4 2.1 3.7 2.4
Formacion bruta de capital fijo 3156.7 -1.7 1.8 4.1 4.8
Demanda interna final 14 498.2 1.7 2.1 3.6 3.7

Acumulacion de existencias'? 224.4 -0.1 0.3 -0.1 0.0
Demanda interna total 14 722.5 1.6 2.4 3.6 3.7
Exportaciones de bienes y ser- 45438 1.1 7.0 6.2 7.0
vicios
Importaciones de bienes y ser- 47222 1.8 5.0 4.2 5.5
vicios

Exportaciones netas' -178.5 -0.3 0.6 0.6 0.5

Indicadores complementarios

Deflactor del PIB B 1.8 4.0 35 3.0
Brecha de produccion . -0.9 -1.3 -0.5 0.4
PIB potencial B 2.8 2.9 3.1 33
Inflacion subyacente . 2.7 32 3.1 3.0
Indice de precios al _ 3.8 4.0 35 3.1
consumidor

Deflactor del consumo privado _ 2.7 3.9 3.1 3.0
Tasa de desempleo? _ 4.9 4.9 4.7 4.7
Requerimientos financieros del B -3.8 -4.2 -4.1 -3.6
sector publico®*

Saldo presupuestario estricto® -1.3 -1.7 -1.6 -1.1
Deuda bruta® . 36.9 40.5

Saldo en cuenta corriente? 2.1 -1.9 -1.7 -1.8

Contribuciones al crecimiento del PIB real, montos reales en la primera columna.

1. Con base en la Encuesta Nacional de Empleo.

2. Gobierno central y empresas publicas. Los RFSP difieren de la definicion del déficit del gobierno en
cuanto a que excluyen los ingresos no recurrentes y las operaciones puramente financieras, tales como
retiros del fondo de estabilizacion para administrar la renta petrolera.

3. Como porcentaje del PIB.

4. Con base en los RFSP, sin incluir la inversion en empresas publicas (PEMEX y CFE).

5. Cifras oficiales de deuda bruta de diciembre de 2013 y septiembre de 2014. Fuente: Base de datos
OECD Economic Outlook 96.
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Un riesgo importante desde esta perspectiva es el ritmo al que Estados Unidos tendera
a endurecer su politica monetaria, el cual podria suscitar inestabilidad en el mercado,
que podria afectar a México dados los elevados niveles de entrada de capital en cartera
de los ultimos afios, y a otras economias emergentes; ello, a su vez, aumentaria las tasas
de interés de largo plazo y la volatilidad de los precios de los activos, como sucedié en
mayo de 2013 tras el anuncio de tapering (retiro de estimulo monetario o de adquisicion
de activos) que hizo la Reserva Federal de Estados Unidos (Olaberria, 2014a). Sin
embargo, en 2013 los mercados financieros de México se mostraron mas robustos
que otros mercados emergentes (grafica 4, paneles C y D), lo que indica que su s6lido
marco macroecondmico es capaz de absorber choques externos importantes. Ademas,
la economia mexicana esta respaldada por un alto nivel de reservas internacionales
y por una Linea de Crédito Flexible con el FMI, recientemente renovada, que —en
conjunto, y en caso de ser necesarios— constituyen “amortiguadores” financieros por
cerca de USD 265 mil millones en financiamiento. Otro riesgo proviene de una posible
caida adicional de los precios del petroleo. Como se mencion6 anteriormente, gracias
a diversos mecanismos el presupuesto federal de México esta bien protegido contra
dicha caida en el corto plazo. Aun cuando existen riesgos al alza, en especial una
recuperacion de Estados Unidos més fuerte que lo previsto, los riesgos se inclinan
ligeramente mas hacia el lado negativo. Ello subraya la necesidad de reforzar mas los
fundamentos macroecondémicos y mantener las reservas o amortiguadores financieros
para enfrentar de mejor manera los periodos de volatilidad financiera. A mediano
plazo, sin embargo, de continuar los bajos precios del crudo se podrian reducir los
beneficios de la reforma energética, ya que el presupuesto publico depende —en buena
medida— de los ingresos petroleros.

POLITICAS MACROECONOMICAS.

A pesar de que los estimulos fiscales y la desaceleracion econdomica ampliaron el
déficit presupuestario en 2014, México sigue comprometido con mantener tendencias
presupuestarias sostenibles; ademas, la extensa reforma fiscal del afio pasado elevo
los ingresos de manera sustancial. La reforma aumentard la tasa de recaudacién en
2.5% del PIB hacia 2018, ya que permitird ampliar la base tributaria. Se efectuaron
reformas importantes a la mayoria de los diversos impuestos, entre ellos el impuesto
sobre la renta para personas fisicas, el empresarial, al consumo y a la energia. En
cuanto a los impuestos personales, la tasa marginal maxima se elevd a 35%, al
tiempo que se establecieron limites a las deducciones. De igual forma, se instituyd
un impuesto a las ganancias de capital y un impuesto sobre dividendos de 10%. En
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cuanto a impuestos empresariales, se restringieron las provisiones para depreciacion y
se elimind un régimen fiscal alternativo (IETU). Se suprimieron diversos tecnicismos
y exenciones que permitian una deduccion acelerada de gastos de inversion. Se reviso
el trato fiscal preferencial a las maquiladoras a fin de volverlo mas neutral. Se amplié
el impuesto al consumo al eliminar las menores tasas en las zonas fronterizas y se
quitaron las exenciones especiales para las maquiladoras. Se han aplicado impuestos
especiales a los combustibles fosiles (con excepcion del gas natural). Por tltimo, se ha
implementado un impuesto sobre el carbono, asi como impuestos a los alimentos con
alto contenido caldrico y a las bebidas azucaradas.

GRAFICA 4*
INDICADORES MACROECONOMICOS.
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* Para México, el balance fiscal se basa en los requerimientos financieros del gobierno central y las
empresas publicas. Fuente: Bases de datos OECD Analytical ¢ IMF Direct Investment; Banco de
Meéxico; Banco Mundial; Datastream. http.//dx.doi.org/10.1787/888933174804

Los cambios aprobados en la Ley de Responsabilidad Fiscal son clave para la
estrategia fiscal de México a mediano plazo. Este marco: (i) busca reducir el déficit
presupuestal en el mediano plazo y disminuir la proporcién deuda-PIB; (ii) permite
que la politica fiscal tenga un caracter mas contraciclico; (7ii) limita los incrementos
anuales del gasto publico corriente; (iv) aumenta la transparencia al establecer los
requerimientos financieros del sector publico (RFSP) como el principal objetivo para
orientar la politica fiscal; y (v) requiere destinar los excedentes de los ingresos fiscales
a una reserva financiera que amortigiie los choques macroeconémicos que pudieran
afectar las finanzas publicas del pais. El gobierno se ha propuesto recortar los RFSP en
los proximos tres afios para contener el crecimiento de la deuda publica en el mediano
plazo. Su proposito es volver a un estado de neutralidad fiscal en 2015, comenzar
la consolidacion fiscal en 2016 y eliminar el déficit —segln lo define el balance
tradicional— hacia 2018, en concordancia con la regla fiscal. Con ello se detendra
el crecimiento de la deuda publica en relacion con el PIB y, de hecho, se empezara a
reducir (grafica 4, panel B).

La reforma a la Ley de Responsabilidad Fiscal considera un instrumento para reservar
la recaudacion adicional que se espera obtener de la reforma al sector energético: el
Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, el cual recibira,
administrard y distribuird los ingresos derivados de las asignaciones y los contratos
petroleros. El Fondo puede realizar inversiones nacionales e internacionales, y su
aportacion al presupuesto se limita a 4.7% del PIB. El Fondo esté4 bajo la custodia del
Banco de México y cuatro de los siete consejeros de su comité son independientes. A
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medida que el Fondo acumule activos, sera importante asegurar la separacion de sus
actividades de los mandatos de otras instituciones (Della Croce et al., 2011).

En virtud de que las previsiones de la inflacion estan bien fundamentadas, la politica
monetaria ha podido contribuir a la recuperacion econémica. La tasa de interés del
Banco de México se encuentra en un nivel historico de 3%, y la curva de rendimiento
y los pronosticos de inflacién indican que los mercados prevén que dicha tasa
permanezca en ese nivel hasta el segundo trimestre de 2015. El tipo de cambio se ha
mantenido mas o menos estable pese a la turbulencia de otras economias emergentes.
Meéxico goza de una considerable credibilidad en relacion con sus politicas publicas,
la cual le permite preservar una politica monetaria favorable durante la recuperacion
de su economia, sin comprometer el objetivo de inflacioén de 3%.

EL SECTOR FINANCIERO.

México estd poco bancarizado en comparacidon con otras economias de la OCDE
(gréafica 4, panel E). Grandes segmentos de la poblacion no utilizan los servicios
bancarios formales y se requiere avanzar mucho para promover la inclusion financiera
y el uso de dichos servicios. El alto costo del crédito y la falta de competencia en el
sector bancario hicieron necesaria una reforma financiera de gran calado. En enero
de 2014 se publico la aprobacion de la reforma, que fortalece la regulacion, aumenta
la competencia y reduce el costo crediticio. Se espera que estos cambios permitan
intensificar el crédito privado, de modo que sea mas so6lido y sostenible.

