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Introduccion

Hemos llegado al limite,

agotado las posibilidades.

Hemos conquistado los reinos materiales,
violado los secretos de la vida,

alcanzado el borde mismo donde
termina la razén.

Es hora de dar un paso mis.

RAFAEL GUILLEN (Espafa)

LLa difusion de conocimiento cientifico se lleva a cabo de diversas
formas, la mas comun es a través de las palabras, el lenguaje escrito.
Proveer de conocimiento e informacién fue el objetivo principal
que motivé la creacion del Premio Nacional de Investigacién Social
y de Opinién Publica, que se origina para ofrecer a los legisladores
las mejores investigaciones para fundamentar la creacion de leyes,
que es, a final de cuentas, el marco juridico que regula la convivencia
social.

La obra es la recopilacion de los trabajos ganadores del Premio
Nacional de Investigacion Social y de Opiniéon Publica, en su se-
gunda edicién, 2012.

En esta segunda convocatoria se recibieron 70 estudios. Los tra-
bajos participantes se sujetaron a un riguroso proceso de evaluacion
que incluyd, entre otros aspectos: objetivos y planteamientos, pet-
tinencia del tema, diagnéstico, marco teérico, metodologia, conclu-
siones, recomendaciones, bibliografia, extensién y relevancia para
la agenda legislativa.

En este certamen tuvimos como jurados a los doctores Jorge
Buendia Laredo, director general de Laredo & Asociados; Adolfo
Sanchez Almanza, del Instituto de Investigaciones Econémicas de
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la Universidad Nacional Auténoma de México, y la doctora Karla
Valverde Viesca, de la facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
misma universidad, todos ellos reconocidos por su gran trayectoria
académica, de consultoria y por sus aportes a la investigacion.

Luego de una intensa revisiéon por parte de los jurados y de
reuniones deliberativas, éstos determinaron premiar seis investi-
gaciones: tres primeros lugares y el mismo nimero de menciones
honorificas. Los titulos de los tres trabajos ganadores del primero,
segundo y tercer lugar, respectivamente, fueron: “Democracia en
los estados mexicanos: un analisis subnacional”; “El costo edu-
cativo de la maternidad temprana segun el origen social” y “Los
programas de transferencias monetarias condicionadas en América
Latina: ¢universalismo o focalizacién? El caso de Oportunidades
en México”.

Los trabajos acreedores a menciones honorificas fueron: “Dis-
criminacién en el mercado laboral mexicano: un experimento de
campo”’; “México: Crecimiento econémico restringido por el tipo
de cambio, 1965-2010”; y “Hacia una reforma legislativa de las ciu-
dades y metrépolis mexicanas”.

Por la calidad de los trabajos y como parte del Premio, el CESOP
publica por segunda ocasion las investigaciones ganadoras. El libro
fue coordinado por Gustavo Mexueiro, director de Opinién Publi-
ca del Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica (CESOP)
en colaboracién con los investigadores Cornelio Martinez Lopez y
Salvador Moreno Pérez.

La obra comienza con el trabajo acreedor al primer lugar, titu-
lado “Democracia en los estados mexicanos: un analisis subnacio-
nal”,; los autores son Marfa Fernanda Somuano Ventura y Reynaldo
Yunuen Ortega Ortiz.

El trabajo plantea el estudio de niveles de democratizaciéon
en los 32 estados mexicanos con la ayuda de un indice de demo-
cracia local que mide tanto la competitividad y la representacion
electoral como las libertades civiles en dos etapas en el tiempo.
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El documento es relevante porque los estudios en los procesos de
democratizacion tienden a enfocarse a nivel nacional y dejan de lado
el ambito subnacional o local. La investigacion compara la distancia
entre los estados en cuanto a su proceso de democratizacion. Una vez
analizados los diferentes grados de democratizacién de las entidades
se exploran diferentes explicaciones (socioeconémicas, instituciona-
les y culturales, asi como el impacto de la confianza y tolerancia que
comprenden el llamado “capital social”) que ayudan a comprender la
variacién de grados de democratizacién encontrados a nivel local en
México.

Ademas, muestra los factores socioeconémicos estructurales, par-
ticularmente el indice de marginalizacion, el cual tiene el mayor poder
explicativo, mientras que los factores institucionales (particularmente
la percepcion de corrupcion y presencia de la izquierda en los esta-
dos) también ayudan a explicar parte de la varianza.

En cuanto a las variables culturales, los datos muestran que hay
una relaciéon positiva y estadisticamente significativa entre los ni-
veles de cultura civica y la democracia, pero se detecta una diso-
nancia entre los juicios hechos por los ciudadanos acerca del régi-
men democratico y el actual nivel de democracia. La informacién
muestra que no hay correlaciéon entre dos elementos considerados
fundamentales por diversos autores para el desarrollo de sistemas
democraticos como son la confianza y la tolerancia y el nivel de de-
mocracia en los estados mexicanos. Tanto la diversidad en términos
de democracia en los estados, como las variables explicativas, abren
una agenda legislativa y politica muy amplia para el desatrrollo de la
democracia en nuestro pais.

El ensayo ganador del segundo lugar se titula “El costo edu-
cativo de la maternidad temprana segun el origen social”, con la
autoria de Olinca Dessirée Paez Dominguez. El punto de partida
de la investigacidn es el cuestionamiento a una corriente de pen-
samiento que traslada a la esfera socioeconémica (en particular al
origen social) la explicaciéon de practicamente la totalidad del rezago
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educativo en la poblacién femenina en México, esforzandose en
disminuir el peso de otros determinantes que tienen cada vez mas
importancia en nuestra sociedad.

El autor destaca que la fecundidad adolescente produce desven-
tajas adicionales a la condicién de ser mujer o ser pobre, y que la
experiencia de la maternidad temprana no es sélo una extension de
la vulnerabilidad que proviene del origen social.

Para desarrollar la investigacion la autora emplea datos prelimi-
nares de la Encuesta Demografica Retrospectiva (EDER 2011) y el
analisis de historia de eventos para describir el cambio generacional
en la intensidad y calendario de tres eventos: 1) primera salida de
la escuela, 2) retorno escolar, 3) fecundidad adolescente. Incluye
el uso de las técnicas no paramétricas para evidenciar que las di-
ferencias entre pobres y no pobres, en estas transiciones, se han
reducido.

En resumen, recomienda establecer mecanismos para que las
mujetes pobres, pero sobre todo las adolescentes con hijos que
truncaron su trayectoria educativa por la experiencia de la materni-
dad o por cualquier otra razon, regresen a la escuela e incrementen
su nivel de escolaridad. La intervencién publica deberia procurar el
alcance de mayores niveles de escolaridad, y no sélo la conclusion
de educacion basica, a lo que actualmente se orienta el Programa de
Becas de Apoyo a la Educacion Basica de Madres Jovenes y Jévenes
Embarazadas (PROMAJOVEN).

El ensayo acreedor al tercer lugar se titula “Los programas de
transferencias monetarias condicionadas en América Latina: ¢uni-
versalismo o focalizacién? El caso de “Oportunidades” en México,
de Carlos E. Barba Solano.

La propuesta tiene como objetivo analizar los programas de
transferencias monetarias condicionadas (rMC) en términos de sus
potencialidades para apoyar el universalismo. El analisis se centra en
el programa “Oportunidades”, particularmente en el area de los set-
vicios de salud.
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La idea central de la investigacion es que la cobertura creciente,
el enfoque integral del programa en materia de educacién, salud y
nutricion, su eficaz focalizacion, transparencia y resultados cuantifi-
cables, no son suficientes para impulsar un cambio profundo de la
politica social en América Latina o México, debido a que esta clase
de programas se aproximan en demasia al paradigma de la focali-
zacién dado que utilizan pruebas de medios y son condicionales;
permiten el acceso a servicios sociales de baja calidad y contribuyen
a reproducir desigualdades sociales como las de género.

En la primera parte se discute tedricamente la tension tedrica
existente entre universalismo y focalizacion; en la segunda se anali-
za la estructura de la protecciéon social en América Latina; la tercera
da cuenta de la estrategia focalizadora posterior a la crisis de 1982;
la cuarta presenta las caracteristicas, los logros y las limitaciones de
las T™C; la quinta examina las TMC desde una perspectiva universalis-
ta, enfatizando el caso de Oportunidades.

Esta compilacion incluye radicalmente, como se dijo antes, tres
trabajos que por su calidad fueron acreedores de mencién honorifica.

El primero de ellos se titula “Discriminaciéon en el mercado
laboral mexicano: un experimento de campo”, de Eva O. Arceo
Gomez y Raymundo M. Campos Vazquez. Los autores plantean
probar la hipétesis de que los fenotipos europeos son preferidos a
los fenotipos mestizos o indigenas, creencia presente en la mayotia
de los paises latinoamericanos con poblaciones indigenas.

Para tal prueba se realizé un experimento que consistié en el
envio de poco mas de 8,000 curriculos ficticios respondiendo a
anuncios de empleo para egresados universitarios con poca o nula
experiencia. En dichos curriculos se variaron aleatoriamente la in-
formacion sobre el candidato. Entre las caracteristicas que fueron
distribuidas de forma aleatoria se encuentra una fotografia que re-
presenta los distintos fenotipos (europeo, mestizo claro e indige-
na), el sexo del candidato y el estado civil. La prueba consistié en
averiguar qué candidatos reciben mas llamadas para concertar una
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entrevista de trabajo. Si no existiera discriminacion en México, las
caracteristicas de género, estado civil y de fenotipo del individuo
no deberfan de importar. Los resultados mostraron que las mujeres
tienen una tasa de respuesta 40% mayor que los hombres.

En lo que respecta al fenotipo, una mujer con aspecto europeo
recibe 20% mas llamadas que una mujer con fenotipo indigena.
En el caso de los hombres, no hay evidencia estadisticamente sig-
nificativa de diferencias entre fenotipos. Ademas, se encontrd que
existe una penalizacién a estar casada para las mujeres, pero no para
los hombres. Estos resultados muestran la necesidad de que Méxi-
co puede mejorar su legislacién laboral para asegurar igualdad de
oportunidades entre la poblacion y promover la movilidad social.

La segunda mencién correspondié a la investigacion titulada
“México: crecimiento econémico restringido por el tipo de cambio,
1965-20107, de los autores Eduardo Loria Diaz y Jorge Ramirez,
quienes consideran que la estabilidad cambiaria y de precios se ha
considerado un sinénimo de fortaleza politica y econémica, por
virtud a que el tipo de cambio nominal incide directamente sobre
la formacién de precios vy, por tanto, de los salarios reales. De esta
forma, tradicionalmente las autoridades econdmicas han centrado
sus esfuerzos en la contencion del valor nominal del peso frente al
délar de Estados Unidos para anclar la inflacion.

Por ello, el problema central de las economias como la de
México radica en que —por sus caracterfsticas estructurales— al
tratar de preservar el equilibrio interno (mantener baja inflacién a
través de apreciar el tipo de cambio), generalmente afecta el equi-
librio externo, el que tarde o temprano afectard al primero y asi
sucesivamente hasta conformar un circulo vicioso que deteriora la
dinamica del desarrollo econémico.

Resulta claro, entonces, que un gran esfuerzo de politica econo-
mica consiste en romper el circulo vicioso conformado por la dina-
mica: crecimiento-inflacién-apreciacion cambiaria-crisis de balanza
de pagos-devaluacion-estanflacion.
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Los investigadores utilizan un modelo anual de ajuste parcial del
crecimiento econémico para el periodo 1965-2010. A través del mo-
delo y la utilizacién de diversas pruebas econométricas confirman
que como consecuencia de manejar al tipo de cambio con objetivos
desinflacionarios y no de crecimiento econémico, la restriccion ex-
terna al crecimiento se agudizo luego de 1985, afio que coincide con
el cambio de estrategia de crecimiento, y se ha estabilizado desde el
afio 2001.

El ejercicio argumentativo se divide en cinco apartados ade-
mas de la introduccién. Primero presenta algunos hechos estiliza-
dos que tienen que ver con el problema de investigacién. En la
segunda seccion se exponen los elementos tedricos que sustentan
la argumentacion. Se prosigue, en tercer lugar, con la presentacién
del modelo econométrico. En la secciéon cuatro se analizan y dis-
cuten los resultados. Por ultimo se presentan las conclusiones y se
sugieren algunas lineas de politica econémica a seguir dentro del
marco institucional actual. Se concluye que un tipo de cambio alto
(competitivo) y estable es fundamental para ampliar la capacidad de
crecimiento de largo plazo.

Finalmente, la tercera mencion honrifica se titula “Hacia una
reforma legislativa de las ciudades y metrépolis mexicanas”, cuyo
autor es Alfonso X. Tracheta Cenecorta. El se propone demostrar la
urgencia de emprender una “Reforma Urbana” del pais, que debie-
ra tener entre sus componentes principales el fenémeno metropoli-
tano, cuestion que cada dia es mas claramente percibida por algunos
actores sociales y no sélo como una construccion intelectual de
interés para los académicos.

En un primer momento el autor destaca la importancia del cre-
cimiento de las ciudades y zonas metropolitanas. Posteriormente
pronostica el predominio de lo metropolitano como un destino
fatal en practicamente todas las naciones caracterizado por gran-
des concentraciones de poblacién y de actividades econémicas en
grandes aglomeraciones que han evolucionado desde espacios mo-
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nocéntricos con alto grado de centralismo a estructuras regionales
policéntricas y multivariadas, en las que persisten las dificultades de
delimitacion territorial y de coordinacion entre sus partes.

Enseguida analiza los elementos que conforman las zonas me-
tropolitanas como son: territorio, jurisdiccion, grupos sociales y
flujos. Aspectos necesarios en cualquier politica de planeacion, ad-
ministracién y gobierno. Posteriormente, analiza las experiencias de
delimitacién y coordinacién entre metrépolis y enumera las limita-
ciones en cuanto a gobierno, coordinacion y gestion de las zonas
metropolitanas.

El autor afirma en forma concluyente que los avances en la
legislacién urbana y metropolitana en México son minimos y no
se corresponden con la magnitud, complejidad y gravedad de los
problemas que enfrentan las ciudades y las metrépolis. Por tanto,
plantea la necesidad de una reforma urbana que considere todos los
aspectos que el autor desarrolla en el ensayo.

Con esta publicacién, en el CESOP estamos seguros de que los
temas abordados abonaran en el analisis para mejorar las politicas
publicas y contribuir al debate legislativo que permita perfeccionar,
reformar o crear nuevas leyes.



Democracia en los estados
mexicanos: un analisis subnacional

Maria Fernanda Somuano Ventura
v Reynaldo Yunnen Ortega Ortiz

Resumen

Los estudios en los procesos de democratizacion tienden a enfo-
carse a nivel nacional y niegan al ambito subnacional o local. En
este ensayo se buscara cambiar esta tendencia mediante el estudio
de niveles de democratizacién en los 32 estados mexicanos.

De esta manera se construy6 un indice de democracia local que
mide tanto la competitividad y representacién electoral como libet-
tades civiles en dos etapas en el tiempo.

Se encontrd que la distancia entre los estados ha disminuido en
un plazo de diez afios. Sin embargo, algunos estados han avanzado
en su proceso de democratizaciéon mientras que otros han retroce-
dido o se han estancado. Después se exploran diferentes explica-
ciones (socioeconémicas, institucionales, y culturales asi como el
impacto de la confianza y tolerancia que comprenden el llamado
“capital social”’) que pueden ayudar a explicar la variacién de grados
de democratizacién encontrados a nivel local en México.

El trabajo muestra los factores socioeconémicos estructurales, pat-
ticularmente el indice de marginalizacién, el cual tiene el mayor poder
explicativo, mientras que los factores institucionales (particularmente
la percepcién de corrupcidn y presencia de la izquierda en los estados)
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también ayudan a explicar parte de la varianza. En cuanto a las variables
culturales, los datos muestran que hay una relacién positiva y estadis-
ticamente significativa entre los niveles de cultura civica y democracia,
pero se detecta una disonancia entre los juicios hechos por los ciuda-
danos acerca del régimen democratico y el actual nivel de democracia.
Sorprendentemente, nuestra informacion muestra que no hay corre-
lacién entre dos elementos considerados fundamentales por diversos
autores pata el desarrollo de sistemas democraticos como son la con-
fianza y la tolerancia y el nivel de democracia en los estados mexicanos.
Tanto la diversidad en términos de democracia en los estados, como las
variables explicativas abren una agenda legislativa y politica muy amplia
para el desarrollo de la democracia en nuestro pais.

Introduccidon

Durante los ultimos veinte afios, México ha experimentado un
complejo proceso de democratizacién en el ambito nacional, al
transitar de un sistema de partido hegemonico hacia un sistema de
pluralismo moderado (Sartori, 19706). El 2 de julio del afio 2000, por
primera vez en mas de 70 afios, un partido politico diferente del PRI
(Partido Revolucionario Institucional) gand la eleccién presidencial.
El pAN (Partido Accién Nacional) dejo de ser partido de oposicion
para ser el responsable del gobierno federal.

A partir de las elecciones federales de 1997 y sobre todo las del
2000, algunos autores empezaron a sefialar el papel de las eleccio-
nes y de diversos actores locales (estatales y municipales) en el pro-
ceso de democratizacién nacional. Sin embargo, aunque no patece
haber discusion en que el ambito local ha tenido cierto impacto en
el nacional, dista mucho de haber consenso sobre quiénes, como y
en qué momentos han ejercido esa influencia.

Algunos autores han aducido que en un primer momento el
proceso de democratizacién nacional se originé en el ambito local,
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en donde se formaron y consolidaron sistemas de partidos com-
petitivos. El argumento sefiala que la competitividad electoral en el
ambito subnacional (principalmente en las areas urbanas) tuvo un
impacto enorme en la politica nacional, culminando con el éxito
de la oposicién en la eleccion presidencial del afio 2000 (Aranda,
2003). Segun esos autores la democracia avanzé de la periferia ha-
cia el centro a través de la acumulacién constante de victorias de
la oposicién en los estados, en lo que algunos han llamado “la via
centripeta de la democracia” (Mizrahi, 1997).

Sin embargo, otros politblogos se han referido a la politica local
y a sus multiples enclaves autotitarios como un verdadero obstaculo
para el fortalecimiento del régimen democratico nacional. Estos au-
tores cuestionan enérgicamente que los agentes de la periferia hayan
contribuido a la transicién democritica en el ambito nacional y argu-
mentan que la arena politica local ha sido y sera la principal fuente
de resistencia a la democratizacién (Cornelius, 1999). Aunque ambas
posiciones patecen plausibles, s6lo un estudio que rastree los avances
de los procesos democratizadores en el ambito nacional y subna-
cional podria dar evidencia a favor o en contra de las afirmaciones
anteriores.

Claramente los estudios sobre la democracia se han concentra-
do principalmente en unidades nacionales y menos en regiones, lo-
calidades o unidades subnacionales. L.a mayoria de las teorfas sobre
la democracia, transicion o consolidacion democratica han buscado
explicaciones para esos procesos en el ambito nacional. En cambio,
la literatura sobre democracia local es, en su mayorfa, de naturaleza
normativa (Hernandez, 2000). Si asumimos que la democracia es un
concepto relacionado no sélo con naciones sino con regiones o loca-
lidades, vale la pena preguntar silos factores que explican la democra-
cia nacional también son validos para explicar la democracia estatal.'
El objetivo de este trabajo es precisamente responder a dos preguntas
relacionadas: primero, ¢como se puede medir la democracia local?

!En este estudio “local” se referira a nivel “estatal”.
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Las distintas mediciones de democracia

La idea de construir un indice que mida un concepto tan complejo
como democtracia no es nueva. Sin embargo, el ejercicio se ha he-
cho basicamente a nivel nacional. Entre los indices mas conocidos
de democracia sin duda destaca el que calcula Freedom House en
su informe anual.

El informe Freedom in the World brinda una evaluacion anual
del estado de la libertad global tal como la experimentan los in-
dividuos. El indice mide la libertad —oportunidad de actuar es-
pontineamente en una diversidad de campos fuera del control
del gobierno y otros centros de dominacion potencial— segiin dos
grandes categorias: derechos politicos y libertades civiles. Los de-
rechos politicos permiten que la gente participe libremente en el
proceso politico, incluyendo el derecho a votar libremente por di-
ferentes alternativas en elecciones legitimas; competir para pues-
tos publicos; vincularse a partidos politicos y organizaciones po-
liticas; elegir representantes que tienen un impacto decisivo sobre
las politicas publicas y rinden cuentas al electorado. Las libertades
civiles incluyen las libertades de expresion y culto; los derechos
de asociacién y organizacion; el estado de derecho y la autonomia
personal sin interferencia del Estado.

La democracia a menudo se vincula con otros temas. El Centro
para la Apertura y el Desarrollo de América Latina (CADAL) presenta
anualmente el Indice de Democracia, Mercado y Transparencia, en
el que se combinan los resultados del indice de libertad global de
Freedom House, con los resultados de otros indicadores como el
de libertad econémica (The Heritage Foundation y The Wall Street
Journal) y el de percepcién de la corrupcion (Transparencia Inter-
nacional).

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo publica
el Indice de Democracia Electoral (in). Este indice esta compues-
to por cuatro criterios: grado de participacion de la poblacién en las



DEMOCRACIA EN LOS ESTADOS MEXICANOS 21

elecciones, limpieza del sufragio, grado de libertad de las elecciones,
si la eleccion es el principal medio de acceso a los cargos publicos
de un pais y si los ganadores de las elecciones logran tomar pose-
sioén y permanecer en los cargos después de electos.

Por su parte, The Economist Intelligence Unit elabora un indice de
democracia y separa a las naciones como democracias plenas, im-
perfectas, regimenes hibridos y autoritarios segun los resultados.
Para construir este indicador se ocupan sesenta cuestiones distintas
agrupadas en cinco categorfas.

Por ultimo esta el trabajo de la Fundacién Konrad Adenauer en
el Indice de Desarrollo Democritico de América Latina (ipp-Lat).
En este indice encontramos en una combinacién varias dimensio-
nes que incluyen: 1) Respeto de los derechos politicos y civiles; 2)
Calidad institucional y eficiencia politica; 3) Ejercicio de poder efec-
tivo para gobernar.

Pese a la proliferacion de indices y de estudios sobre la demo-
cracia a nivel nacional, la investigacién sobre democracia a niveles
subnacionales es escasa. Cabe destacar que muchas veces las teorfas
y enfoques sobre democracia a nivel nacional no pueden ser apli-
cadas a otro nivel de andlisis, dada la diferencia en instituciones,
procesos y actores.

Enlo que se refiere a la teorfa sobre democracia local, el trabajo de
algunos académicos britanicos como Anne Phillips, Gerry Stoker y
Desmond King (1996) tienen un enfoque normativo. Sus aportacio-
nes giran en torno a la aseveracioén de que la democracia local es tan o
mas importante que la nacional. Destacan que las politicas publicas a
nivel local deben ser consideradas mas representativas y democraticas
que aquellas que se establecen a nivel nacional. Completan su argu-
mento destacando que los gobiernos locales son mas eficientes en la
distribucién de su presupuesto que la autoridad nacional.

Es claro que los procesos internos de democratizacién de los es-
tados mexicanos han avanzado a diversas velocidades y han llegado
a distintos niveles. Aunque la literatura que documenta este feno-
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meno no es abundante, si varfa en lo referente a sus aproximaciones
teoricas y a sus contenidos. Hay estudios desde la perspectiva de los
movimientos populares, de las alianzas entre empresarios y parti-
dos de oposicion, de la organizacién, problemas y consolidacion
gradual de la oposicién a nivel regional en el periodo de dominio
del pr1. Estos estudios pueden agruparse en aquellos que ven a los
estados como agentes democratizadores, iniciadores y catalizadores
del cambio democratico a nivel nacional; o aquellos que ven en los
estados justamente los obstaculos que impiden que se acelere el
proceso democratico en el pais.

Alain de Remes (2002: 21) identifica los enfoques mas utilizados
en el estudio de los procesos locales de democratizacién en México
(Cuadro 1).

Lo que parece claro es que, independientemente del papel que
se asigne a los estados en el proceso de democratizacién mexicano,
el propio desarrollo democratico a nivel estatal y municipal pre-
senta un panorama heterogéneo y rico que amerita ser explorado y
estudiado en profundidad.

Partiendo del hecho de que el Estado mexicano esta constitui-
do como una federacién, cada estado tiene su propio Congreso
local y sus elecciones estatales que son organizadas por los institu-
tos electorales estatales. En parte como resultado del federalismo,
los estados mexicanos ofrecen una gran varianza en términos de
niveles de educacioén, ingreso per capita, urbanizacién, porcentaje
de poblacién indigena. Ademas, la fuerza de los partidos es muy
diferente dependiendo del estado del que se trate. En estados con
altos niveles de poblacién urbana como Baja California, Coahui-
la, Chihuahua, Nuevo Leon, Jalisco, Durango, Puebla, San Luis
Potosi, Yucatian y Estado de México, el PAN ha sido un importante
contendiente en las elecciones locales desde mediados de la déca-
da de 1980. Por todas estas razones el ambito estatal es propicio
para explorar los distintos niveles de democracia a los que han
llegado los estados.
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Cuadro 1

23

Enfoque de abajo

hacia arriba

Enfoque de arriba

hacia abajo

Las victorias locales de Ia

Los cambios en el proceso

democritico hasta que los
fuertes cacicazgos regionales
dejen de ser un factor rel-

evante para la esfera nacional.

Perspectiva [oposicidn se van acumulando|democrético en el nivel nacio-
positiva hasta que el régimen se vuelve|nal tienen un efecto cascada
democritico. en el nivel subnacional.
Enclaves autoritarios coex-
isten con espacios politicos
plurales en el nivel subna- )
] N Aunque exista una apertura
cional. Por tanto el régimen ) .
) ) . |subnacional, el régimen no
Perspectiva [nacional no puede consid- .
) puede volverse democrdtico
negativa  |erarse como perfectamente

hasta que haya alternancia en

el poder a nivel nacional.