En la reforma financiera sobresalen tres conjuntos de medidas: una proteccion mas
efectiva de los derechos de propiedad para acreedores; una autoridad juridica mas
formal a fin de que el 6rgano regulador gestione la resolucion bancaria; y el fomento
de la competencia entre intermediarios financieros. La reforma disminuye los
obstaculos en el proceso judicial para superar las dificultades que tradicionalmente
surgen al ejercer los derechos de propiedad de los acreedores. En el corto plazo, se han
ampliado las facultades de la banca de desarrollo del gobierno para otorgar créditos a
las pequefias y medianas empresas (PYMES), que a menudo carecen de acceso a éste
(grafica 4, panel F). Al parecer, esta medida ya ha dado los primeros frutos al bajar las
tasas de interés para las PYMES (grafica 5).
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GRAFICA 5
EL COSTO DEL CREDITO PARA LAS PEQUENAS
EMPRESAS SE HA REDUCIDO.
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Fuente: Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV). http://dx.doi.org/10.1787/888933174815

REFORMAS ESTRUCTURALES PARA IMPULSAR EL CRECIMIENTO Y
REDUCIR LA INFORMALIDAD.

LEY DE COMPETENCIA.

Durante décadas, la economia de México se ha visto obstaculizada por la falta de
competencia en diversos mercados, con grandes empresas que se convirtieron
en operadores dominantes en diversos mercados y han obtenido elevadas rentas
monopolicas. Para restaurar el dinamismo en estos mercados, la Comision Federal de
Competencia Econdmica (COFECE) fue fortalecida y se transformo en un organismo
constitucionalmente autbnomo, con la facultad de eliminar “barreras a la competencia”
y regular el acceso a “instalaciones e insumos esenciales”, similar a las autoridades
de competencia del Reino Unido. También se han incrementado las sanciones
penales para licitaciones fraudulentas. La nueva ley de competencia, ademas, le da al
Congreso un plazo de un afio a partir de julio de 2014 para incorporar los principios
de libre competencia al marco juridico de México. Estas medidas deberian ayudar a
atender problemas de competencia en numerosos mercados con alta aglomeracion de

operadores tradicionales. Sin embargo, el reducido presupuesto de la Comision podria
limitar su impacto.

Los sectores energético y de telecomunicaciones se han abierto ya a una mayor
competencia, con efectos en toda la economia. Estas reformas se evidencian en los
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cambios en el nivel de rigor de la regulacion de los mercados de dichos sectores
clave (grafica 6). Una actualizacion provisional de estos indicadores, hasta agosto de
2014, muestra que México ha suavizado su postura regulatoria de uno de los niveles
mas rigurosos. En cuanto a la severidad regulatoria del sector telecomunicaciones,
sector clave entre lo que fueron objeto de reforma, México no sélo dejé de estar por
debajo del promedio de la OCDE, sino que ahora lo supera. Dos tercios del valor de
estos indicadores reflejan cambios a la regulacion, pero la competitividad de facto del
mercado también se mide por la participacion de participantes preexistentes y nuevos
en el mercado y, derivado de ello, se requerira algiin tiempo para que las reformas
tengan impacto pleno en la competencia dentro de los sectores mencionados.

GRAFICA 6

HA DISMINUIDO EL RIGOR DE LA REGULACION
DEL MERCADO DE PRODUCTOS SECTORIALES.
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Indice C. Sector de telecomunicaciones
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ENERGIA.

México ha emprendido una reforma de gran calado de los sectores petrolero y del gas
natural, después de afios de produccion petrolera decreciente por parte de la empresa
estatal Petroleos Mexicanos (PEMEX), de altos costos de la energia para el sector
empresarial y de registrar carencias de financiamiento y tecnologia para la explotacion
de nuevos recursos energéticos. En agosto de 2014 el Congreso promulgod 21
disposiciones legislativas secundarias para poner en marcha la reforma constitucional
aprobada a finales de 2013. Estas leyes establecieron varios organismos reguladores,
autbnomos y con financiamiento independiente, que orientaran sus esfuerzos a la
concesion de licencias, a la seguridad y a la proteccion ambiental del sector. Estos
nuevos reguladores ayudaran a supervisar la apertura del sector energético a una
mayor competencia, asi como a hacer uso mas eficaz de la riqueza de los recursos
nacionales. Ademas, se esta reformando el gobierno corporativo de PEMEX, con un
consejo directivo que, por primera vez, estara compuesto por consejeros independientes
responsables de establecer la vision estratégica de la empresa con el apoyo de comités,
y dejara de desempenar la funcion de “guardia de acceso” al sector energético. En la
actualidad Meéxico permite la entrada a inversionistas nacionales y extranjeros en las
actividades de exploracion, produccion y transporte de petroleo y gas, asi como en la
refinacidon y la comercializacion de hidrocarburos, lo que puede atraer una cantidad
considerable de nuevas inversiones. Analistas del mercado estiman que en el largo
plazo estos cambios probablemente impulsaran la produccion anual de petroleo en un
orden de 75% respecto del caso de referencia (grafica 7).
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GRAFICA 7
LA PRODUCCION DE PETROLEO ESTA PROYECTADA PARA
EXPANDIRSE SUSTANCIALMENTE.
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La reforma energética es consistente con recomendaciones planteadas en Estudios
economicos de la OCDE realizados en anos previos (OCDE, 2013a) y prevé
una variedad de modalidades de participacion del sector privado, tales como la
participacion de utilidades, la produccion compartida y los acuerdos de licencia. Los
contratos se adjudicaran, mediante licitaciones publicas internacionales a través del
uso de esquemas de subasta, al oferente de mayor renta para el gobierno, bajo las
condiciones contractuales que seran establecidas por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) y por la Secretaria de Energia, en tanto que el organismo
regulador de actividades aguas arriba, la Comisioén Nacional de Hidrocarburos (CNH),
administrard los contratos correspondientes. Los ingresos de la produccion de petrdleo
y gas seran administrados por una nueva entidad autéonoma: el Fondo Mexicano del
Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo. Un requerimiento general de 25% de
contenido nacional comenzard en 2015 y aumentara hasta alcanzar 35% hacia 2025, lo
cual es comparable con politicas similares en otros paises emergentes. Serd importante
garantizar que las nuevas reglas de contratacion —incluidas las correspondientes
a contenido nacional y a la inversion de petroleo y gas natural— se disefien de
manera cuidadosa a fin de que sean suficientemente atractivas y, a la vez, permitan
la creacion de un mercado competitivo que fomente la participacion a gran escala
del sector privado. Las actividades finales —entre ellas las intermedias, de refinacion
y distribucidon— estaran abiertas a competencia plena por parte del sector privado,
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incluidas las importaciones de petrdleo y gas natural, supervisadas por la Comision
Reguladora de Energia (CRE) y por la Secretaria de Energia.

El sector de la electricidad también se liberd, dando fin al monopolio de la Comision
Federal de Electricidad (CFE), la empresa eléctrica estatal, promoviendo a su vez
la competencia entre nuevos participantes. La transicion hacia la diversificacion de
fuentes de energia contribuird a mejorar el cuidado al medio ambiente en el sector. Se
espera que la disponibilidad ampliada del gas shale de Estados Unidos, gracias a los
nuevos gasoductos, y los propios recursos de México reduzcan la notable brecha de
precios con Estados Unidos y eleven la competitividad de la industria. Al establecer
un sistema riguroso de supervision se podrian identificar las desventajas o limitaciones
de regulaciones especificas.

México harecalcado su compromiso politico de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero en 30% hacia 2020 (respecto al escenario tendencial), siempre y cuando se
cuente con apoyo financiero y tecnologico suficiente por parte de paises desarrollados.
Para este proposito, México busca hacer un uso mas intensivo de energias renovables
(actualmente sujetas a la meta de 35% hacia 2024). Aunado a ello, en 2014 se instaurd
un impuesto al contenido de carbono de los combustibles fosiles. Ademas, los precios
al menudeo de gasolina y diésel se incrementaran de acuerdo con la inflacion general
hasta 2017. Con base en los precios del petroleo prevalecientes, se espera que esta
medida elimine el subsidio a los combustibles fosiles, que fue cuantioso en afios
recientes, al tiempo que se logre gravar gasolina y diésel con eficacia; sin embargo,
st los precios subieran de manera considerable respecto de los niveles actuales, se
requerira acciones adicionales. A partir de 2018, los precios de la gasolina se liberaran
y estaran determinados por las condiciones del mercado. Pese a estas iniciativas y
objetivos, la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero continuara
siendo un gran reto para México. Si bien las emisiones de carbono per cépita son bajas,
la intensidad en el uso de energia y del carbono en México es alta respecto de otros
paises de la OCDE. Por consiguiente, para que México esté en capacidad de cumplir
con su objetivo de emisiones de gases de efecto invernadero, sera necesario establecer
precios adecuados, eliminar subsidios ineficaces (y brindar apoyo mas focalizado a
la poblacion en situacion de pobreza), asi como mejorar la eficiencia energética en el
pais. Serd conveniente evaluar el nuevo impuesto efectivo al carbono y elevarlo en
caso de que su nivel se considere inadecuado.
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TELECOMUNICACIONES.