Fuente: Alain de Remes, 2002.

El indice de democracia local

Tomando como base un estudio de Alfonso Hernandez (2000), trata-

mos de desarrollar una medida de democracia local. Muchos autores

reconocen que la democracia es una forma especifica de sistema poli-

tico o tipo de régimen y razonablemente suponen que es un concepto

multidimensional. Aun cuando existen cientos de definiciones de de-

mocracia, generalmente éstas distinguen dos componentes o dimen-

siones: uno que tiene que ver con derechos y estructuras politicas; el

otro con derechos civicos y libertades civiles.
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En las democracias, los gobernantes —aquellos que detentan el
poder politico— son electos por los gobernados, son responsables
ante ellos y pueden ser reemplazados por procedimientos median-
te los cuales estos ultimos expresan sus preferencias sobre quién
debe gobernar y cémo debe hacerlo. Para asegurar el significado y
la efectividad de sus derechos politicos los ciudadanos y sus orga-
nizaciones deben tener asegurados ciertos derechos civiles basicos,
tales como libertad de reunién y peticion, libertad de asociaciéon y
de protesta pacifica, derecho contra el arresto arbitrario o castigo
ilegal por parte de la autoridad.

Las estructuras politicas son importantes en si mismas, pero sin
la oportunidad real de ejercerse no puede haber un ejercicio efecti-
vo de los derechos politicos, generalmente incluidos en el corazén
de cualquier definicién de democracia (Inkeles, 1993).

St asumimos que la democracia politica es un concepto conti-
nuo, es valido usar un indice para medir su nivel en cada estado de
la republica mexicana. En su trabajo sobre la democracia en Méxi-
co, Hernandez (2000) construye un indice comparativo de demo-
cracia local. Nosotros nos basamos en este indice, lo modificamos
y actualizamos hasta el 2006.

Partimos entonces de reconocer dos dimensiones en el con-
cepto de democracia politica: 1) Una dimensién relacionada con la
competitividad electoral y la representatividad; 2) Una dimension
sobre derechos civiles.

La primera dimensién estd representada por cuatro variables:
el numero efectivo de partidos representados en el electorado; el
numero efectivo de partidos representado en el Congreso local;
patticipacion en las elecciones locales,” alternancia de partido po-
litico en el Poder Ejecutivo a nivel estatal. Esta ultima variable es
particularmente importante en el caso mexicano, ya que en Méxi-
co, hasta el dfa de hoy, todavia existen estados en donde nunca
ha gobernado un partido diferente al PRI y sus antecesores PRM

2 Esta variable no esté incluida en el indice de Hernandez.
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(Partido de la Revoluciéon Mexicana) y PNR (Partido Nacional Re-
volucionario).

El nimero efectivo de partidos, tanto en el electorado (Nv)
como en el Congreso local (Nc) son variables continuas. Dunleavy
y Margetts (1994: 167) definen Nv como uno (1) dividido entre
la sumatoria de las proporciones de voto nacional por un partido
politico al cuadrado. Asimismo, el nimero efectivo de partidos re-
presentado en la legislatura local se define como uno (1) dividido
entre la sumatoria de las proporciones de las curules que obtenga
cada partido en al Congreso local al cuadrado. Ambas medidas nos
dicen cuantos partidos politicos estin presentes en un sistema de
partidos, tomando en cuenta su tamafio relativo (Lijphart, 1984:
120). Esta medida también nos dice que si Nv es igual o mayor que
2, es posible que un partido de oposicién gane una eleccién. Sin
embargo, si Nv es sustancialmente menor a 2, podria significar la
presencia de un partido hegemoénico dentro de un sistema de parti-
dos (Hernandez, 2000).

La alternancia se refiere al nimero de aflos que un gobernador
proveniente de un partido distinto al PRI ha estado a la cabeza del
gobierno estatal. Por ultimo, la participacién electoral se refiere al
promedio del porcentaje de gente que acudi6 a votar en las eleccio-
nes a diputados federales en el periodo 1989-2006.

La segunda dimensién representa el nivel de respeto a los dere-
chos y libertades civiles por la autoridad en cada entidad federativa.
Esta medida por dos variables: nimero de recomendaciones emi-
tidas por la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) y
enviadas a las autoridades locales durante 1990-2005; numero de
estaciones de radio y periédicos en cada estado en 2005.

El nimero de recomendaciones emitidas por la CNDH es un in-
dicador del nivel de responsividad de los funcionarios publicos con
relacién a presuntas violaciones a derechos humanos de los ciuda-
danos. La cNDH esta a cargo de monitorear el comportamiento de
las autoridades locales y federales en todo lo relativo a los derechos
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humanos. Analiza posibles violaciones y emite recomendaciones

cuando considera que hubo una seria infraccién de la ley por parte

de algtn funcionario publico. El nimero de estaciones de radio y

periddicos en cada estado es un crudo indicador del nivel de apertu-

ra y pluralidad del sistema politico a nivel local (Cuadro 2).

El indice de democracia local se obtuvo mediante analisis de

componentes principales.” El indice muestra una varianza conside-

rable entre los estados, lo cual indica importantes diferencias en el

nivel de democracia de cada estado mexicano (Mapa 1).

Cuadro 2. Componentes del Indice de Democracia Local

Dimensién Definicion de variable
Numero efectivo de partidos representado en el elec-
torado (Nv).
Nv estd medido como uno dividido entre la sumato-
ria de las proporciones de voto obtenido por cada par-
Competitividad tido en cada estado al cuadrado.
en elecciones Numero efectivo de partidos representados en el con-
y reglas de greso local (Nc).
representacién | Nc estd medido como uno dividido entre la sumato-

ria de las proporciones de curules totales obtenidas
por cada partido en el Congreso local al cuadrado.

Alternancia de partido en el Poder Ejecutivo a nivel
estatal.

Derechos civiles

Participacién electoral.

Extensién de derechos y libertades civiles.

Libertad de expresién y fuentes alternativas de infor-
macién y comunicacion.

Fuente: Elaboracién propia.

> En el Apéndice I se encuentran las fuentes de todos los datos y se explica

con detalle como fue construido el 101, ademds de mostrar los valores obtenidos

para cada estado mexicano.
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El rango del indice va de -1.76 para Chiapas a 2.25 para Gua-
najuato. Una ventaja importante de este indice es su temporalidad,
ya que muestra el comportamiento democratico en los estados en
un periodo de 16 afios. En general, el indice parece capturar las
diferencias esenciales en los niveles de democratizacion de los es-
tados mexicanos durante las administraciones de los presidentes
Salinas, Zedillo y Fox. Esto es, los resultados numéricos parecen
ir de acuerdo con las expectativas y conocimiento previo: Gue-
rrero, Oaxaca, Chiapas y Tabasco, estados donde el prI todavia
tiene mucha fuerza (en la mayoria de estos casos ni siquiera ha
habido alternancia en el Ejecutivo estatal), la iniquidad en la con-
tienda electoral sigue siendo muy amplia y donde ocurre el mayor
numero de violaciones a los derechos humanos muestran el ni-
vel mas bajo de democracia. El Distrito Federal, Baja California,
Querétaro y Guanajuato, estados donde las elecciones son mas
competidas, donde la alternancia es muy comun, con bajos niveles

Mapa 1. Nivel de democracia local

[31. Muy bajo *J‘ i h
[ 12 Bajo — g
7 3. Medio N

B 4 Alto :

Bl 5. Muy alto -

Fuente: Elaboracién propia.
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de violaciones de derechos humanos son aquellos con mayores
niveles de democracia.

Es interesante observar en el mapa lo que parece ser un patron
regional. Los estados con niveles de democracia local bajo y muy
bajo se encuentran localizados en su mayorfa en la zona sur y su-
reste de México. En cambio, los estados con niveles de democracia
local alto y muy alto se encuentran concentrados basicamente en el
centro y norte del pais.

Ahora bien, una vez que contamos con el indice de democracia
local, procederemos a analizar los posibles factores que determinan
el nivel de democracia alcanzado por los estados, con el fin de saber
qué condiciones econémicas, institucionales y de cultura politica
coinciden con distintos niveles de democracia estatal.

Los determinantes de la democracia local

Variables socioecondmicas. Que el desarrollo econdémico y la democracia
van de la mano es una creencia muy comun. Sin embargo, la evi-
dencia no ha sido concluyente. Mas alla de los estudios de Lipset y
Huntington (1968), o estudios mads recientes realizados por Jackman
(1973), Bollen (1979), Bollen y Jackman (1985) que parecen apoyar la
nocién de Lipset, hay otros que rechazan drasticamente los resulta-
dos y las conclusiones de estos autores. Los estudios de Arat (1988)
y Gonick y Rosh (1988) concluyen, por ejemplo, que niveles mas
altos de desarrollo econémico no necesariamente llevan a mayores
niveles de democracia, “incluso para los paises con menores niveles
de desarrollo” (Arat, 1988: 23). Gonick y Rosh afirman que el “de-
sarrollo econémico|...] no es el factor mas importante que afecta
el grado en el que un sistema politico puede ser caracterizado como
‘democracia liberal’[...]” (Gonnick y Rosh, 1988: 189).

En términos de la relacién causal entre las dos variables, el tra-
bajo de Burkhart y Lewis-Beck, que ha sido visto como el estu-
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dio mas cuidadoso con datos agregados hasta ahora (Przeworski,
1997), claramente confirma la tesis sobre modernizaciéon que origi-
nalmente propusieron Lipset y otros. Si seguimos este argumento,
el desarrollo socioeconémico necesariamente precede y favorece
la democratizacion. Sin embargo, una investigacién mas reciente
realizada por Przeworski (2000) y sus colegas parece revertir la di-
reccién causal de los argumentos de Lipset y Burkhart y Lewis-
Beck. El primero afirma que los paises ricos tienden a ser mas de-
mocraticos, no porque las democracias surjan como consecuencia
del desarrollo econémico bajo las dictaduras, sino porque, como
sea que emerjan, las democracias tienen mayores probabilidades de
sobrevivir en sociedades afluentes. Asi, el desarrollo econémico no
influye en la transicién democratica, pero claramente promueve su
permanencia (Przeworski, 2000: 137).

Aun cuando la mayorfa de los estudios empiricos para probar
este argumento han utilizado datos a nivel agregado (nacional),
pareceria razonable esperar que a nivel local variables socioeco-
némicas como PIB per cdpita, niveles de educacion, distribucion del
ingreso o niveles de pobreza, niveles de urbanizacién, entre otros,
tengan impacto sobre los grados de democracia local. En el modelo
que proponemos, solo el PIB per cdpita (2005) y nivel de margina-
ci6n (2005) fueron incluidos. Niveles de urbanizacion y educacion
se quedaron fuera por la alta correlacién que tenfan con las dos
variables anteriores.

A continuacién, y a manera de ejemplo, mostramos la relacién
entre nivel de marginacién y democracia local en dos puntos en el
tiempo (graficas 1y 2).

Ambas graficas muestran una relacién nada despreciable entre
marginacién y democracia en el nivel subnacional en México. Es
interesante, sin embargo, hacer algunas observaciones. La relacién
es mucho mas fuerte en 1996 que 10 afos mas tarde, lo que mues-
tra un debilitamiento de la relaciéon entre ambas variables en una
década. Podemos observar que en promedio los estados mexica-
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nos experimentaron un aumento en el indice de democracia local
y que mientras en 1996 presentaban mayor dispersion, en 2006 se
concentran mas a la mitad del indice. Si pensamos en la democracia
local como efecto de la marginacién, podemos decir que la segunda
pierde poder para explicar el fenémeno democratico en 2006.

Es poco probable que la democracia sea sélo producto de varia-
bles estructurales, por lo que decidimos explorar la relaciéon entre
democracia local, variables institucionales y variables asociadas al
“capital social”.

Variables institucionales. Desde la asi llamada “tercera ola de de-
mocratizacion”, la literatura que trata sobre las consecuencias de di-
sefio de diferentes instituciones politicas en los procesos de demo-
cratizacién ha crecido. El argumento es que estas instituciones en
diferentes escenarios pueden favorecer o dificultar la democracia.

De acuerdo con esta literatura parecerfa plausible argumentar
que las variables institucionales pueden tener un impacto a nivel
estatal. Dos variables institucionales fueron incluidas en el modelo.
Primero, parece logico pensar que entre mas independiente es un
estado del centro, mds democratico es. El argumento es que parti-
cularmente en un contexto en donde el centro (gobierno federal)
ha sido muy autoritario, el gobierno local serfa un mecanismo para
acercar el gobierno a la gente. En México, el sistema federal ha
sido criticado por la centralizacién del poder de la federacién en
detrimento de los gobiernos estatales. Durante las tltimas décadas,
uno de los reclamos mas comunes de los estados ha sido el de la
descentralizacién. Sin embargo, a pesar del progreso hecho, todavia
hay mucho por avanzar. Uno de los temas mas controvertidos tiene
que ver con la politica fiscal, debido a que los estados tienen una
capacidad de recaudaciéon muy limitada.

Con el fin de evaluar qué tan independientes son los estados
mexicanos del gobierno federal, utilizamos la proporcién de ingre-
sos propios de los estados como proporcién de sus ingresos tota-
les. La capacidad recaudatoria de un estado claramente implica una
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mejor capacidad organizativa, personal mejor calificado, mercados
internos mas desarrollados, y lo mas importante, mayor capacidad
de gasto. Todas estas caracteristicas dan a los gobiernos estatales
mas libertad de accién. Por tanto, los estados que recaudan mas
recursos tenderan a ser mas independientes del centro.

Presencia organizativa de la izquierda. La segunda variable institucio-
nal que incluimos es la presencia organizativa de la izquierda en los
estados. Una hipétesis plausible es que una cobertura partidista alta
en un estado implica un mayor grado de democratizacién. En el caso
mexicano, en donde los partidos de izquierda estuvieron prohibidos
por ley hasta 1977, se puede argumentar que en aquellos estados
donde la izquierda tiene mayor cobertura, por ende, es una opcion
electoral real, sean mas democraticos que en donde esto no sucede.

Decidimos medir esta variable como el nimero de casillas en
donde el PRD y demas partidos de izquierda tuvieron representantes
como porcentaje del numero de casillas totales en las tltimas tres
elecciones federales.

Indice de corrupcion. Decidimos introducir una variable que de al-
guna manera midiera la capacidad de respuesta gubernamental a
las demandas ciudadanas. El indice de corrupcién y buen gobiet-
no mide experiencias del ciudadano acerca de la corrupcion en la
realizacion de tramites, demanda y recepcion de servicios publicos
ofrecidos por los tres niveles de gobierno. Utilizamos los indices de
1997 y 20006.

Densidad organizacional. De acuerdo con diversos autores (Os-
trom y Putnam) la participacién en organizaciones civiles propician
habilidades de cooperacion, asf como un sentido de responsabilidad
compartida para llevar a cabo tareas colectivas. Mas aun, cuando los
individuos pertenecen a grupos con distintos objetivos y miembros,
sus actitudes tenderan a moderarse como resultado de la interaccion
del grupo. Es importante sefialar que de acuerdo con Putnam y sus
seguidores, estos efectos no requieren que el propdsito manifiesto
de la asociacion sea politico. Un indicador del nivel de sociabilidad
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civica o grado de asociacién es el nimero de organizaciones civiles
por entidad. La medida fue incluida en el modelo como variable
independiente dividida entre la poblacién de cada estado.

Decidimos construir dos modelos explicativos de la democracia
local en dos puntos distintos en el tiempo: uno en 1996 —justo des-
pués de la reforma electoral que permitié una competencia partidis-
ta mds equitativa en términos de recursos e instituciones electorales
mas confiables— y otro una década después (modelos 1y 2).

Los resultados del primer modelo multivariado que obtuvimos
son los siguientes:

Como puede verse en este modelo, una de las variables socioeco-
némicas (indice de marginacion) es la que mayor poder explicativo
tiene. De acuerdo con lo esperado, a menor nivel de marginacién ma-
yor nivel de democracia en los estados. Mas alla de este resultado, las
tres variables institucionales tienen un impacto en la democracia. En
el caso del indice de corrupcién y buen gobierno, conforme aumenta
la expetiencia negativa del ciudadano frente a la autoridad (un mayor
nivel en el indice) disminuye el nivel de democracia local.

Al no contar con la variable de cobertura partidista para este aflo,
introdujimos una variable que mide la proporcién de casillas para votar
que fueron impugnadas en cada estado durante la eleccion de 1997,
con la intencién de medir el nivel de acuerdo de los actores con las
reglas del juego democratico (Linz y Stepan, 1996). Esta variable tam-
bién es significativa estadisticamente y tiene el signo esperado. Es decir,
conforme aumenta este nimero disminuye el nivel de democratizacion
en los estados. Ni la variable de ingresos propios estatales ni la variable
de densidad organizacional son significativas estadisticamente.

A continuacién presentamos el mismo modelo, pero para el afio
2006. Nuestras expectativas eran que una década de experiencia de-
mocratica en los estados generarfa algunos cambios en el modelo.

Como puede verse, la capacidad explicativa de este modelo es
menor que la del antetior (R? = .774 us. R* = .394). En este modelo
la variable que tiene mayor impacto sobre democracia es el indice de
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marginacion. El indice de corrupcién y buen gobierno vuelve a ser
estadisticamente significativo y con signo negativo. Es muy interesante
seflalar que la variable fuerza organizativa de la izquierda —una de las
variables institucionales que incluimos— es altamente significativa pero
tiene el signo contrario al esperado. Es decir, conforme aumenta la
fuerza organizativa y cobertura de la izquierda en un estado, éste tiende
a disminuir en su nivel de democracia. Una posible explicacion a este
resultado no esperado es que justamente en los estados mas margina-
dos y menos democraticos es en donde la izquierda ha hecho un mayor
esfuerzo por tener presencia, y de hecho es en esos estados en los que
mas recientemente ha logrado ganar elecciones de gobernador.

Lo que podemos concluir de estos dos modelos es que las va-
riables econémicas han perdido cierto impacto sobre los niveles de
democracia estatal y hay nuevas variables que ahora tienen mayor
poder explicativo que hace 10 afios. Lo que antes era una relacion
clara y lineal entre variables econémicas y democracia se ha conver-
tido en un fenémeno mucho mas complejo. Esto indica que en el
modelo de 2006 omitimos un nimero mayor de variables que segu-
ramente tienen que ver con los procesos que se han desencadenado
a partir de la experiencia democratica que la mayotia de los estados
ha experimentado a finales de 1990 a la fecha.

La variable cultural

Ahora bien ¢qué sucede con la variable cultural? ¢Cual es el papel
de los valores y las percepciones de los ciudadanos en los niveles de
democracia local?

El tema de la cultura politica como variable para explicar fe-
némenos politicos no es un tema nuevo. Ya en la década de 1960
Almond y Verba' intentaban explicar la estabilidad democritica

* El libro de estos autores es The Civic Culture, Princeton, N.J., Princeton Uni-
versity Press, 1963.
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de diversos paises usando la variable cultural. Uno de los puntos
mas importantes del enfoque “culturalista” fue entonces el énfasis
que puso en utilizar la democracia como variable dependiente y
la cultura como variable independiente. Lo que permanece como
una cuestion irresuelta es si las actitudes del publico en general
(cultura politica) son una causa o un efecto del establecimiento y
estabilidad de los regimenes democraticos. Existe evidencia em-
pirica que apoya ambas teotfas. El modelo de Inglehart (1994) se
basa en el supuesto de que existe causalidad unidireccional —que la
cultura civica tiene un efecto en la democracia y que la democra-
cia a su vez no tiene efecto sobre la cultura—. El autor encuentra
que la cultura civica tiene un impacto directo importante. Putnam
(1993) también encuentra que las variaciones regionales en la cul-
tura politica explican mucho mejor que el desarrollo econémico
el desempeno gubernamental de las regiones italianas desde 1970.
Por el contrario, Muller y Seligson encuentran que el determinante
mas importante en el nivel de democracia de un Estado es la des-
igualdad del ingreso. El apoyo a la reforma gradual (un elemento
de la cultura civica) tiene un efecto positivo en el cambio en el
nivel de democracia y no tiene relacién con la experiencia de la de-
mocracia a largo plazo. Esto apoya la hipétesis de un efecto uni-
direccional de la cultura politica sobre la democracia. En cambio,
los resultados sobre confianza interpersonal (otro elemento de la
cultura civica) apoyan la hipétesis de un efecto unidireccional de
la democracia sobre la cultura politica (Muller y Seligson, 1994).
Los valores son reglas de caracter general mds o menos pet-
durables que los individuos utilizan para calcular su accién poli-
tica. Dentro de un régimen politico los valores tienden a ser ele-
mentos de consenso, una especie de acuerdo sobre lo que dicho
régimen debe ser (Putnam, 1993: 90). En principio, los valores
no tienen validez fuera de la sociedad en la que funciona como
reglas de las mismas. Cuando una sociedad tiene un régimen
consolidado los valores tienden a ser estables, como ocurrié con
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el autoritarismo en el pasado mexicano (Durand, 1994: 90). Du-
rante varios decenios una mayoria pens6 que el régimen poste-
volucionario (y lo que representaba) era indiscutible. En otras
sociedades donde priva la democracia los valores democraticos
estan fuera de la discusion.

Como ya hemos dicho anteriormente, los estados mexicanos
han avanzado en sus procesos democratizadores a distintas velo-
cidades. De acuerdo con las teorfas culturalistas descritas aqui, y
sin intentar establecer una relacion causal, esperarfamos que los es-
tados, cuyo indice de democracia local es mas alto, sean también
los que tienen mayores proporciones de ciudadanos con valores y
actitudes prodemocraticas.

En primer lugar analizamos la correlacién entre el indice de de-
moctacia y la deseabilidad de un régimen democratico en México.?
Es importante notar que las preguntas obtenidas de encuestas de
opinién no diferencian, en este sentido, entre el ambito local y el
nacional. En el siguiente apartado se supone que los valores demo-
craticos no dependen del nivel en cuestion. Los resultados mues-
tran que, de manera esperada, los ciudadanos de los estados con
mayores niveles de democratizacién reportan mayores niveles de
deseabilidad por la democracia. Esta relacion es, ademas, estadisti-
camente significativa (Cuadro 3).

El diagrama de dispersién muestra que los niveles de deseabili-
dad de la democracia varfan entre 58% para el estado de Morelos
hasta casi 100% para Sonora. Se puede apreciar un ajuste nada des-
preciable entre las variables con unos cuantos casos atipicos entre
los que cabe destacar el caso de Guanajuato. Este estado presentd
el mayor puntaje en el indice de democratizacién y, sin embargo,
sélo 75% de su poblaciéon expreséd deseabilidad por la democracia
(Grafica 3).

® Las encuestas utilizadas en este apartado son la Encuesta Mundial de Valores
del afio 2005 y la ENcuP de 2008. En el apéndice se incluyen las recodificaciones
de las variables.
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Cuadro 3. Correlacion entre el indice de democracia
local y la deseabilidad de la democracia

Porcentage de las personas dentro
del estado que considera que seria

bueno tener un sistema democritico

Indice de democracia local 450%*

* Significativo a .10 ** Significativo a .05 *** Significativo a .01
Fuente: Encuesta Mundial de Valores 2005.

En cuanto a la satisfacciéon con la democracia, ésta mostré no
tener una relacién significativa en términos estadisticos con el indice
de democracia. El progreso que se ha hecho en términos de repre-
sentatividad y competencia en las elecciones y el mejor estado de
los derechos civiles en los estados mas democraticos, no esta siendo
reflejado en la evaluacién que las personas hacen del régimen. Una
posible explicacién podtia ser que en los procesos de democratiza-
ci6én hay una desconexion entre los hechos y la percepcion de esta
situacién factual entre la poblacién. En este sentido cabe destacar que
las encuestas de opinién no permiten una aproximacion directa a la
evaluacion de la democracia local, por lo que en esta pregunta pueden
estarse mezclando juicios de la politica local y la nacional (Cuadro 4).

Una baterfa de preguntas incluida en la Encuesta Mundial de 1/ a-
lores permite explorar los elementos que son considerados por la
ciudadanfa como esenciales para la democracia. Los resultados in-
dican que mayores niveles de democratizacion estin asociados con
un porcentaje mayor de personas por estado expresando que las
siguientes cuestiones son indispensables para la democracia: una
economia que prospera, igualdad entre hombres y mujeres, elec-
ciones libres, asistencia a los pobres por parte del gobierno y la
influencia de la ciudadania por medio de referendos. Esto indica
que los ciudadanos no tienen una concepciéon minimalista de la de-
mocracia (Cuadro 5).
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Cuadro 4. Correlacion entre la democracia

y la satisfaccion con la democracia

Porcentaje de personas que reportaron
satisfaccion con la democracia

Indice de democracia local .200

* Significativo a .10 ** Significativo a .05 *** Significativo a .01

Fuente: Excup 2008.

Cuadro 5. Relacion entre la democracia

y sus elementos esenciales

Indice de
democracia local

406**
Es esencial para la democracia: la economia prospera.

(.023)
Es esencial para la democracia: las mujeres tienen los .396**
mismos derechos que los hombres. (.028)
Es esencial para la democracia: la gente elige a sus .337*
lideres a través de elecciones libres. (.063)
Es esencial para la democracia: los gobiernos cobran .332%
impuestos a los ricos y subsidian a los pobres. (.068)
Es esencial para la democracia: la gente puede cam- 321*
biar las leyes a través de un referéndum. (.078)
Es esencial para la democracia: el ejército toma el po- 117
der cuando el gobierno es incompetente. (.531)
Es esencial para la democracia: los derechos civiles 267
protegen la libertad de la gente en contra de la opre- (' 147)

sién.