En 2013 se conformo un nuevo o6rgano regulatorio y de competencia, el Instituto Federal
de Telecomunicaciones (IFT), especializado en radiodifusion y telecomunicaciones,
el cual, después de la promulgacion de las leyes secundarias en mayo de 2014, ya
estd en pleno funcionamiento. El IFT tiene autoridad exclusiva para la aplicacion
de la regulacion y verificacion de condiciones de competencia en las industrias de
radiodifusion y telecomunicaciones, y cuenta con una gama de nuevas capacidades
regulatorias para promover la competencia, tales como la imposicion de obligaciones
a operadores dominantes. Telmex, el operador dominante en el mercado de telefonia
fija, posee 80% de participacion del mercado, en tanto que Telcel, empresa de
telefonia movil, tiene 70% de participacion en su mercado correspondiente. Estudios
de la OCDE han sugerido que en México los precios aplicables a la transmision de
datos son relativamente elevados (OCDE, 2012a). Un fallo inicial que requiere que
la propietaria de estas empresas, América Movil, proporcione interconexion gratuita
a otros operadores provocd que ésta anunciara un plan de vender activos a fin de
reducir su participacion en el mercado a niveles inferiores al umbral regulatorio de
50% y, con ello, evitar la aplicacion de regulaciones asimétricas. La respuesta sugiere
que el nuevo marco regulatorio estd teniendo el impacto deseado, aunque sera
necesario evaluar si la menor participacion de América Mévil en el mercado conlleva
a condiciones competitivas en los mercados correspondientes, desde la perspectiva
del consumidor. Al respecto, es posible que alin sea necesaria una evaluacion a fondo
de las condiciones de competencia, a fin de verificar que segmentos individuales
del mercado no enfrenten condiciones de dominancia por parte de algiin operador.
Ademas, dados los rapidos avances tecnologicos en el sector de telecomunicaciones,
también se requerira una vigilancia estrecha de la evolucion tecnologica y de lo que
ello implica para los limites del sector. Asimismo, prevalece un destacado tema de
cumplimiento internacional relativo a la condicionalidad de las reglas de acceso al
mercado de la IED en el sector de telecomunicaciones, las cuales parecen ser contrarias
a los instrumentos de inversion de la OCDE y a otras convenciones internacionales
que prohiben reciprocidad. Serd fundamental atender este asunto en el futuro para
evitar complicaciones legales.

OTRAS REFORMAS REGULATORIAS.

En muchos mercados existen aun regulaciones restrictivas que entorpecen su
dinamismo. El gobierno se propone aligerar la carga regulatoria con reformas
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constitucionales y leyes secundarias. Hoy en dia, alin existe un importante acervo
de regulaciones administrativas en diversos ambitos, destacadamente en materia
de entrada y operacion empresarial, a nivel estatal y local. La Comision Federal de
Mejora Regulatoria (COFEMER), organismo encargado de la evaluacion regulatoria,
esta sometiendo las nuevas regulaciones federales a un anélisis de impacto regulatorio,
previo a su promulgacion, por medio del cual se evaltian los costos de las regulaciones
respecto de sus posibles beneficios, proceso que incluye consultas al organismo de
evaluacion de competencia que corresponda, cuando asi se requiera.

Sin embargo, las iniciativas para reducir regulaciones en los d&mbitos estatal y local
han encontrado dificultades y reveses sustanciales (véase OCDE, 2014a). Un proyecto
de Decreto Presidencial requeriria un estudio minucioso de la totalidad del acervo
actual de regulaciones y del ordenamiento de eliminar o enmendar regulaciones que
no se justifiquen. Conviene emprender esta iniciativa con urgencia y, lo que es ain mas
importante, desarrollar una similar a nivel subnacional que brinde fuertes incentivos
para que los gobiernos locales realicen las reformas pertinentes.

Mas allda de hacer reformas a las regulaciones, es preciso atender la capacidad
administrativa de muchas dependencias y gobiernos locales, la cual sigue siendo
deficiente. Es fundamental llevar a cabo mejoras considerables en la capacidad de
los gobiernos rezagados a fin de que las politicas se pongan en marcha de manera
neutral (véase OCDE, 2014c). Para ello se requerira prestar atencion a la capacitacion
y formacién de los funcionarios en esas localidades mediante incentivos claros, que
realmente recompensen el buen gobierno y castiguen la corrupcion y el mal desempefio
publico.

CONSOLIDAR LA INNOVACION.

Lainnovacion es esencial para incrementar la productividad, y el desempefio de México
en este ambito ha sido débil. La inversion en investigacion y desarrollo tecnolédgico
(I+D), tanto en el sector publico como en el privado (de menos de 0.5% del PIB en
2012), esta muy por debajo de lo registrado en casi todos los paises de la OCDE y
en los BRICS (grafica 8). Ello se debe —en parte— a la actual estructura industrial
del pais: cerca de un tercio de la I+D en manufactura se lleva a cabo en sectores de
tecnologia baja y media. Ademas, los obstaculos para impulsar el potencial innovador
del pais incluyen una base interna de investigacion y competencias deficiente, un
entorno subdesarrollado para la apertura de empresas basadas en conocimiento, y se
enfrentan importantes desafios institucionales.

Los clusters regionales de alta tecnologia, como el Parque Aeroespacial Querétaro,
han registrado un crecimiento considerable, y diversos estudios parecen indicar que
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los mismos han logrado generar importantes sinergias regionales entre empresas e
instituciones de investigacion y capacitacion. Seria importante analizar qué acciones
podria realizar el gobierno a fin de ayudar a construir redes entre empresas, asi como
vinculos entre empresas e instituciones académicas.

GRAFICA 8

LA INTENSIDAD DE I+D ES ESPECIALMENTE BAJA.
Gasto como porcentaje del PIB, 2012
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Fuente: Base de datos OECD Main Science and Technology Indicators.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174843

Estudios relativos a las experiencias con clusters industriales en otros paises de la
OCDE hacen hincapié en la importancia que el gobierno puede tener en el fomento
de nuevas empresas, en el estimulo a la innovacién, en la coordinacion de politicas,
en el fortalecimiento del capital humano, en facilitar el acceso a financiamiento y en
la eliminacion de cuellos de botella (OCDE, 2009a). Evidencia empirica sugiere que,
una vez que los procesos de convergencia en creacion de empresas a nivel industrial
y regional son tomados en cuenta, la formacion de nuevas empresas y la creacion
de empleo registran mayor crecimiento en las industrias localizadas en regiones con
clusters robustos (véase Delgado et al., 2014). Las industrias participantes en un claster
regional robusto muestran un crecimiento mas elevado de la concesion de patentes e,
incluso, pueden mejorar las oportunidades de crecimiento en las industrias vinculadas
y en las que tienen actividad en clusters vecinos. Sin embargo, las politicas para
promover clusters deberian evitar “seleccionar a los ganadores” ex-ante, y enfocarse
en fortalecer las redes industriales existentes, mejorar la infraestructura y promover
los vinculos con universidades (Warwick, 2013).

El acceso al crédito, sobre todo en las etapas de semilla y de lanzamiento de una
empresa, sigue siendo un gran obstaculo para impulsar la creacion de empresas en
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Meéxico (OCDE, 2013b, 2013c). El capital privado y el capital de riesgo representan
solo 0.02% del PIB, una de las cifras mas bajas en la region. En 2013 se creo el
Instituto Nacional del Emprendedor a fin de perfeccionar e implementar esquemas
dirigidos a las necesidades de los emprendedores, incluida la formacion de un “fondo
de fondos” de capital semilla. Seria especialmente util fortalecer las condiciones para la
creacion de empresas a través de la mejora y la expansion de los programas orientados
al financiamiento de inversion angel y de capital de riesgo. Los paises miembros de la
Alianza del Pacifico han trabajado en conjunto para impulsar el financiamiento a las
PYMES, y un avance prometedor en la materia fue la adhesion de México al Mercado
Integrado Latinoamericano (MILA) en 2014, lo que lo convirti6 en el mercado de
valores mas grande de la region.

Como parte central del Programa para Democratizar la Productividad, en mayo de 2013
se estableci6 un organo consultivo de alto nivel, el Comité Nacional de Productividad
(CNP), orientado a fortalecer la coordinacion e identificar politicas deseables. Indicios
preliminares sugieren que el CNP estd funcionando de manera adecuada, ayudando
a analizar problemas y a construir consensos para la implementacion de reformas,
en particular en las areas de gestion del sector publico. A fin de incrementar su
trascendencia, el CNP podria beneficiarse de un marco legal mas robusto y contar con
procesos mas sistematicos en su gestion con el Poder Legislativo. En octubre de 2014
se presento ante el Congreso el proyecto de ley que da lugar a dicho marco; con ello
se aclara el mandato del Comité para la economia en su conjunto, y se establece un
mandato para que el gobierno federal responda ante sus recomendaciones de politica
publica. La nueva ley debera ser aprobada.

REDUCIR LA INFORMALIDAD.

Si bien diversos ambitos de la economia han avanzado notablemente, la informalidad
sigue siendo generalizada en muchos sectores. EI 57% de los trabajadores tienen una
relacion laboral informal y la mayor parte de las pequefias empresas ain operan en
el sector informal (grafica 9). El gobierno ha comenzado a abordar este problema
mediante la creacion de un nuevo régimen fiscal para las micro y pequeiias empresas —
el cual busca promover la formalizacion de la fuerza laboral— y mediante la estrategia
integral “Ser formal”, que se lanzd en 2014, la cual retne los beneficios y recursos
de diferentes programas. Estas medidas son similares a las adoptadas por Brasil para
reducir su tasa de informalidad (OCDE, 2013f). El nuevo régimen fiscal para pequefias
empresas (Régimen de Incorporacion Fiscal, RIF), que entr6 en vigor en enero de
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2014 y sustituyo al antiguo régimen para pequefios contribuyentes (REPECOS),
considera obligaciones sustancialmente reducidas, a nivel individual, de seguridad
social y de valor agregado e impuestos especiales durante la primera década de su
puesta en marcha, con la finalidad de motivar a las empresas informales a regularizar
su condicion y empezar a pagar impuestos (véase el anexo). Las reducciones fiscales
disminuiran con el tiempo, hasta que las empresas se incorporen al régimen general
al cabo de 10 afios. Lo mas importante es que este esquema considera incentivos
especiales para ayudar a las nuevas empresas a expandirse, por ejemplo, a través de
acceso a capacitacion y financiamiento especial respaldado por el gobierno, asi como
mediante una serie de herramientas electronicas que simplifican el cumplimiento de
las obligaciones fiscales. Alrededor de 4.3 millones de empresas se han registrado
bajo este nuevo esquema, que se comparan con los 3.5 millones de empresas que se
registraron en el esquema previo.

GRAFICA 9
LA PROPORCION DE TRABAJADORES DEL SECTOR
INFORMAL SE HA REDUCIDO.
PORCENTAJE DE LA FUERZA LABORAL INFORMAL.

%

62

61

Promedio del periodo

59 ]
58 .
57

56

% [

A {1 | | A {2 | 0 I A T L A O
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo e Instituto Mexicano del Seguro Social.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174852

La resistencia de trabajadores y empresas a operar de manera formal es reflejo de una
variedad de factores, entre los que se incluyen la regulacion excesiva y la percepcion
de corrupcién y debilidad en la defensa y aplicacion de los derechos legales bésicos
(Dougherty y Escobar, 2013). El empleo formal es esencial, tanto para mejorar la
inclusion como para aumentar la productividad: la formalidad permite a los trabajadores
tener acceso a derechos sociales —como seguro de desempleo, asistencia médica y
pensiones— y permite a las empresas expandirse, modernizarse, innovar y elevar su
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productividad. Si se incrementara la formalidad, la vulnerabilidad de las instituciones
sociales disminuiria, los ingresos fiscales aumentarian y la sustentabilidad a largo
plazo de los derechos sociales se veria fortalecida (OCDE, 2009b). La exhaustiva
ley de reforma laboral de finales de 2012 incluy¢ iniciativas orientadas a estimular
la creacion de empleos formales mediante la implementacion de nuevos tipos de
contratacion que permiten el acceso a prestaciones sociales. Desde su adopcion, el
crecimiento del empleo formal ha superado el crecimiento del empleo general y del
PIB, aunque se requieren mas iniciativas para mejorar las perspectivas del empleo
formal, en especial para las mujeres y los jovenes.

EL SISTEMA JUDICIAL.

Para incrementar la productividad y obtener beneficio pleno de las reformas
estructurales emprendidas por el gobierno se requerirdn instituciones judiciales mas
fuertes que promuevan el cumplimiento del marco legal y sean capaces de solucionar
controversias de manera efectiva (grafica 10). Para ello, la eficiencia y calidad del
sistema judicial constituye un factor clave; eficiencia que depende —en buena medida—
de la capacitacion de su personal, del monitoreo de su desempefio y de la solidez de
los procedimientos administrativos asociados. Estimaciones empiricas realizadas
en el contexto del Gltimo Estudio economico (OCDE, 2013a) sugirieron que existian
importantes areas de oportunidad para elevar la calidad del sistema judicial en México,
lo cual es de gran relevancia en la medida en que un sistema judicial de baja calidad
dificulta el cumplimiento de los contratos y de los procedimientos de insolvencia, lo
que tiende a reducir el tamafio de las empresas y su intensidad de capital; ello, a su
vez, reduce considerablemente la productividad agregada (véase Palumbo et al., 2013;
Dougherty, 2014).
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GRAFICA 10
EL APEGO AL ESTADO DE DERECHO ES RELATIVAMENTE DEBIL.

A. La clasificacion del Estado de Derecho en México es baja
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Fuente: The World Justice Project (2014), www.worldjusticeproject.org.

http://dx.doi.org/10.1787/888933174865

Mejorar la imparticion de justicia penal no s6lo es importante para la economia,
sino también decisivo para mejorar la seguridad personal de los ciudadanos, lo que
representa un gran reto para el bienestar en México. Se han logrado avances en la
puesta en marcha de reformas al sistema de justicia penal, que ha pasado de ser un
sistema basado en expedientes escritos —lento y carente de credibilidad— a un
sistema oral ‘“acusatorio” que permite la realizacion de interrogatorios. De acuerdo
con la Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion del
Sistema de Justicia Penal (SETEC), la duracion media de los juicios se ha reducido de
343 dias, con el viejo sistema, a 132 dias con el nuevo. Cabe indicar que solo en cuatro
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estados el nuevo sistema estd en pleno funcionamiento para delitos a nivel estatal
(para todos los casos), en tanto que a finales de 2014 el mismo ha comenzado a operar
de manera parcial en algunos distritos de 21 estados mas. Para cumplir con la meta
de implementacidn plena en junio de 2016, prevista en la Reforma Constitucional de
2008, se requerira una ejecucion mas agil. En julio de 2014 se establecid un nuevo
organo de evaluacion y supervision de la reforma, luego de que en marzo de ese afio
se publicara el unificado Codigo Nacional de Procedimientos Penales; ambas medidas
constituyen avances importantes en el apoyo a la transicion hacia el nuevo sistema.
Para delitos federales, en 2014 el nuevo sistema de justicia penal comenzé a operar en
dos estados, Durango y Puebla.

La ampliacion de las reformas judiciales a los ambitos civil y mercantil, iniciada en
fechas recientes, ha cobrado celeridad. Ahora, 26 entidades federativas utilizan nuevos
procedimientos de juicios orales en el ambito mercantil, en tanto que cuatro estados los
utilizan para casos civiles. Estos nuevos procedimientos deben extenderse y ponerse en
practica plenamente. Las reformas a diversos aspectos del proceso judicial también han
ayudado considerablemente. La mas destacada es la legislacion de 2013 relativa a las
solicitudes de amparo o habeas corpus de México, una reforma que ahora impide que
las empresas bloqueen con facilidad las acciones legitimas de los reguladores mientras
los fallos se encuentran bajo apelacion. Los jueces, ahora, tendran que brindar mayor
consideracion a la legitimidad de una queja y a los efectos negativos de una posible
suspension de las decisiones gubernamentales. Se trata de avances importantes; sin
embargo, su eficacia estard determinada en la préctica por la jurisprudencia. Ademas,
en el ambito de la politica de competencia, jueces especializados, con formacion y
conocimientos pertinentes, estan juzgando casos en tribunales especiales, los cuales
tienen jurisdiccion federal.

CORRUPCION.

El sistema penal judicial, tradicionalmente débil, ha contribuido a la percepcion de
que el sector publico es altamente corrupto (grafica 11). Si bien ello obedece en parte
a la ineficiencia del sistema juridico, que procesa pocos delitos, también es resultado
de otras debilidades institucionales, tales como la estructura de la fuerza policiaca y
la corrupcion dentro del sistema (véase grafica 10, panel B). La corrupcion fomenta
diversas actividades ilegales que incluyen el incumplimiento de leyes fiscales y de
las obligaciones regulatorias. De acuerdo con informacion reciente de la OCDE, la
magnitud de corrupcidn del sector publico en las entidades federativas de México se

301
DR © 2015. Camara de Diputados - LXII Legislatura - Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, (CEFP).
http://lwww.cefp.gob.mx/new/indexnuevo.html
Instituto Nacional de Administracién Publica, A.C.
http://www.inap.mx/portal/



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/P7gZY9

—Tomo II—
La Vida Social

vincula de manera causal con el tamafo del sector informal, que a su vez tiene un efecto
fuertemente negativo en la productividad, sobre todo en los sectores mas productivos
(Dougherty y Escobar, 2014). Facilitar a las empresas informales la integracion al
sector formal constituye un mecanismo importante para reducir los incentivos a
conductas corruptas, tal como lo muestran los nuevos programas contenidos en la
reforma fiscal reciente (para mas informacion, véase el anexo).

Dados los altos indices de criminalidad en muchos estados, que de manera directa
reducen el bienestar y desalientan la inversion, una importante prioridad del gobierno
ha sido mejorar la seguridad. Desde hace algin tiempo, se ha requerido aumentar la
profesionalizacion de la policia en todos los niveles de gobierno, asi como mejorar
la coordinacidon entre ellos en la materia (OCDE-IMCO, 2013; OCDE, 2013a).
En un inicio, la administracion se enfocé en aumentar ¢l nimero de elementos, al
reclutar y formar a una fuerza de reaccion répida, la Gendarmeria, que constituye
una fuerza policial altamente entrenada similar a las que existen en Francia, Espatfia,
Chile y otras partes del mundo. La Gendarmeria empezard a operar con 5 000
miembros, ampliandose a 16 000 hacia el afio 2018. Este numero se compara con los
36 000 miembros de la fuerza policial federal ya existente. Se trabaja en mejorar la
coordinacion de la seguridad y el entrenamiento entre los gobiernos federal, estatales
y locales, pero la dimension y la infiltracion del crimen organizado constituyen un
reto de grandes dimensiones. Los militares ain desempefian un papel de respaldo
importante, enfocandose en la seguridad de las zonas mas problematicas.

GRAFICA 11
EL SECTOR PUBLICO DE MEXICO SE PERCIBE COMO CORRUPTO
INDICE, 0 (MUY INCORRUPTIBLE) A 100 (MUY CORRUPTO).
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Nota: El Indice de Percepcién de la Corrupcion clasifica a los paises y territorios con base en qué tan
corrupto se percibe su sector publico. Fuente: Transparencia Internacional (2014).
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Para promover un gobierno transparente, se ha propuesto la creacion de una
autoridad anticorrupcion, que seria responsable de prevenir, investigar e imponer
sanciones administrativas por delitos de cohecho. Sin embargo, el proyecto de ley en
el que se establece dicha autoridad aun debe ser aprobado por el Senado. EI nuevo
organismo regulador contard con oficinas en todos los estados del pais. Las sanciones
administrativas que pueden imputarse a funcionarios corruptos incluyen multas,
destitucion e inhabilitacion de su cargo. La autoridad también trabajard de cerca con
los procuradores, en casos de delitos del &mbito penal, y puede recomendar medidas
cautelares, tales como prision preventiva y congelamiento de fondos financieros.

De manera més general, una nueva ley federal —que los estados deberan implementar
para 2018— permitira a futuros senadores, diputados, presidentes municipales y
legisladores locales ejercer su cargo en periodos consecutivos (sin incluir al Presidente
de la Republica). Estas nuevas leyes reforzarian la motivacion de los gobiernos locales
para prestar servicios de mayor calidad y se complementan con leyes que exigen mayor
transparencia en las finanzas gubernamentales. Es recomendable que los estados
adopten estas leyes a fin de generar mayores incentivos para una buena gobernanza.