* Significativo a .10 ** Significativo a .05 *** Significativo a .01

Fuente: Encuesta Mundial de 1 alores 2005.
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La teotia liberal defiende ciertos valores bésicos frente a la in-
tromision del Estado. El siguiente cuadro muestra una relacién
positiva y estadisticamente significativa entre los niveles de demo-
cratizacién entre los estados y la importancia atribuida a estos valo-
res. Asi, un mayor porcentaje de los ciudadanos de los estados mas
democraticos reportaron no estar dispuestos a ceder libertades de
creencias, organizacién y expresion con tal de vivir sin presiones

econdémicas (Cuadro 6).

Actitudes

Diversos autores, especialmente quienes han trabajado la llamada
“teorfa del capital social” han identificado algunas normas compar-
tidas, valores, actitudes y creencias que predisponen a los individuos

Cuadro 6. Relacion entre democracia y valores liberales

. Porcentaje de ,
Porcentaje de Porcentaje de
personas dentro
personas dentro personas dentro
del estado que no
del estado que no . del estado que no
) estaria dispuesto )
estaria dispuesto estaria dispuesto

a sacrificar la

libertad de or-
libertad de expre- o libertad de creen-
ganizacion a

a sacrificar la a sacrificar la

sion a cambio de cias a cambio de

cambio de vivir

Vivir sin presiones ) ) Vivir sin presiones
o sin presiones o
econdmicas. o econdmicas.
econdmicas.
Indice de
democracia .309* .339** 387
local

* Significativo a .10 ** Significativo a .05 *** Significativo a .01

Fuente: Encup 2008.
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a participar en acciones colectivas, que segun la teorfa debieran te-
ner un impacto positivo en la democracia.

La idea central de la “teoria del capital social” es que ésta se ma-
nifiesta como redes de individuos, normas y valores asociados que
crean beneficios patra la comunidad como un todo. La cooperacion
generada por el acervo de “capital social” en una sociedad produce
resultados de suma positiva que inciden sobre la productividad indivi-
dual y colectiva (Krishna y Uphoff, 2002). En esta linea, algunos tra-
bajos empiricos han sefialado que actitudes como la confianza —tanto
interpersonal como institucional—y la tolerancia (Putnam, 1993) son
parte de una cultura politica presente en los sistemas democraticos.

La confianza puede definirse como el grado de certeza que se tiene
en las acciones que realizaran otras personas (Offe, 1999). No obstante,
no todos los tipos de confianza son buenos para la democracia. Usla-
ner sefiala que el tipo de confianza que contribuye en la formacion de
“capital social”, que a su vez promoveria la democracia, es aquel que
puede generalizarse a cualquier persona y no incluye la confianza que
se tiene en amigos o familiares. La confianza particularizada tiende a
estar relacionada con las identidades de grupo que excluyen a quienes
no pertenecen a aquél, lo que a su vez reduce drasticamente las posibili-
dades de que un conflicto pueda ser resuelto por medios democraticos.
La confianza generalizada contribuye a construir redes e instituciones
mas grandes, complejas e interdependientes, por tanto, es fundamental
en el desarrollo del “capital social”. En sociedades no democraticas las
personas no confiaran en los otros, como sucedié en muchos paises
latinoamericanos bajo el control militar, en donde la cultura del miedo
impuesta por el Estado autoritario impedfa a las personas confiar en los
extrafios: “sélo en las democracias la confianza es una apuesta racio-
nal” (Uslaner, 1999: 143).

Existe otro tipo de confianza ademas de la interpersonal: la ins-
titucional.

La relacién que existe entre la confianza en el gobierno y sus ins-
tituciones y la democracia es un tema de debate que recientemente ha
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ganado fuerza. En el libro editado por Mark Warren, Dewmocracy and
Trust (1999), varios autores argumentan que es mas importante para la
democracia la confianza interpersonal que la confianza en sus institu-
ciones. De acuerdo con Warren, el que los ciudadanos confien en las
instituciones o autoridades gubernamentales les brinda la posibilidad
de poner atencién en asuntos que importan, especialmente aquellos
en los que tienen razones para desconfiar. Por tanto, desde un punto
de vista estrictamente funcional, podtfamos pensar en la confianza y
la democracia como formas complementarias para tomar decisiones
conjuntas y organizar las acciones colectivas. Cuando alguien conffa,
implicitamente renuncia al derecho de influir en los procesos de toma
de decisiones, asumiendo asi que existen intereses compartidos o con-
vergentes entre los tomadores de decisiones y los ciudadanos. Si en
algunas instancias la confianza suplantara la tarea de la toma de decisio-
nes politicas de individuos e instituciones, entonces las instituciones de-
mocraticas en sociedades complejas serfan mas fuertes (Warren, 1999).

En una visiéon opuesta, Hardin estipula que la visién contempo-
ranea de la sociedad en la que los ciudadanos deben confiar en el go-
bierno (y que si esto no pasa es una falla de los ciudadanos o del go-
bierno) es contratia a la teotfa liberal. “Entre las ideas fundamentales
del liberalismo esta la creencia de que el ciudadano debe desconfiar
y estar pendiente de las acciones del gobierno” (Hardin, 1999: 23).
Afiade que si suponemos que las personas actuan de manera sensi-
ble “no es deseable la confianza en el gobierno porque el ciudadano
comun no puede tener una relacién lo suficientemente profunda y
relevante con la vasta mayoria de funcionarios como pata ser capaz
de confiar en ellos]...]” (Hardin, 1999: 23-24) (Cuadro 7).

Como puede verse en el cuadro anterior, la relacion entre las
medidas de “capital social” cognitivo (confianza interpersonal e
institucional) con el nivel de democracia local no fue significativa
estadisticamente.

Otra actitud esencial para la democracia es la tolerancia. Es inne-
gable que la democracia electoral en México ha dado pasos importan-
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Cuadro 7. Correlaciones entre diversas variables
de capital social e indice de democracia local

Capital social cognitivo

Confianza Confianza en Confianza en
interpersonal Ejecutivo local el presidente

Indice de

. 158 -.207 -.209
democracia local

* Significativo al .10
Fuente: Elaboracién propia.

tes en materia de pluralismo politico, cuya manifestaciéon concreta se
refleja en la composicién del Congreso. Los resultados obtenidos en
la seccién anterior, que muestran relaciones positivas y significativas
entre los niveles de democratizacién y la deseabilidad de la democra-
cia y la defensa de las libertades basicas, podrian llevar a pensar que el
proceso de democratizacion local estarfa acompafiado —sea cual fuere
la direcciéon causal— por mayores niveles de tolerancia. Sin embargo,
el avance en la pluralidad politica no parece haber estado acompana-
do de actitudes de mayor aceptacion y respeto a las diferencias ideo-
légicas y culturales. Aun cuando parece haber una leve mejorfa en los
niveles de tolerancia, los datos muestran todavia claras reminiscencias
de intolerancia en los mexicanos (Cuadro 8).

Los resultados muestran que no hay una relacién estadistica-
mente significativa entre democracia y tolerancia. Esto significa que
para el caso mexicano, al menos cierto tipo de valores asociados
con la tolerancia, no estan acompafiando —y mucho menos impul-
sando— la democratizacion. Existen dos posibles explicaciones. En
primer lugar, podria estar dandose el caso en el que los ciudadanos
mexicanos no han tenido suficiente experiencia en la vida demo-
cratica para desarrollar los valores de tolerancia que, te6ricamente,
han sido asociados con ésta. HEsto se verfa confirmado si en los
siguientes afios vemos mayores niveles de tolerancia sobre todo en
los estados que tengan mayores avances en el ambito democratico.
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Cuadro 8. Correlacion entre el indice de democracia

local y diversas preguntas sobre tolerancia

Porcentaje de personas
dentro del Estado que estdn
de acuerdo con que se
permita salir en la
television a una persona
que va a decir cosas que

Porcentaje de personas
dentro del Estado que
estdn de acuerdo con que
es importante que la
educacion de los ninios
incluya tolerancia y

estdn en contra de respeto hacia otras

su_forma de pensar personas
Indice de
democracia .102 235
local

* Significativo a .10 ** Significativo a .05 *** Significativo a .01
Fuente: ENcur 2008, Encuesta Mundial de 1V alores 2005.

Otra explicacion serfa que, simplemente, hay una desconexion entre
ambos y que la gente no asocia los valores propiamente democrati-
cos con los de la tolerancia (Grafica 4).

Conclusiones

El estudio de la democracia a nivel subnacional permite controlar
muchas variables que sélo son importantes en contextos naciona-
les tales como crisis econdémicas, inflacién, sistemas presidenciales
versus patlamentarios, efectos externos que provienen del ambito
internacional, entre otros.

Como hemos mencionado repetidamente, es claro que los pro-
cesos democratizadores en las entidades federativas en México han
seguido caminos distintos, a velocidades diferentes y han llegado a
diversos niveles de democracia. Por un lado, estados como Guerrero,
Oaxaca, Chiapas y Tabasco muestran los niveles mas bajos de demo-
cracia local. Por otro, el Distrito Federal, Baja California, Guanajuato
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Grafica 4. Relaciéon entre democracia y tolerancia
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% de personas dentro del estado que estan de acuerdo con que se permita
salir en television a una persona que va a decir cosas que estian
en contra de su forma de pensar.

Fuente: Elaboracién propia.

y Querétaro tienen los niveles mas altos de democracia segun el in-
dice calculado. Parece haber un patrén regional que muestra que los
estados con niveles de democracia local bajo y muy bajo se encuen-
tran localizados en su mayotfa en la zona sur y sureste de México.
En cambio, los estados con niveles de democracia local alto y muy
alto se encuentran concentrados basicamente en el centro y norte del
pais. Este ejercicio de comparacién presenta toda una agenda para
los poderes legislativos, nacional y estatales y de manera mas general
para los actores politicos. Una de las principales contribuciones del
presente trabajo es tener, por primera vez, una radiograffa que nos
permite saber donde estin ubicados en términos de sus niveles de
democratizacién los estados del pafs (Cuadro 9).



Cuadro 9. Indice de Democracia Local para cada estado (icpr)

Indice de Democracia

Indice de Democracia

Local 1997* Local 2006
Aguascalientes .9837 0.82276
Baja California 1.2002 1.60367
Baja California Sur 1.6689 0.11205
Campeche 4546 0.40583
Chiapas -2.9088 -1.75896
Chihuahua .7060 0.0469
Coahuila 7445 -0.82289
Colima .9670 -0.1349
Durango .0890 -0.11423
Guanajuato 5250 2.25206
Guerrero -1.6610 -1.66259
Hidalgo -.4002 -0.45484
Jalisco 2423 1.21817
México -.9471 0.66567
Michoacdn -.5068 0.14734
Morelos .2669 -.96538
Nayarit .0980 -1.19273
Nuevo Leén .8475 0.61267
Oaxaca -1.8091 -1.1079
Puebla -1.2393 -0.55134
Querétaro 1.1376 1.73536
Quintana Roo 2310 -1.28942
San Luis Potosi -.3312 0.37475
Sinaloa .0616 -0.0797
Sonora .6102 0.59598
Tabasco -.8034 -1.00646
Tamaulipas .3083 -0.10049
Tlaxcala .3386 -0.9042
Veracruz -1.0440 -0.66307
Yucatdn 1276 0.43549
Zacatecas .5758 0.51234

Fuente: * Los datos de 1997 estin basados en Hernandez Valdez (2000)

levemente modificados. El indice 2006 fue de elaboracién propia.
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El trabajo también muestra que los factores que determinan
mayores niveles de democracia local son factores estructurales so-
cioeconémicos, basicamente el indice de marginacion; sin embargo,
esta variable ha perdido capacidad explicativa a lo largo de un pe-
riodo de 10 afios.

Con relaciéon a la variable cultural, los datos muestran que hay
una relaciéon positiva significativa con el nivel de democracia, aun-
que hay una desconexién importante entre la evaluacién que la
ciudadania hace del régimen democratico y el nivel de democracia
local. Igualmente y contrario a lo que sefiala la teorfa, mayores nive-
les de democracia local no estan relacionadas con mayores niveles
de tolerancia, actitud, cuyos niveles siguen siendo alarmantemente
bajos en México.

Bibliografia

Almond, Gabriela y Sidney Verba (1963), The Civic Culture. Political
Attitudes and Democracy in Five Nations, Estados Unidos, Princeton
University Press.

Aranda Vollmer, Rafael (2004), Poliarguias urbanas: competencia electoral
en las cindades y zonas metropolitanas de México, México, Miguel
Angel Porrua.

Arat, Zehra E (1988), “Democracy and Economic Development:
Modernization Theory Revisited”, Comparative Politics, num. 21.

Bollen Kenneth A. (1979), “Political Democracy and the Timing of
Development”, American Sociological Review, nim. 44.

—— (1983), “World System Position, Dependency and Democ-
racy: the Cross-National Evidence”, American Sociological Review,
num. 48.

Bollen, Kenneth A. y Robert W. Jackman (1985), “Political Democracy
and the Size Distribution of Income”, Awmerican Sociological Review,
num. 50.