REFORMA AGRARIA.

La agricultura sigue siendo un area que requiere una reforma fundamental: si bien el
sector agricola emplea a cerca de 13% de la fuerza laboral de México, éste contribuye
con tan solo 3.5% del PIB. Un aspecto relevante para impulsar la productividad en
México corresponde a la promocion de la transferencia de mano de obra, de sectores
de baja productividad a sectores de alta productividad. Las barreras a la redistribucion
han derivado en la mala asignacion de los recursos laborales, con caidas en la tasa de
crecimiento de la productividad (Padilla-Pérez y Villarreal, 2014). La complejidad
para transferir titulos de propiedad a los ejidos —parcelas comunales que abarcan la
mitad del territorio mexicano— ha constituido el principal obstaculo. Los esquemas
de derechos de propiedad de estas tierras promueven una agricultura de minifundio
y limitan el aprovechamiento de economias de escala. La evidencia sugiere que
transferir estas tierras al sector privado podria constituir un importante incentivo para
la inversion y, por consiguiente, podria impulsar la productividad agricola de manera
sustancial (Castafieda Dower y Pfutze, 2013). Si bien la reforma constitucional de
1992 hizo posible la transferencia de estas tierras, después de dos décadas sélo 2.5%
de ellas pasd a ser propiedad privada (Dell, 2012). Diversos factores politicos y la
complejidad administrativa en la materia han limitado la proactividad de los gobiernos
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en la ejecucion de dichas transferencias. Para asegurar un uso mas productivo de las
tierras es necesario simplificar significativamente sus procesos de certificacion y
transferencia.

De manera mas general, es necesario reconsiderar los subsidios agricolas. Aunque el
nivel total de apoyo al productor es bajo en México, dicho apoyo estd muy orientado
a los insumos y la produccion, y tiende a ser regresivo, por lo que beneficia a los
agricultores mas ricos. A finales de 2013, el anuncio de una reorientaciéon de los
esquemas de subsidios hacia incentivos productivos fue bien acogido, ya que el
esquema busca diferenciar la agricultura de subsistencia de la agricultura comercial.
Asimismo, podrian reforzarse los programas para ofrecer financiamiento colectivo a
pequetios agricultores. De manera simultanea, sera importante eliminar gradualmente
los subsidios para la extraccion de agua y para combustibles, y evaluar, como una
alternativa, la conveniencia de apoyar el ingreso rural de manera directa, en caso de
considerarse necesario.

COMPARTIR LOS FRUTOS DEL CRECIMIENTO.

La administraciéon implementd reformas estructurales que trascienden las variables
macroecondémicas y se centran en mejorar la calidad de vida de los mexicanos. Se
trata de un avance clave, ya que durante los afios recientes, y a pesar de las iniciativas
crecientes en la lucha contra la pobreza mediante programas sociales tales como
Oportunidades, en México el bienestar se ha visto afectado por crecimiento insuficiente,
informalidad generalizada y una elevada desigualdad de los ingresos (grafica 12, panel
A). De particular importancia es que el pais haga esfuerzos adicionales para mejorar
en areas como educacion, seguridad, vivienda, balance vida-trabajo y salud, asi como
para reducir las brechas de desigualdad de género. Una educacion y sistema de salud
de baja calidad repercuten en la productividad de las personas, lo que incide en sus
posibilidades de encontrar trabajo. Ello, asuvez, dalugar ala informalidad, que significa
mala calidad en el empleo —que afecta el balance vida-trabajo y el tiempo que los
padres pueden dedicar a educar a sus hijos, con un efecto negativo en sus perspectivas
a futuro— y menores ingresos fiscales, situacion que afecta la capacidad del Estado
para ofrecer bienes publicos de alta calidad en materia de salud y educacion. Estos
factores ayudan a comprender por qué la movilidad intergeneracional es relativamente
baja en M¢éxico, con lo que las desigualdades se prolongan indefinidamente en el
tiempo (grafica 12, paneles B y C).
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Se espera que la reforma fiscal aprobada en 2013 aumente los ingresos generales del
gobierno de 21.6% en 2013 a 24% del PIB en 2018. Ello contribuira a reducir los
indices de desigualdad, ya que més de la mitad de este aumento provendra de mayores
impuestos aplicados al 10% de la poblacion con ingresos mas elevados. Antes de esta
reforma, México era el pais de la OCDE cuyo sistema fiscal y de transferencias tenia
el menor efecto sobre la reduccion de la desigualdad de los ingresos: el coeficiente de
Gini —antes y después de impuestos y transferencias— era casi idéntico. Con esta
reforma, el coeficiente de Gini —antes y después de impuestos y transferencias— va
en la direccidn correcta (grafica 13, panel A). Con todo, la desigualdad de los ingresos
superara el promedio de la OCDE (panel B), de manera que en el futuro se requeriran
reformas adicionales. Parte del reto consiste en seguir reforzando las reglas fiscales
para evitar la evasion y el incumplimiento, lo que ha de complementarse con medidas
de aplicacion mas estrictas.

Las grandes desigualdades en el ingreso y en el acceso a la educacion reducen el
crecimiento (Causa et al., 2014) y se traducen en diferencias en el nivel de satisfaccion
de vida entre los diversos grupos socioecondmicos. En México, la percepcion de la
satisfaccion de vida se relaciona con los niveles de ingreso y de educacion (grafica 14).

PROTECCION DEL INGRESO.

Los hogares mexicanos, en particular las familias que viven en condiciones de pobreza,
han tenido una capacidad limitada para asegurarse contra circunstancias econémicas
adversas. En consecuencia, sus patrones de ingreso y consumo se ubican en los niveles
mas bajos de la distribucidn del ingreso y son muy volatiles; asimismo, siguen de cerca
las tendencias macroeconoémicas generales, es decir, aumentan en los buenos tiempos y
disminuyen en los malos (grafica 15). Por ejemplo, en los cuatro afios de 2007 a 2010,
México registro una reduccion acumulada de mas de 5% en el ingreso real disponible
de los hogares, una de las caidas mas pronunciadas en los paises de la OCDE. Aun
cuando el promedio y la mediana del ingreso disponible de los hogares han aumentado
desde 2010, en promedio, el ingreso per capita, que incluye transferencias en especie
(USD 12 850 al afio a PPC), sigue siendo el méas bajo entre los paises de la OCDE y
prevalecen amplias disparidades entre la poblacion.
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GRAFICA 12
EL BIENESTAR Y LA MOVILIDAD SOCIAL SON BAJOS EN MEXICO.
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Nota: Los datos para el panel A incluyen a Brasil, Rusia y los 34 paises miembros de la OCDE. El panel
B muestra la distribucion de los salarios de los hijos cuyos padres tienen remuneraciones que los ubican
en la parte inferior de la distribucion del ingreso. El panel C muestra la distribucion de los salarios de los
hijos cuyos padres tienen remuneraciones que los ubican en la parte superior del ingreso.

Fuente: OCDE, How's Life? Measuring Well-being (2014); Olaberria (2014b).
http://dx.doi.org/10.1787/888933174889

De ahi que sea de maxima prioridad reforzar la proteccion del ingreso. Con ese fin,
el gobierno ha comenzado a reactivar varios programas sociales. Uno de ellos es la
Cruzada Nacional Contra el Hambre, orientada a ayudar a siete millones de personas en
situacion de desnutricion mediante la integracion de recursos humanos y financieros de
diversos programas en los niveles federal, estatal y municipal. Aunque la desnutricion
extrema no es un problema de grandes dimensiones en México, este programa ayuda a
sacar a las personas de situaciones de pobreza, reducir las tasas de mortalidad infantil
y mejorar la inclusiéon de la poblacion.

México tiene una de las tasas de pobreza en la vejez mas elevadas dentro de la OCDE.
Cerca de 66% del total de la poblacion de mas de 65 anos de edad (8.6 millones de
mexicanos) no tiene acceso a una pension y cuatro millones viven en situacion de
pobreza. La Ley de Pension Universal fue una propuesta reciente de la administracion
para proteger los ingresos de los adultos mayores. Este programa garantizara que todos
los mexicanos residentes en el...pais —mayores de 65 anos y sin derecho a recibir
un beneficio de pension— tendran derecho a una pensiéon minima otorgada por el
gobierno federal.
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GRAFICA 13
LA POLITICA FISCAL DEBERIA HACER MAS PARA REDUCIR LA
DESIGUALDAD Y LA POBREZA.
A. El coeficiente de Gini después de impuestos y transferencias se ve reducido por las reformas. ..
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Nota: Los datos son de 2011. En el panel B, corresponden a 2012 para Australia, Corea, Estados Unidos,
Finlandia, Hungria, México y Paises Bajos, y corresponden a 2010 para Bélgica.

Fuente: Base de datos OECD Income and Poverty Database; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHPC) de México; Commitment to Equity (para México y Brasil).

http://dx.doi.org/10.1787/888933 174898

Para amortiguar la baja del ingreso de los trabajadores que pierdan su empleo formal y
permitirles buscar uno nuevo, la administracion propuso crear el seguro de desempleo.
Dicho seguro garantizard un beneficio de seis meses a todos los trabajadores que
pierdan su empleo en el sector formal y que hayan pagado impuestos durante un
minimo de 24 de los ultimos 36 meses. El trabajador dispondra de una subcuenta que
podran utilizar para la adquisicion de vivienda, pension o seguro de desempleo. Como
complemento, habrd un Fondo de Solidaridad que, durante seis meses, garantizara a
todos los trabajadores un sueldo minimo financiado por el gobierno federal con una
contribucidn de 0.5% del sueldo base de los trabajadores.
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Con la puesta en marcha del Seguro de Desempleo y el Sistema de Pension Universal,
México avanzara hacia un sistema universal de seguridad social, independientemente
de la situacion laboral de las personas. Estas reformas son prioritarias para reducir la
pobreza y las desigualdades; el Congreso deberia aprobarlas e implementarlas con
urgencia.