DEMOCRACIA EN LOS ESTADOS MEXICANOS 51

Burkhart, Ross E. y Michael S. Lewis-Beck (1994), “Comparative
Democracy: The Economic Development Thesis”, Awmerican Po-
litical Science Review, nim. 88.

Cornelius, Wayne A. (1999), “Subnational Politics and Demo-
cratization: Tensions between Center and Periphery in the Mexi-
can Political System”, en Wayne A. Cornelius, Todd A. Eisenstadt
v Jane Hindley, Subnational Politics and Democratization in Mexico,
Estados Unidos, Center for US.-Mexican Studies, University of
California, San Diego.

Dahl, Robert (1971), Polyarchy. Participation and Opposition, Estados
Unidos, Yale University Press.

De Remes, Alain (2000), “Does Local Democracy Matter?”’, Documsentos
de Trabajo Division de Estudios Politicos, nim. 132, México.

Dunleavy, Patrick y Helen Margetts (1994), “The Experiential
Approach to Auditing Democracy”, David Beetham, Defining
and Measuring Democracy, Inglaterra, Sage.

Durand Ponte, Victor Manuel (1994), La construccion de la democracia
en México, México, Siglo xx.

Gastil, Raymond (1991), “The Comparative Survey of Freedom: Ex-
petiences and Suggestions”, en Alex Inkeles, On Measuring Democracy.
Its Consequences and Concomitants, Inglaterra, Transaction Publishers.

Gonick, Lev S. y Robert M. Rosh (1988), “The Structural Constraints
of the World Economy on National Political Development”,
Comparative Political Studies, num. 21.

Hardin, Russell (1999), “Do We Want Trust in Government?”, en
Mark E. Warren, Democracy and Trust, Inglaterra, Cambridge Uni-
versity Press.

Hernandez Valdez, A. (2000), “Las causas estructurales de lademocracia
local en México 1989-1998”, Politica y Gobierno, vol. 7, num. 1.

Huntington, Samuel (1968), Political Order in Changing Societies, Esta-
dos Unidos, Yale University Press.

—— (1991), The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Cen-
tury, Estados Unidos, University of Oklahoma Press.



52 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

Inglehart, Ronald y Paul Abramson (1994), “Economic Security
and Value Change”, American Political Science Review, nim. 88.
Inkeles, Alex (1993), Measuring Democracy. Its Consequences and

Concomitants, Estados Unidos, Transaction Publishers.

Jackman Robert (1973), “On the Relation of Economic Develop-
ment to Democratic Performance”, American Journal of Political
Science, num. 17, pp. 611-621.

Krishna, Anirudh y Norman Uphoff (2002), “Mapping and
Measuring Social Capital Through Assessment of Collective
Action to Conserve and Develop Watersheds in Rajasthan,
India”, en C. Grootaert y T. Van Bastelaet, The Role of Social Capital
in Development. An Empirical Assessment, Inglaterra, Cambridge
University Press.

Lijphart, Arend (1984), Democracies: Patterns of Majoritarian and
Consensus Government in Twenty-one Countries, Estados Unidos, Yale
University Press.

Linz, Juan J. y Alfred Stepan (1996), Problems of Democratic Transition
and Consolidation: Southern Europe, South America and Post-Communnist
Europe, Estados Unidos, Johns Hopkins University Press.

Lipset, Seymour Martin (1960), Political Man. The Social Basis of
Politics, Estados Unidos, Johns Hopkins Press.

Mizrahi, Yemile (1997), “Pressuring the Center: Opposition,
Governments, and Federalism in Mexico”, Documentos de Trabajo
Division de Estudios Politicos, nim. 71, México.

Muller, Edward y Mitchel Seligson (1994), “Civic Culture and
Democracy: The Question of Causal Relationships”, Awerican
Political Science Review, num. 88.

Offe, Claus (1999), “How Can We Trust our Fellow Citizens?”,
en Mark E. Warren, Democracy and Trust, Inglaterra, Cambridge
University Press.

Ortega Ortiz, Reynaldo Yunuen (2008), Movilizaciin y democracia:
Esparia y México, México, El Colegio de México.

—— (2001), Caminos a la democracia, México, El Colegio de México.



DEMOCRACIA EN LOS ESTADOS MEXICANOS 53

Phillips, Anne, Gerry Stoker y Desmond King (1996), “Why does
Local Democracy Matter”, en Pratchett Lawrence y Wilson
David, Local Democracy and Local Government, Estados Unidos, St.
Martin’s Press.

Przeworski, Adam y Fernando Limongi (1997), “Democracy and
Development”, en Axel Hadenious, Democracy’s Victory and Crisis,
Inglaterra, Cambridge University Press.

Przeworski Adam (2000), Democracy and Development. Political
Institutions and Well-Being in the World, 1950-1990, Inglaterra,
Cambridge University Press.

Robert Putnam (1993), Making Democracy Work, Civic Traditions in
Modern Italy, Estados Unidos, Princeton University Press.

Sartori Giovanni (19706), Parties and Party System. A Framework for
Analysis, Inglaterra, Cambridge University Press.

Somuano Ma. Fernanda y Laura Flamand (2010), “De las regiones al
centro. La influencia del factor local en las reformas electorales
federales (1988-2000)”, en Luis Medina, / siglo del sufragio. De la
no reeleccion a la alternancia, México, FCE/IFE.

Tilly, Charles (2007), Democracy, Inglaterra, Cambridge University
Press.

Uslaner, Eric (1999), “Democracy and Social Capital”, en Mark E.
Warren, Democracy and Trust, Inglaterra, Cambridge University Press.

Warren, Mark E. (1999), Democracy and Trust, Inglaterra, Cambridge
University Press.



54

PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

Apéndice

El indice de democracia local fue construido con las siguientes va-

riables:

Dimension 1. Competitividad y representacion electoral

)

IDE. Compuesto por las mediciones categdricas del nimero

efectivo de partidos representados en el electorado y en las

legislaturas locales de 1989 a 20006. El indice de representa-
tividad (Nv1+Nv2+ Nv3+ Ns1+Ns2+Ns3), donde N es
calculada como: 1/)° P? y donde P, puede ser la propor-

cién de votos (V) o asientos (S).

Nv1 variable dummy que toma el valor de 1 siNv > =2y

Nv2

Nv3

Nv4

Nv5

Nv6

Nsl

0 en caso contrario, para las elecciones de represen-
tantes al Congreso del estado celebradas durante el
periodo 1989-1991.

igual que Nv1 pero para las elecciones locales celebra-
das durante el periodo 1992-1994.

igual que Nv1 pero para las elecciones locales celebra-
das durante el periodo 1995-1997.

igual que Nv1 pero para las elecciones locales celebra-
das durante el periodo 1998-2000.

igual que Nv1 pero para las elecciones locales celebra-
das durante el periodo 2001-2003.

igual que Nv1 pero para las elecciones locales celebra-
das durante el periodo 2004-2006.

Variable dummy que toma el valor de 1 si Ns > =2y
0 en caso contrario para los escafios asignados en las
elecciones locales para representantes al Congreso de
los estados celebradas durante el periodo 1989-1991.
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Ns2 Igual que Nsl pero para escafios asignados en las
elecciones locales celebradas durante el periodo 1992-
1994.

Ns3 Igual que Nsl pero para escafios asignados en las
elecciones locales celebradas durante el periodo 1995-
1997.

Ns4 Igual que Nsl pero para escafios asignados en las
elecciones locales celebradas durante el periodo 1998-
2000.

Ns5 Igual que Nsl pero para escafios asignados en las
elecciones locales celebradas durante el periodo 2001-
2003.

Ns6 Igual que Nsl pero para escafios asignados en las
elecciones locales celebradas durante el periodo 2006-
2004.

1A. Indicador de alternancia en el poder. Es una variable
intervalo que muestra el nimero de afios que ha gobernado
(Poder Ejecutivo) un partido distinto al PRI.

PE. Promedio de gente que acudi6 a votar a las elecciones
federales en el periodo 1988-2006.

Dimension 11. Derechos Civiles

4)

5

Indicador de derechos humanos. La variable es de natura-
leza continua y se basa en el nimero de recomendaciones
que la Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH)
ha enviado a autoridades estatales o locales durante el pe-
tiodo 1990-2006.

El nimero de estaciones de radio por cada 100,000 habi-
tantes en cada estado.
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Estos componentes se combinaron para construir el 1IcDL usando
el método de componentes principales. El método de componentes
principales es una técnica estadistica que transforma, de manera li-
neal, un conjunto original de variables en otro sustancialmente mas
pequeflo. En este conjunto, las variables no estan correlacionadas
y contienen la mayor parte de la informacién del conjunto original.



El costo educativo
de la maternidad temprana
segun el origen social

Olinca Dessirée Pdez Domingues,

Resumen

Ei objetivo de este trabajo es mostrar evidencia acerca de que vivir
una maternidad temprana no es sélo una extensién de la vulnerabi-
lidad, producto del origen social, sino que crea desventajas que se
suman a las desventajas originarias de ser mujer o ser pobre.

Con ese proposito se emplean datos de la Encuesta Demografi-
ca Retrospectiva (Eder) levantada en 2011 por el INEGI, que permi-
ten la reconstruccién de trayectorias de vida de hombres y mujeres
de tres generaciones nacidas en 1951-53, 1966-68 y 1978-80. La
Eder-2011 contiene informacién util para estratificar segin el ori-
gen social y también para calcular tasas de escolaridad alcanzadas
en la edad adulta. Estos atributos de la encuesta son aprovechados
para sortear los problemas de endogeneidad que se presentan tipi-
camente al intentar estudiar los vinculos entre origen social, logro
educativo y maternidad temprana.

Los resultados del andlisis indican que persisten diferencias en el
acceso a la educaciéon segin el origen social de las mujeres, pero que
ademas, la maternidad temprana se asocia con menores tasas de es-
colaridad en la edad adulta, independientemente de la condicién de
carencia social en la infancia y de los cambios en el contexto nacional.
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Introducciéon

La importancia que se ha dado en México al tema de la fecundidad
adolescente parte del contraste entre la importante reduccion de
la Tasa Global de Fecundidad en las ultimas cuatro décadas y la
poca o nula variacién que ha tenido la tasa especifica de fecundidad
de las mujeres de entre 15 y 19 aflos en el pais. El tema se volvid
relevante en un momento en que las mujeres de ese grupo de edad
eran numerosas y, por tanto, su comportamiento reproductivo con-
tribufa visiblemente a la definicién de los niveles de la Tasa Global
de Fecundidad.

Aunque la tendencia de la investigacién sociodemografica sobre
el tema, quiza guiada mas por una agenda internacional que nacional,
intenta visibilizar las consecuencias negativas de la maternidad en la
adolescencia, la realidad es que no ha sido posible demostrar contun-
dentemente si estos efectos negativos se asocian con la maternidad
adolescente en sf misma o tienen su origen en otros factores (como la
condicién de pobreza) que pueden set, a su vez, los que condicionan
la ocurrencia de la fecundidad antes de los 20 afios.

Por ejemplo, aunque en el ambito internacional se ha identifica-
do como una implicacién de la fecundidad adolescente la limitacion
para continuar estudiando, en el caso mexicano se ha sefialado que
la salida de la escuela de las adolescentes poco tiene que ver con
el embarazo, pues al momento de embarazarse la mayorfa de las
adolescentes ya no asiste a la escuela (Llanes-Diaz, 2010: 108-109).
Sin embargo, también se tiene evidencia de que el matrimonio, que
s aparece como razon significativa de abandono escolar, se da para
legitimar buena parte de los embarazos ocurridos en la adolescencia
(Welti, 2006: 272). Ambas circunstancias son posibles en un con-
texto nacional en el que persiste la desigualdad socioeconémica y
coexisten diversos patrones de transito a la adultez.

Desde nuestra perspectiva, es posible que la salida de la escuela con
frecuencia anteceda al embarazo en la adolescencia debido a que, en
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principio, menos de la mitad de las mujeres que ingresa a la primaria
continua asistiendo a la escuela después de los 17 afios, independiente-
mente de la condicién socioecondémica de origen. No obstante, parece
que la politica educativa de los ultimos afios ha conseguido marcar la
tendencia hacia una salida de la escuela mas tardfa en el caso de las
mujeres en general, y ademas una mayor igualdad entre mujeres pobres
y no pobres en términos de continuidad escolar y logro educativo. El
aumento de la edad mediana a la primera salida de la escuela y la dismi-
nucién de la desigualdad en escolaridad entre los estratos pobre y no
pobre son resultados positivos de las intervenciones publicas hechas
en el marco del derecho social a la educacién que tenemos todos los
mexicanos, sin distincion de sexo, pertenencia étnica o religiosa, ori-
gen social o condicién de salud. Estos avances en materia educativa
contrastan con la persistencia del patrén de la fecundidad adolescen-
te en México (en intensidad y calendario), as{ que la generalidad del
orden de ocurrencia de los eventos salida de la escuela y fecundidad
adolescente no estd asegurada y, por tanto, no puede descartarse que
la maternidad temprana tuviera implicaciones en la trayectoria edu-
cativa de las mujeres.

Incluso admitiendo que la salida de la escuela siguiera siendo
prematura al grado de preceder a la mayor parte de los casos de ma-
ternidad temprana, un aspecto que ha escapado a la consideracion
de la investigacién en el campo es el hecho de que la primera salida
prematura de la escuela, aunque es frecuente en nuestro pafs, no
necesariamente es definitiva. Una contribuciéon importante de esta
investigacion es la de incorporar el analisis del retorno a la escuela
después de la primera salida, y la de considerar que la fecundidad
adolescente puede dificultar tal retorno, al margen de si la primera
salida estuvo o no relacionada con la experiencia de la maternidad.

Asi, el punto de partida de este trabajo es el cuestionamiento a
una corriente de pensamiento que traslada a la esfera socioeconé-
mica (en particular al origen social) la explicacion de practicamente
la totalidad del rezago educativo en la poblacién femenina en Méxi-
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co, esforzandose en disminuir el peso de otros determinantes que
tienen cada vez mds importancia en nuestra sociedad. Es de nuestro
interés destacar que la fecundidad adolescente produce desventa-
jas que se afiaden a las desventajas originarias de ser mujer o ser
pobre, y que la experiencia de la maternidad temprana no es sélo
una extension de la vulnerabilidad que proviene del origen social. A
continuacion se explica cémo lo hemos hecho.

Estrategia metodoldgica, técnica de estratificacion
bl
y caracteristicas de la fuente de informacion

Se emplean datos preliminares de la Encuesta Demogrdfica Retrospectiva
(EDER 2011) y el analisis de historia de eventos para describir el cam-
bio generacional en la intensidad y calendario de tres eventos: pri-
mera salida de la escuela, retorno escolar, y fecundidad adolescente.
Ademas, extendemos el uso de las técnicas no paramétricas de este
tipo de analisis para evidenciar que las diferencias entre pobres y no
pobres, en estas transiciones, se han reducido.

Complementamos la estrategia con la comparacién del logro
educativo que alcanzaron las mujeres en la edad adulta en funciéon
de si fueron o no madres en la adolescencia, pero controlando por
el origen social y la generacion. Para ello empleamos, como medida
resumen, la tasa de escolaridad que se define para el calculo del
indice de desarrollo humano para individuos que proponen De la
Torre y Moreno (2010). Este instrumento permite calcular una tasa
de escolaridad promedio para individuos que comparten una carac-
tetfstica comun, ya sea demografica o socioeconémica. Enseguida
exploramos si la pérdida de afios de escolaridad asociada a la mater-
nidad temprana es de la misma magnitud para las mujeres pobres
que para las no pobres.

La técnica de estratificacion empleada para distinguir a las muje-
res pobres de las no pobres, y llevar a cabo las comparaciones pro-
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puestas, consistié en clasificarlas a partir de informacién provenien-
te de la seccién de antecedentes familiares contenidos en la fuente
de informacion, en donde se localizan datos sobre escolaridad de
los padres, asi como sobre la situacion socioeconémica en la infan-
cia medida de acuerdo con la disponibilidad de ciertos servicios en
la vivienda y la calidad de la misma. Los criterios para identificar a
las mujeres pobres estan basados en la metodologia sugerida por el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval) para la medicién de la pobreza (Coneval, 2009), aunque
han sido ajustados de acuerdo con la informacién de la que dispo-
nemos y la orientacion de la investigacion.

La técnica que propone el Coneval permite la identificacién de
“vulnerables por ingresos”, “vulnerables por carencias sociales” y
“pobres multidimensionales”. En las dos tltimas categotias las pet-
sonas tienen carencias sociales, la diferencia es que los pobres mul-
tidimensionales tienen ademas insuficiencia de ingresos (Coneval,
2009: 42). Como en la EDER 2011 no se dispone de informacién so-
bre ingresos, no podemos distinguir cudles son unos y cuales otros,
ni identificar a aquéllos que aunque no tienen carencias sociales, si
tienen insuficiencia de ingresos, es decir los “vulnerables por ingtre-
sos”. Pero si contamos con informacién para calcular indicadores
de carencia social en materia de educacion, calidad de la vivienda,
y acceso a los servicios basicos en la misma. Evidentemente no
son los unicos indicadores de carencia social, pero con ellos ya po-
demos identificar a la poblacién con una o mas de estas carencias
sociales, a la que por fluidez en el texto llamaremos pobres.

Asi, clasificamos como pobres a aquellas mujeres que tuvieron
al menos una carencia social en la infancia (el cuestionario de la
EDER 2011 se refiere a Sitnacion socioecondmica de la infancia a la que
se vivia alrededor de los 15 afios de edad), sea esta carencia res-
pecto a la calidad y/o servicios de la vivienda, o bien respecto a la
educacién de sus padres. En cuanto a la identificacién de caren-
cia por rezago educativo hemos hecho un ajuste en la metodologia
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sugerida por Coneval, con el objetivo de reservar la informacion
sobre educacién de las encuestadas para la reconstruccion de sus
trayectorias y la construccion de indicadores sobre su estatus en la
adultez, evitando asi problemas de endogeneidad. Para la medicion
de catrencia por rezago educativo en la infancia consideramos en-
tonces, el rezago educativo del padre o la madre (dependiendo de
a quién se identifica como el principal sostén econémico de la casa
cuando ella tenfa entre 5 y 15 afios; en caso de ser otra persona, se
consideré el maximo nivel alcanzado por alguno de los padres).
Especificamente, se tiene carencia por rezago educativo cuando
la persona “nacié antes de 1982 y no cuenta con el nivel de educa-
ci6én obligatoria vigente en el momento en que debia haberla cursa-
do —primaria completa—" (Coneval, 2009: 54). Se tiene carencia por
calidad y espacios de la vivienda cuando “el material del techo de la
vivienda es de lamina de cartén o desechos” (Coneval, 2009: 59), asi
que se incluyeron los casos en los que no se contaba con techo de
loza o concreto en la casa. Por tltimo, se tiene carencia por acceso
a los servicios basicos en la vivienda cuando “el agua se obtiene de
un pozo, tio, lago, arroyo, pipa; o bien, el agua entubada la obtie-
nen por acarreo de otra vivienda, o de la llave puiblica o hidrante”,
también cuando “el combustible que se usa para cocinar o calentar
los alimentos es lefia o carbon sin chimenea” (Coneval, 2009: 60),
asi que se tomaron en cuenta los casos en los que no se contaba
con agua entubada dentro de la casa ni con estufa de gas o eléctrica.
La EDER 2011 se levant6 en la segunda mitad del afio 2011 (Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2012). Se trata de
una encuesta unica en su tipo en México (con un antecedente en
1998) que ofrece la oportunidad de reconstruir trayectorias de vida
de tres generaciones de mexicanos pata estudiar los cambios ocurti-
dos en la dindmica demografica, y la relacion de tales cambios con el
contexto histérico, politico y econémico nacional. Entonces, ademas
de permitirnos reevaluar con datos longitudinales lo ya escrito so-
bre fecundidad adolescente en México y sus vinculos con la trayec-
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toria educativa de las mujeres, fue posible seguir la evolucién de los
fenémenos y sus interacciones a través de las generaciones y por
estrato social, debido a que se dispone de datos de tres cohortes
de individuos e informacién que permite identificar desigualdades
sociales (El Colegio de la Frontera Norte, 2012).

Como su version antetior, la EDER 1998, esta encuesta recolectd
informacién sobre trayectorias migratorias, educacionales, ocupa-
cionales, asi como de nupcialidad, fecundidad y mortalidad, experi-
mentada por la poblacion de México en la segunda mitad del siglo
pasado y lo que va del actual (INEGI, 2012), pero a diferencia de
aquélla, ésta fue levantada sélo en el medio urbano, en 32 areas ur-
banas y metropolitanas, y aplicada a una submuestra de la Encuesta
Nacional de Ocupacion y Empleo (Coubes, 2012).

En la EDER 2011 fueron retomadas para el analisis las dos co-
hortes mas jévenes de la EDER 1998 (cohortes 1951-1953 y 1966-
1968), pues en ellas se habian identificado cambios incipientes en el
ambito familiar a los que se deseaba dar seguimiento, pero no se re-
tomo la cohorte 1936-1938 para evitar problemas de seleccion por
mortalidad, y de memoria. En su lugar se incluye a una cohorte mas
joven, la de los nacidos entre 1978 y 1980 (El Colegio de la Fron-
tera Norte, 2012). Todas las mujeres de estas tres generaciones han
alcanzado al menos los 30 afios de edad, lo que permite el estudio
de la transicion a la vida adulta en cada una de las generaciones (El
Colegio de la Frontera Norte, 2012). Tenemos informacién de 1492
mujeres de las tres cohortes: 461 de la cohorte 1951-1953, 470 de
la cohorte 1966-1968 y 561 de la cohorte 1978-1980. Los contextos
econémicos nacionales caracteristicos en los afios de transicién a la
adultez de las mujeres de cada una de estas tres generaciones son: el
fin del modelo de industrializacion sustitutiva, la crisis inflacionaria
y el inicio de la apertura econémica, y la apertura y el crecimiento
econémico minimo (Coubes, 2012).

Dado que ésta es en su totalidad una encuesta retrospectiva, y
no una encuesta con algunas preguntas retrospectivas, la cantidad
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de informacion con la que contamos y el uso que podemos hacer de
ella, nos brinda el potencial de abordar algunas cuestiones atn poco
estudiadas en el campo de la fecundidad adolescente y sus vinculos
con otros eventos en la vida de los individuos, por ejemplo, con la
salida y el retorno a la escuela.

Cambios en el nivel de escolaridad alcanzado

Durante la segunda mitad del siglo xx los avances en México en
materia de alfabetismo y asistencia escolar a la primaria fueron no-
tables (Giorguli, 2006: 235), lo que sin duda se vincula con la ace-
lerada expansion de la oferta educativa por todo el pais, reflejo de
la consolidacién del proyecto educativo mexicano a mediados de
ese siglo (Glorguli, Vargas, Salinas, Hubert, y Potter, 2010: 12). Sin
embargo, se ha seflalado también que tal expansion de la oferta
educativa privilegi6é desde sus origenes las areas urbanas y a la clase
media (Mier y Teran y Rabell, 2003, citadas en Giorguli ez a/., 2010:
13), y que en la actualidad persisten las desigualdades entre regiones
y entre las modalidades del sistema educativo mexicano (Gutiérrez,
2010: 19-20). Solis, por ejemplo, sefiala como retos pendientes, la
cobertura en educacién media y supetior y, en general, la calidad de
la ensefianza (Solis, 2010: 600).

Con datos de los censos y conteos de poblacion de 1970, 1990,
2000 y 2005, Solis describe el incremento de la escolaridad pro-
medio en las dltimas décadas (de 3.6 a 9.4 afios de 1970 a 2005)
y coincide en que tal avance esta relacionado con la ampliacion de
la cobertura en la educacién basica: primatia y secundaria (Solis,
2010: 601). No obstante, su conclusion es: aunque la desigualdad
educativa ha ido disminuyendo en el tiempo, el acceso a la escolari-
dad dista mucho de ser equitativo, y no sélo por diferencias en las
capacidades de los individuos, sino, especialmente, por diferencias
de oportunidades asociadas con el origen social (Solis: 2010: 617).
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En cuanto al nivel de escolaridad alcanzado por las mujeres que
conforman la muestra de la EDER 2011, corroboramos que ha ha-
bido un cambio importante a través de las cohortes. Casi 8% de las
mujeres de la primera cohorte no estudi6, mientras que en el caso
de las mujeres de la segunda y la tercera cohortes este porcentaje
descendié a 2.3 y 1.4%, respectivamente. El porcentaje de las muje-
res que concluyd la educacion basica (que desde 1943 hasta antes de
1993 fue primaria) fue de 66.4, 90 y 95.7% en cada cohorte, respec-
tivamente (no se muestra en el Cuadro 1). El porcentaje de mujeres
que alcanzé a estudiar algin afio de secundaria o mas, aumenté de
44.5% en la primera cohorte, a 76.0% en la segunda, y a 85.7% en
la tercera cohorte. Por tanto, en cada una de las cohortes, 19.9, 14
v 10.0% de las mujeres que terminaron la primaria no continuaron
con la secundaria. Aquellas que estudiaron al menos un afio de ca-
rrera técnica o comercial, normal basica o superior, preparatoria,
profesional, maestria o doctorado constituyeron 34.5% del total en
la cohorte 1951-1953, 53.2% del total en la cohorte 1966-1968, y
59.0% del total en la cohorte 1978-1980.