Oportunidades —el programa de transferencias monetarias condicionadas que fue
lanzado en 2002— disminuy6 los indices de pobreza, fomento el logro educativo
y ayud6 a amortiguar el deterioro de los ingresos durante las crisis econdmicas
(CONEVAL, 2012). A pesar del aumento del gasto orientado al combate de la pobreza
—de 126% en términos reales— observado entre 2006 y 2012, la tasa de pobreza
aument6 de 42.9% a 52.3% en ese periodo, lo que pone de manifiesto principalmente
los efectos sociales de la recesion econdmica. La administracion anuncié que
Oportunidades sera reemplazado por el nuevo programa Prospera. En el marco de este
nuevo programa, todos los beneficiarios seguiran recibiendo el apoyo que percibian
con Oportunidades y, también, se les brindardn nuevas herramientas para ayudarles a
mejorar su potencial productivo. Especificamente, hoy en dia los nifios pueden recibir
becas para su educacion universitaria o tecnologica, y quienes busquen empleo tienen
prioridad en el Servicio Nacional de Empleo. Ademads, Prospera facilitara el acceso
a la educacion financiera, al ahorro, los seguros y al crédito; también permitird a las
familias afianzar sus ingresos al brindarles prioritariamente acceso a 15 programas
de actividades productivas. También es un gran avance el hecho de que Prospera
complementard las transferencias condicionadas de Oportunidades con politicas
activas para el mercado laboral.
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GRAFICA 14
LA DESIGUALDAD AFECTA LA SATISFACCION ANTE LA VIDA
EL NIVEL DE SATISFACCION ANTE LA VIDA
VA DE 0 (NINGUNA SATISFACCION)
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A. La satisfaccion ante la vida se relaciona con el nivel de ingreso
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Fuente: INEGI, Mddulo de Bienestar Autorreportado  (BIARE), 2012.
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GRAFICA 15
LOS POBRES TIENEN INGRESOS MUY VOLATILES.
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Nota: El ingreso per capita real es el ingreso per capita en precios actuales deflactados por el IPC. Fuente:
Base de datos OECD Income Distribution; CEDLAS y Banco Mundial.

Como leer esta grafica: La grafica muestra que la varianza del ingreso per cépita real es mayor para los
hogares con un promedio bajo de ingresos per capita reales que para aquellos con un promedio alto.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174915

Se estima que las reformas sociales de México incrementaran el gasto publico en el
gasto publico en un monto limitado, el cual serd financiado con recursos publicos.
La reforma a las pensiones aumentara el gasto anual federal en 0.3% del PIB para el
periodo 2014-2018, y permanecera por debajo de 1% del PIB en el largo plazo, mientras
que el esquema de seguro de desempleo tendra un impacto mas limitado, equivalente a
0.05% del PIB. Otras medidas, tales como el redisefio de las transferencias monetarias
condicionadas, las medidas contra el hambre y el aumento de la eficacia de la educacion
no suponen costos significativos bajo las condiciones de los planes actuales. Se espera
que el gasto adicional sea cubierto con recursos derivado de la reforma fiscal.

EDUCACION.

La herramienta mas poderosa para promover el crecimiento incluyente consiste en
mejorar los resultados educativos de todos los mexicanos. A pesar de los importantes
avances de la ultima década, la eficacia del gasto en educacion y el logro académico
en México se cuentan entre los mas bajos entre los paises de la OCDE (grafica 16).
Ademas, el acceso a educacidn de calidad esta asociado al estatus socioecondémico de
la familia. Para atender este reto, el gobierno mexicano ha implementado reformas
importantes. Las reformas a la Constitucion en 2013 establecieron compromisos que
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se han materializado en diversas reformas legislativas: la Ley General de Educacion,
la nueva Ley General del Servicio Profesional Docente y la Ley del Instituto Nacional
para la Evaluacion de la Educacion, que mejorard la calidad de la profesion docente.
Por ejemplo, estas reformas abordan uno de los principales retos para mejorar los
resultados educativos: que la profesion docente en México necesitaba fortalecerse
y administrarse mejor, y que los mejores docentes debian asignarse a los entornos
mas dificiles. La reforma educativa, en el corto plazo, permitira que el gobierno
federal tenga control sobre la némina de los profesores, que hasta ahora los gobiernos
estatales habian administrado con poca transparencia. La finalidad es que el gobierno
federal verifique la identidad y el puesto de cada persona incluida en la ndémina,
para reducir el gasto destinado al sindicato u otro personal administrativo que no
contribuya directamente a la educacion de la siguiente generacion. Este ejercicio,
ademas, permitira reducir los posibles riesgos de corrupcion. Estas reformas son sélo
el comienzo de una transformacion mas amplia y profunda del sistema educativo, la
cual también requerird de un apoyo mayor para la educacion preescolar, primaria y
secundaria, asi como aumentar los beneficios de invertir en la educacion y motivar a
los estudiantes a continuar en la escuela.

GRAFICA 16
Puntaje en el examen de matematicas PISA y gasto por estudiante.
En USD equivalentes convertidos mediante PPC para el PIB, por nivel educativo.

Puntaje en matematicas, PISA 2012.
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Fuente: OCDE, Education at a Glance (2013); PISA 2012 Results: What Students Know and Can Do,
Volume I (2013).

http.//dx.doi.org/10.1787/888933174929
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Como porcentaje del PIB, el gasto publico en educacion estd mas o menos en el nivel
promedio de la OCDE, pero el gasto por estudiante representa apenas un tercio del
promedio de la OCDE en todos los niveles educativos; la mayor parte del gasto se
destina al pago de salarios de los docentes, sin considerar su desempefio, y no se
asigna suficiente presupuesto para infraestructura. Ademas, México gasta cuatro veces
mas en estudiantes universitarios (Scott, 2009) que en los de preescolar, primaria y
secundaria (grafica 17). Esto no solo es regresivo, sino también ineficaz, ya que los
beneficios de la educacion son significativamente mayores en las etapas tempranas de
preescolar y primaria, que por ende requieren mayor atencién (Heckman, 2006).

GRAFICA 17
EL GASTO POR ESTUDIANTE EN EDUCACION
PREESCOLAR, PRIMARIA Y SECUNDARIA ES BAJO

EN COMPARACION CON EL PROMEDIO DE LA OCDE.
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Nota: El gasto en educacion media superior excluye el gasto en 1+D. Fuente: OCDE, Education at a
Glance (2014).

Como leer esta grafica: La grafica muestra que en México el gasto en educacion por estudiante es bajo en
comparacion con el promedio de la OCDE en cada nivel de escolaridad, pero en especial en preescolar,
primaria y secundaria.

http://dx.doi.org/10.1787/888933174938

Entre los paises de América Latina, México presenta una de las tasas de desercion mas
altas en educacion secundaria (casi de 50%). Las tasas de graduacidén de secundaria
son relativamente bajas, en especial entre los grupos de ingresos bajos (grafica
18). Si los estudiantes no estdn motivados para permanecer en la escuela, es poco
probable que se beneficien de mejores normas establecidas por la reforma educativa.
Las razones que explican las altas tasas de desercion son muchas y complejas, pero
resulta alarmante que la mayoria de los estudiantes que desertan manifiesten falta
de interés en la escuela. Las tasas de participacion de los estudiantes desfavorecidos
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podrian aumentar si recibieran una mejor orientacion y guia profesional, asi como
oportunidades de preparacion académica que cubran de mejor manera las necesidades
del mercado laboral.

~ GRAFICA 18
TASAS DE GRADUACION EN EDUCACION MEDIA SUPERIOR EN
AMERICA LATINA POR QUINTIL DE DISTRIBUCION DEL INGRESO.
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo.
http://dx.doi.org/10.1787/888933174947

Por ejemplo, para aumentar el atractivo de la educacién media superior para los
estudiantes, la transicion de la escuela al trabajo debera ser prioritaria. Una forma
de preparar a los estudiantes para el mercado laboral es a través de la educacion
vocacional y técnica (EVT) y de programas basados en el trabajo (OCDE, 2010). En
Meéxico, el sistema EVT brinda oportunidades de aprendizaje en regiones remotas
y apoyo a los estudiantes en riesgo de desercion. Para mejorar el sistema, México
reformo el bachillerato tecnoldgico y cred becas para practicas profesionales. La EVT
tiene una funcion econdmica clave que consiste en mejorar las competencias e integrar
a los jovenes al mercado laboral, asi como suministrar capacidades técnicas de alta
calidad. Con todo, México deberia redoblar los esfuerzos para ampliar el sector EVT,
ya que aun es el mas pequeio de la OCDE. Hay diferentes trayectorias que México
puede seguir para mejorar dicho sector. Por ejemplo, el gobierno podria establecer un
marco formal de consulta entre empleadores, sindicatos y el sistema EVT, adoptando
normas de calidad y periodos de practicas para apoyar y ampliar la capacitacion en el
sitio de trabajo como parte integral de los programas vocacionales. También podria
proporcionar capacitacion pedagogica a los profesores de EVT antes de que empiecen
a ejercer la docencia, y desarrollar la capacidad de analizar y utilizar informacion
sobre las necesidades del mercado laboral para guiar el disefio de politicas y mejorar
la toma de decisiones.
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La evidencia empirica demuestra que el apoyo al cuidado en la nifiez temprana
puede ayudar a reducir las tasas de desercion en la educacién secundaria, mejorar
el desempefio de los estudiantes y reducir las brechas en el entorno de aprendizaje
generadas por diferentes ambitos sociales (Heckman, 2013; OCDE, 2011a). En
México, los estudiantes que estuvieron inscritos en educacion preescolar obtuvieron
alrededor de 40 puntos mas en PISA 2012 (casi el equivalente a un afio de escuela)
que aquellos que no la cursaron. Sin embargo, aunque México posee una de las tasas
mas altas de inscripcion escolar entre los nifios de cuatro afios de edad, s6lo 25% de
los menores de tres afios reciben cuidado fuera de casa, lo que ubica al pais en el rango
inferior entre los miembros de la OCDE en cuanto a cobertura y servicios de atencion
para este grupo de la poblacién. Deberian emprenderse mas acciones para mejorar
el acceso a educacion y atencidon de calidad para la infancia temprana. Ello no sélo
supondra una mayor ventaja para los nifios provenientes de familias desfavorecidas,
sino que contribuird a que sus madres se incorporen al mercado laboral.

ASISTENCIA MEDICA.

México necesita mejorar los resultados en salud, los cuales inciden en el bienestar, los
resultados educativos y la productividad (Mayer-Foulkes, 2008). El Seguro Popular
—programa universal de salud, financiado publicamente, que se instituyd hace diez
aflos— ayudo6 a mejorar las mediciones del desempefio del sistema de salud, pero
es preocupante que la mayoria de los indicadores de este sector son aun bajos, en
tanto que el sistema esta muy fragmentado y es deficiente. Por ejemplo, en México
la esperanza de vida es de 74 afios, seis afios por debajo de la media de la OCDE; las
tasas de mortalidad infantil se encuentran entre las mas altas de América Latina; la
mortalidad por enfermedades coronarias va en aumento, mientras que en casi todos
los paises de la OCDE la tendencia es a la baja; México tiene la segunda tasa mas alta
de obesidad de la OCDE, y casi uno de cada seis adultos es diabético (OCDE, 2015).

Para mejorar la atencidn a la salud, se necesita que el gasto en el sector sea mas eficaz.
En la actualidad, el gasto publico en salud equivale a 6.2% del PIB, considerablemente
menor que la media de la OCDE de 9.3%. Los costos administrativos, de 9.2% del
gasto total en salud, son los mas altos de la OCDE y no han bajado en la Gltima década.
De manera similar, los desembolsos personales permanecen en cerca de 50% del gasto
total en salud: los més altos de la OCDE (grafica 19). Los elevados desembolsos
personales son un factor importante que conduce a las familias a la pobreza, lo que
contrarresta los efectos benéficos de programas sociales como Oportunidades (Lustig,
2007).
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En la actualidad, la asistencia médica en México es prestada por redes de salud
segmentadas que emplean a su propio personal, las cuales no aprovechan sinergias,
presentan marcadas duplicidades y donde los derechos son determinados por la
situacion laboral. Los mayores proveedores de servicios de salud son el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), que atiende a personas con empleo formal, y el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE),
para los empleados del sector publico. El Seguro Popular cubre a las familias restantes,
con el cual se consigue alcanzar una cobertura casi completa de la poblacion.

Sin embargo, la cobertura total no se traduce en un acceso equitativo. Por ejemplo, en
el Seguro Popular el nimero de consultas ambulatorias especializadas por cada 1,000
derechohabientes es de 47, en comparacion con 101 en el IMSS; y el porcentaje de
recetas que no pueden ser surtidas por las farmacias debido a falta de existencias es de
33% en el Seguro Popular, en comparacion con 3.6% del IMSS. Como consecuencia,
hay grandes diferencias en los resultados obtenidos en salud entre los derechohabientes
del IMSS vy el resto (grafica 20). Ademas, posiblemente derivado del hecho de
que el Seguro Popular excluye el tratamiento de algunas enfermedades comunes
y devastadoras, los desembolsos personales de sus afiliados...en medicamentos y
diagndstico es de MXN 456 por consulta, en comparacion con MXN 114 en el IMSS.
El que los pobres gasten una proporcion mucho mas alta de su ingreso en asistencia
médica, en comparacion con las familias maés ricas, es una clara muestra de que se
requiere una reforma urgente.

GRAFICA 19
LOS DESEMBOLSOS PERSONALES SON LOS MAS ALTOS EN LA OCDE
COMO PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL EN SALUD, 2012.
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son considerados en este calculo, el gasto publico en salud tiende a incrementarse, que resulta en la
disminucion del monto total de desembolsos personales como proporcion del gasto total en salud.

Fuente: Base de datos WHO Global Health Expenditure. http://dx.doi.org/10.1787/888933174958
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GRAFICA 20
RESULTADOS DE SALUD Y AFILIACION AL IMSS.
A. Esperanza de vida B. Tasa de mortalidad infantil
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Fuente: IMSS e INEGI, Censo de Poblacion y Vivienda, 2010. http.//dx.doi.org/10.1787/888933174962

Desarrollar un “Sistema Universal Nacional de Salud” para asegurar el acceso eficaz
a asistencia médica de alta calidad para todos los mexicanos, sin importar su situacion
laboral, deberia ser una alta prioridad. El Pacto por México reconocio6 esta necesidad
y se comprometié con un sistema de calidad y de acceso equitativo a través de todos
los proveedores, y en el que los individuos pueden elegir con libertad entre ellos. Sin
embargo, la diferencia de opiniones respecto a la manera de aumentar con eficacia el
acceso a la salud ha retrasado las acciones. Aunque una reforma integral del sistema de
salud mexicano deberia implicar la total coordinacion de los subsistemas existentes, es
probable que una reforma de este tipo enfrente resistencia debido a la inquietud acerca
de los efectos perversos que podria crear entre las instituciones. Por consiguiente,
es importante identificar reformas que, sin implicar la eliminacion o fusion de las
instituciones actuales, cuenten con aspectos deseables como el estimulo a todas las
personas a tener seguridad médica, la oferta de equidad en el acceso a la asistencia
médica de calidad y la incorporacion de portabilidad de los derechos en materia de
servicios de salud.

En vista de la configuracion actual del sistema, un buen punto de partida es la
homogeneizacion de procedimientos, el mejoramiento de la calidad de servicios y
reduccion de sus costos entre todas las instituciones, y la promocion del intercambo de
dichos servicios para procurar un acceso efectivos a €éstos. Ademas, México deberia
dejar atras el esquema actual de redes de instituciones aseguradoras/proveedoras
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desconectadas, que cubren a distintos grupos y ofrecen diferentes niveles de asistencia
a costos diversos y con resultados distintos, para avanzar hacia un sistema en el cual
el acceso a la atencidon dependa de la necesidad mas que de la situacion laboral, y en
el que las personas puedan hasta cierto grado elegir su asegurador y prestador del
servicio, lo que elevaria su eficacia y calidad.

Estas reformas deberian ayudar a reducir los costos administrativos y a dar mayor
sustentabilidad financiera al sistema. No obstante, otras medidas también podrian
contribuir a mejorar los ingresos:

 Afiliarse a la seguridad social podria ser obligatorio para todos los trabajadores
autoempleados, lo cual puede requerir modificaciones al marco legal. Hasta ahora,
la afiliacion es voluntaria para estos trabajadores, lo que resulta en que muchos
trabajadores autoempleados elijan afiliarse sélo cuando lo necesitan, lo que genera
altos costos para el sistema.

* Fortalecer los mecanismos de aplicacion, y en particular mejorar la coordinacion
con el Servicio de Administracion Tributaria (SAT). Esto ayudara también a reducir la
subdeclaracion de salarios ala seguridad social por parte de las empresas registradas para
evadir el impuesto sobre ndmina (Kumler et al., 2013), asi como la sobredeclaracion
de salarios a las autoridades fiscales para obtener deducciones. La legislacion actual
permite a las empresas hacer esto, puesto que la Ley del Seguro Social (que define los
impuestos sobre ndémina) y la Ley del Impuesto Sobre la Renta permiten que la base
para las remuneraciones salariales sea diferente. Una ley que ha sido aprobada por la
Céamara de Diputados, y que actualmente espera ser votada en el Senado, fusiona la
base para las remuneraciones salariales en las dos leyes mencionadas, lo que resolveria
el problema y prepararia el terreno para que las entidades de seguridad social y de
recaudacion de impuestos compartan informacion y garanticen el cumplimiento del
marco normativo.

* Es recomendable redisefiar el Seguro Popular con el fin de mejorar la eficiencia
y la sustentabilidad fiscal. La asignacion de fondos para los servicios de salud
deberia determinarse de acuerdo con el precio, la calidad o la distribucién 6ptima
de la prestacion de los servicios, no por relaciones institucionales rigidas, como es
el caso actualmente. Las asignaciones financieras a los Servicios Estatales de Salud,
provenientes de ingresos federales, deberian fijarse con base en necesidades y no
en antecedentes historicos, y ofrecer mayor flexibilidad a los estados para decidir
sobre sus propios mecanismos dirigidos a garantizar que los fondos se gasten para
cubrir de mejor manera las necesidades locales de atencion médica, promoviendo la
productividad y la calidad. Por otra parte, en el caso de enfermedades de alto costo,
conviene asignar los recursos directamente a los proveedores, con lo que se evitarian
ineficiencias asociadas a la intermediacidén que ahora existe.
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* Para mejorar la prestacion de servicios de salud y reducir los costos administrativos,
México deberia considerar convertir a los hospitales gubernamentales en entidades
corporativas, siempre que cumplan con las normas que determine la administracion
central. La mayoria de los hospitales publicos, propiedad de los estados y operados
por éstos, tienen poca autonomia, por lo general limitada a la compra de una pequefia
cantidad de suministros. Datos recabados de paises latinoamericanos (México
incluido) sugieren que los hospitales con estatus corporativo tienden a gozar de un
mejor mantenimiento de instalaciones y equipo, mas disponibilidad de medicamentos
y servicios auxiliares, mayor eficacia administrativa y laboral, y una calidad clinica
superior, incluso al nivel de capacitacion de personal de enfermeria (Bogue et al.,
2007).

POLITICAS DE VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO.

Dado que las zonas habitacionales tienen gran impacto en los resultados
socioecondmicos de sus habitantes, conviene considerar a las politicas de vivienda y
crecimiento urbano como parte integral del plan nacional para impulsar la productividad
y mejorar la inclusion. Pese a la rapida urbanizacion del pais —una de las mas rapidas
de la OCDE (OCDE, 2015¢)—, hasta fechas muy recientes México carecia de una
politica publica que guiara el desarrollo urbano y se centré més bien en las politicas
de vivienda y, en particular, en la expansion del financiamiento para ésta. Tal enfoque
resultd relativamente exitoso en cuanto a que facilitod el acceso a vivienda para una
proporcion creciente de la poblacion (grafica 21).

Sin embargo, esto ha venido acompafiado de altos costos cualitativos para el desarrollo
urbano y ha generado una rapida expansion de las ciudades, con viviendas localizadas
muy lejos de los sitios de trabajo y centros urbanos, y con carencia de infraestructura
basica (por ejemplo, suministro de agua) y alternativas de transporte. El enfoque
cuantitativo del desarrollo de vivienda es uno de los factores que han contribuido a que
México tenga una de las tasas mas altas de viviendas desocupadas en la OCDE (14%)),
un problema persistente tanto dentro de la ciudades como en las zonas conurbadas.
Al mismo tiempo, las politicas de vivienda han contribuido a aumentar la separacion
geografica con base en el estatus socioeconomico (Sanchez Pefia, 2012), lo cual puede
tener efectos negativos sobre el bienestar de los grupos desfavorecidos al afectar su
salud, logros educativos, balance vida-trabajo y seguridad personal (Leigh y Wolfers,
2001).
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GRAFICA 21

MEXICO HA MOSTRADO EFICACIA AL FACILITAR EL
ACCESO A LA VIVIENDA.
NUMERO DE VIVIENDAS POR CADA 1 000 HABITANTES
(1980, 2005, 2010).
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Nota: 1981 para Australia y Grecia; 1982 para Francia; 1986 para Alemania; 1988 para Finlandia; 1989
para Portugal y 1990 para Italia; 1982 para Chile; 2001 para Bélgica, Republica Checa y Grecia; 2002
para Federacion Rusa; 2003 para Australia e Italia; 2004 para Francia y Suiza; 2002 para Chile; 2005 y
2010 para México

Fuente: INEGI (1980), Censo General de Poblacion y Vivienda; INEGI (2005), Conteo de Poblacion y
Vivienda 2005.Attp.//dx.doi.org/10.1787/888933174972

En 2013, el gobierno federal plante6 una nueva vision para las politicas de vivienda
y desarrollo urbano, con lo cual buscaba satisfacer las necesidades de viviendas
adecuadas que siguen afectando a muchos hogares mexicanos y superar los ineficientes
patrones de desarrollo urbano de las Gltimas décadas. Este nuevo enfoque a la politica
de vivienda y urbana difiere de los que operaban en el pasado reciente, al cambiar de
objetivos cuantitativos para la vivienda, a un enfoque cualitativo mas explicito hacia
la vivienda y el entorno urbano. La creacion, en 2013, de una secretaria especifica
encargada de la politica urbana y de vivienda (la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano, SEDATU) constituy6 un paso importante hacia una respuesta
mas coordinada a los retos urbanos del pais. Las reformas propuestas son un giro en la
direccion correcta, si bien hay que evaluar la coherencia de las politicas de vivienda.

Las politicas de vivienda se han centrado principalmente en el otorgamiento de
subsidios e hipotecas con tasas menores a las del mercado para cubrir las necesidades
de familias con bajos ingresos. De hecho, México ha sido uno de los pocos paises de
la OCDE, junto con Italia y Espaiia, en los que la politica de vivienda de interés social
se ha centrado exclusivamente en ofrecer ayuda para comprar viviendas y no para
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rentar. La fuerte dependencia de la propiedad de la vivienda puede ser ineficaz debido
a que, en términos financieros, en muchos estados es mucho mas ventajoso rentar que
comprar un bien inmueble (OCDE, 2015a). Ademas, el alquiler de viviendas puede
ser la manera mas eficaz y costo-eficiente de reducir el crecimiento desordenado de las
ciudades, ya que, a menudo, las viviendas de alquiler tienen un desarrollo mas denso
y se ubican en centros urbanos (Blanco ef al., 2014).

Entrelasprioridades delapoliticade vivienday urbana deberian considerarse reformasal
financiamiento para adquisicidon de vivienda, coordinacion de inversiones en desarrollo
de vivienda e infraestructura, diversificacion del acervo de viviendas (por ocupacion
y tipo) y herramientas para resolver el elevado grado de desocupacion y abandono
de viviendas. Aunado a lo anterior, existe la necesidad de crear nuevas herramientas
—mas alla de subsidios e hipotecas subsidiadas— que produzcan resultados urbanos
distintos. Son necesarias las reformas fiscal, legislativa e institucional a fin de reforzar
la capacidad de los municipios para gestionar el desarrollo urbano.
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Recomendaciones para compartir los frutos del crecimiento:

Principales recomendaciones.

*  Mejorar la equidad y la eficacia del gasto en educacion, reorientandolo hacia la educacion preescolar,
primaria y secundaria. Concentrarse en mejorar la calidad de la docencia.

»  Favorecer una mayor participacién de las mujeres en la fuerza laboral formal, mejorando el acceso
de los nifios menores de tres afios a guarderias de calidad y ampliar las politicas del mercado laboral
activo.

. Promover al acceso a atencion médica de calidad a través de una mayor coordinacién entre las
instituciones de salud, a fin de disminuir las redundancias; en especial, fomentar el intercambio de
servicios entre redes de atencién médica.

e Aprobar las iniciativas de ley de seguro de desempleo y pension universal a fin de proteger del riesgo
de pérdida de ingresos a quienes buscan empleo y a las personas de mayor edad, y para reducir la
desigualdad. Expandir al maximo el nuevo programa Prospera de transferencias de efectivo para
ayudar a sus beneficiarios a ampliar sus capacidades, concluir sus estudios, incorporarse al sector
formal y conseguir empleos bien pagados.

Recomendaciones adicionales.

*  Aumentar la inversion en programas de formacion dual y de educacion vocacional y técnica. Mejorar la
calidad y reducir los costos de todos los proveedores de atencion médica, estandarizar procedimientos
y declarar obligatorio el seguro de salud.

*  Asignar recursos financieros a los servicios estatales de salud de acuerdo con las necesidades y otorgar
mas flexibilidad a los estados para determinar su uso.

. Considerar otorgar estatus corporativo a los hospitales gubernamentales.

e Desarrollar una politica urbana nacional coherente, que tome en cuenta los efectos mas amplios del
desarrollo de vivienda en el entorno urbano y en el bienestar de las personas.
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Capitulos Tematicos
Capitulo 1

Impulsar el crecimiento y

reducir la informalidad

Meéxico ha emprendido un ambicioso paquete de reformas estructurales que
ayudara a poner fin a tres décadas de lento crecimiento y baja productividad.
Se han legislado medidas estructurales de gran importancia para mejorar
la competencia, la educacion, los sectores energético, financiero y laboral, la
infraestructura y el sistema tributario, entre muchos otros, y su aplicacion se
ha iniciado de manera formal. De implementarse a cabalidad, estas reformas
podrian aumentar el crecimiento tendencial del PIB per capita en hasta un punto
porcentual durante los proximos diez anos, y el mayor impacto inicial provendra
de las reformas al sector energético. Mas adelante, un segundo conjunto de
reformas podria atender otros cuellos de botella estructurales. Entre estos retos
ulteriores destacan la reduccion de regulaciones excesivas —en particular a nivel
local—, asi como adoptar medidas orientadas a hacer frente a la corrupcion y a
fortalecer la aplicacion de la ley. El sistema judicial suele ser lento e ineficiente.
Por su parte, en el sector agricola, las rigidas restricciones al uso de suelo y
la estructura de subsidios promueven la ineficiencia. La profundizacion en la
adopcion de las mejores prdcticas de la OCDE podria elevar el crecimiento anual

del PIB potencial en un punto porcentual adicional.
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Capitulo 2

Compartir los frutos del crecimiento

En 2013 el gobierno mexicano puso en marcha una agenda de reformas de
gran calado que, si se implementa e impulsa a fondo, ayudard al pais a salir
de una historia reciente de estancamiento economico y altos niveles de pobreza
y desigualdad que han repercutido negativamente en la calidad de vida de sus
ciudadanos. De hecho, en comparacion con otros paises de la OCDE, México
obtiene calificaciones negativas en indicadores esenciales para una vida mejor,
lo cual suele poner obstaculos que dificultan el crecimiento y el bienestar. El
gobierno ha implementado reformas estructurales muy importantes para
combatir la pobreza, mejorar la calidad de la educacion, crear mas empleos en
el sector formal y avanzar hacia un sistema universal de seguridad social. Se
trata de un logro sustancial; sin embargo, es necesario que el pais desarrolle un
Estado mas incluyente. Lo anterior implica aumentar los ingresos fiscales (sin
que necesariamente aumenten las tasas impositivas) para ampliar la proteccion
social. También significa promover un mercado laboral incluyente que reduzca
la informalidad y aumente la participacion femenina; escuelas incluyentes que
reduzcan brechas educativas, sistemas de salud incluyentes para que la calidad
de la asistencia médica no dependa ya de la situacion laboral, y ciudades

incluyentes para reducir el aislamiento geogradfico.
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