También es posible hacer este analisis por condicion de pobreza
en la infancia: como se observa en el Cuadro 2, el porcentaje de
mujeres pobres sin estudios paso6 de casi 11% en la primera cohorte
a alrededor de 3% en las cohortes mas jovenes. Se verifica que en
todas las cohortes el porcentaje de mujeres no pobres sin estudios
es menor respecto al porcentaje de mujeres pobres sin estudios.
Ademas, el porcentaje de mujeres que concluy6 la educaciéon ba-
sica, aument6 de una cohorte a la siguiente, en ambos estratos de
la poblacién, y aunque el porcentaje de mujeres que concluyé este
nivel es siempre menor en el caso de las mujeres pobres, la brecha
entre ellas y las no pobres parece acortarse cohorte tras cohorte.
Algo semejante ocurre con el porcentaje de las mujeres que estudio
al menos un afio de educacion secundaria.

A pesar de lo favorable de estas cifras, el calculo del porcentaje
de mujeres que truncé su educacion justo después de concluir la
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educacion basica permite visibilizar otra diferencia relevante entre
pobres y no pobres: en el caso de las primeras el porcentaje no
varié de manera importante entre cohortes, a diferencia de lo que
ocurri6 en el caso de las no pobres. Este hallazgo es interesante
porque puede estar reflejando diferencias en el marco cultural —
presente en las familias— de unas y otras mujeres, que pudieron
promover la continuacién de los estudios para unas y su termina-
cién para otras, a pesar de las oportunidades que el sistema educa-
tivo en expansion hubiera ofrecido. Entre otras cosas, no hay que
perder de vista que si bien a estas generaciones correspondieron
los grandes cambios en materia de oferta educativa, aun privaban
grandes diferencias de género que limitaban el acceso de las mu-
jeres a la educacion.

Finalmente, destaca también que de la primera a la segunda co-
horte, el porcentaje de mujeres pobres que estudié al menos un afio
de carrera técnica o comercial, normal basica, preparatoria, o estu-
dios supetiores, practicamente se duplic, y aument6 un poco mas
en la tercera cohorte. A pesar de ello, tal porcentaje entre las muje-
res pobres de la cohorte mds joven no alcanza al correspondiente
de las mujeres no pobres que nacieron entre 1951 y 1953. Nueva-
mente se hace visible el rezago de las mujeres pobres en compara-
ci6én con las no pobres, y que aunque la brecha en este indicador ha
ido disminuyendo, lo ha hecho a un menor ritmo que el observado
en menores niveles educativos.

Cambios en la intensidad y calendario
de la primera salida de la escuela

Con el andlisis de sobrevivencia observamos que la primera salida
de la escuela se dio a una edad mediana de 12 afios en la primera co-
horte de mujeres y a una edad mediana de 16 afios en la segunda y
tercera cohortes. Las mujeres que permanecieron mds tiempo en la
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escuela (tercer cuartil), salieron después de los 16 afios, después de
los 18 y después de los 19, en cada una de las respectivas cohortes.

Ahora bien, considerando sdlo las primeras salidas antes de los
20 afios, que en la actualidad puede considerarse una edad a la que
aun se deberia estar estudiando, tenemos el siguiente patron dife-
renciado por cohorte (Grafica 1).

La edad mediana a la primera salida prematura de la escuela esta
entre los 13 y los 14 afios para las mujeres de la primera cohorte,
entre los 16 y 17 afios para las mujeres de la segunda cohorte, y es
de 17 afios para las mujeres de la tercera cohorte. Hay un avance
importante entre la primera y la segunda cohorte en términos de los
afios de permanencia de las mujeres en la escuela, y un avance mo-
derado entre la segunda y la tercera cohorte en ese mismo aspecto.
También es visible, por el cambio en las pendientes de las curvas de
sobrevivencia, que a los 12 y alos 15 afios (edades normativas en las
que ocurre el paso de la primaria a la secundaria y de secundaria a
preparatoria o equivalente), se acelerd el riesgo de salida en el caso

Grifica 1. Proporcién de mujeres que no habia salido de la escuela
antes de los 20 afios de edad: México urbano, tres cohortes
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Fuente: Elaboracién propia con informacion preliminar de la Encuesta Demogrdfica
Retrospectiva 2011. Datos ponderados.
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de las mujeres de las tres cohortes. Para la cohorte 1951-1953, el
riesgo se incrementé especialmente a los 12 afios, mientras que para
las otras dos cohortes, esto ocurrié mas intensamente a los 15 afios
de edad. A los 18 afios (edad normativa en la que ocurre el paso a
la educacién superior), no es tan evidente el cambio de pendiente
en la curva de sobrevivencia de la primera cohorte, como lo es en
las cohortes mas jévenes, lo que puede significar que para las mu-
jeres de la cohorte 1951-1953 que habian superado la escolaridad
mediana de su generacién y habfan podido continuar incluso con
su educacion en el nivel medio-superior, la educacién superior fue,
ya, un paso mas o menos natural.

Examinaremos ahora lo que ocurre con los cambios en los pa-
trones de salida de la escuela cuando separamos a las mujeres segin
condicién de pobreza en la infancia (Grafica 2).

A todas las edades y en todas las cohortes, las mujeres no pobres
fueron mas resistentes al riesgo de salir de la escuela, comparadas

Grafica 2. Proporcién de mujeres que no habfa salido
de la escuela antes de los 20 afios de edad, por condicién
de pobreza en la infancia: México urbano, tres cohortes
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Fuente: Elaboraciéon propia con datos preliminares de la Encuesta Demogrdfica
Retrospectiva 2011.
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con las mujeres pobres. Sin embargo, a través de las cohortes, se ob-
serva una tendencia a la disminucién de la brecha entre pobres y no
pobres en cuanto a la continuidad de la trayectoria educativa hasta
los 12 afios. Respecto a la continuidad entre los 12 y los 15 afios,
también se observa que la brecha entre pobres y no pobres dismi-
nuye de la primera a la segunda cohorte, pero vuelve a ampliarse de
la segunda a la tercera cohorte. El patrén de salida de la escuela de
pobres y no pobres entre los 15 y los 18 afios también se aproxi-
ma mas en las dos cohortes jévenes respecto a lo que ocurria en
la primera cohorte, pero ni en el caso de las mujeres pobres, ni
en el de las no pobres, ese patron cambia significativamente de la
cohorte de 1966-1968 a la cohorte 1978-1980.

En la primera cohorte la edad mediana a la primera salida de la
escuela antes de los 20 afios fue de 13 afios en el caso de las pobres
y 15.5 aflos en el caso de las no pobres. En la segunda y tercera
cohortes fue de 15.5 afios para las pobres y de 17.5 afios para las no
pobres. Con esto se muestra un avance en la permanencia escolar
de 2.5 y 2 afios para las mujeres pobres y no pobres, respectivamen-
te, asi como una ligera disminucion de las diferencias entre pobres y
no pobres en este aspecto, que ocurrié de la cohorte 1951-1953 ala
cohorte 1966-1968, pero que no se siguié observando de la cohorte
1966-1968 a la cohorte 1978-1980.

Cambios en la intensidad y calendario del retorno
después de la primera salida de la escuela

En la investigacién sociodemografica sobre el tema en México,
poco se ha considerado que la salida de la escuela no necesariamen-
te es definitiva. Esto puede deberse a dos razones principalmente:
a) la falta de datos sobre el retorno escolar y, 4) cuando, los datos
existen, la escasez de los casos en los que ocurre el retorno. Ya que
contamos con informacién que nos permite construir una vatiable



72 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

de retorno escolar después de la primera salida de la escuela, pode-
mos mostrar a continuacién cémo ha evolucionado este fenémeno
a través de las cohortes (Grafica 3).

Esta grafica nos permite observar que el retorno escolar es un
evento que ocurridé con mayor frecuencia entre las mujeres de la
cohorte 1978-1980, lo que puede estar relacionado simultineamen-
te con cambios en el contexto nacional, como una mayor flexibili-
dad del sistema educativo mexicano, cambios en las percepciones
familiares sobre el rendimiento de la educacion de las mujeres, y
cambios en la autonomia de las mujeres en el proceso de toma de
decisiones, por mencionar algunas posibilidades.

Lo cierto es que esta evidencia es util para sostener el argumento
de que en el tema de las implicaciones de la fecundidad adoles-
cente sobre las trayectorias educativas no basta con probar que la
salida de la escuela con frecuencia ocurre antes que la maternidad,
pues la posibilidad de retorno existe y ha aumentado a través de
las cohortes (las diferencias son estadisticamente significativas), y la

Grafica 3. Proporcién de mujeres que no habia regresado
a la escuela después de la primera salida antes de los
20 afios de edad: México urbano, tres cohortes
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intensidad y calendario de esa transiciéon también puede estar con-
dicionado por la fecundidad en la adolescencia.

En ninguna de las tres cohortes se encuentran diferencias signi-
ficativas en el patrén de retorno escolar por condicién de pobreza
en la infancia, asi que no se presenta la grafica correspondiente.

Cambios en el logro educativo

Debido a que los afios de asistencia escolar no necesariamente se
traducen en una medida del logro educativo, pues en nuestro sis-
tema es posible la repeticién de grados escolares, y las trayectorias
educativas pueden implicar varios eventos de salida y entrada a la
escuela. El analisis de sobrevivencia que presentamos antes requiere
ser complementado por un andlisis del logro educativo que permita
evidenciar tanto las diferencias por condicion de pobreza de las
mujeres de cada una de las cohortes, como los cambios ocurridos
en tales diferencias de una cohorte a otra.

Para tal efecto hemos empleado como medida resumen del
logro educativo la tasa de escolaridad, que de acuerdo con la me-
todologia del indice de desarrollo humano para individuos que
proponen De la Torre y Moreno (2010), en el caso de los mayores
de 24 afios se calcula como sigue:

Escolaridad i — 1705 de escolaridad |
18

Este indicador puede estimarse para cada una de las mujeres de
la muestra y, posteriormente, puede calcularse la tasa de escolari-
dad promedio de mujeres con alguna caracterfstica comin, como
pobres en la infancia, pertenecientes a la primera cohorte, o cual-
quier combinacién de variables a partir de las cuales se desee hacer
comparaciones.
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Asi, la tasa de escolaridad media del total de mujeres de la muestra
es de 0.5587 en una escala del cero al uno, aunque por supuesto ese
promedio varfa en cada cohorte: 0.4338 en la primera, 0.5794 en la
segunda y 0.6373 en la tercera. Este indicador confirma la tendencia
de una mayor escolaridad femenina a través de las generaciones.

A continuacioén se presentan las tasas de escolaridad promedio
de las mujeres de cada cohorte, segun condicioén de pobreza en la
infancia (Cuadro 3).

Se observa que la tasa media de escolaridad se increment6 a tra-
vés de las cohortes, tanto en el caso de las mujeres pobres como en
el de las no pobres. Ademas, se puede constatar que la desigualdad
entre pobres y no pobres, en materia de logro educativo, disminuyé
en las dos cohortes mas jévenes, respecto a la primera, aunque de la
segunda a la tercera cohorte de hecho aumento.

Cambios en el fenomeno
de la fecundidad adolescente

Con el analisis de sobrevivencia hemos visibilizado que a través de
las cohortes se han incrementado tanto el nimero de afios que las

Cuadro 3. Tasa media de escolaridad de las mujeres
segun condicién de pobreza en la infancia:
México urbano, tres cohortes

Tasa media de escolaridad | 1951-1953 | 1966-1968 | 1978 1980
Mujeres pobres 0.3451 0.5180 0.5475
Mujeres no pobres 0.5161 0.6266 0.6564
Diferencia entre mujeres

0.1710 0.1086 0.1089
pobres y no pobres

Fuente: Elaboracién propia con informacion preliminar de la Encuesta Demogrdfica
Retrospectiva 2011. Datos ponderados.
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mujeres permanecen en la escuela, como las probabilidades de re-
torno cuando la primera salida ocurre antes de los 20 afios de edad.
También que, en general, disminuyé la brecha entre pobres y no
pobres en cuanto a la continuidad de la trayectoria educativa hasta
los 18 afios y en cuanto al logro educativo al llegar a la edad adulta,
cambio ocurrido especialmente de la primera a la segunda cohorte.

Podriamos esperar que el patréon de la fecundidad adolescente
en México presentara cambios, a causa del efecto protector de la
educacion ante el riesgo de embarazo. A través de las cohortes es-
perarfamos encontrar un retraso en el calendario de la fecundidad
adolescente, aunque no necesatiamente cambios en la intensidad del
fenémeno, pues la primera salida de la escuela sigue ocurriendo a una
edad mediana temprana, en la que el riesgo de embarazo es grande.
También esperarfamos que las diferencias entre mujeres pobtres y no
pobres en cuanto al riesgo de maternidad en la adolescencia fueran
cada vez menores. Veremos, a continuacion, si el analisis de sobrevi-
vencia a la fecundidad adolescente sostiene estas hipétesis.

La edad mediana a la primera salida de la escuela antes de los 20
afios, aument6 2.5 afios en el caso de las mujeres pobres y 2 afios
en el caso de las mujeres no pobres, de manera que para la cohor-
te 1978-1980 tales edades fueron 15.5 afios para las pobres y 17.5
afios para las no pobres. A pesar de lo significativo de este cambio,
es a partir de estas edades cuando el riesgo de embarazo se acelera
como se observa en la Grafica 4.

En efecto, a través de estas cohortes no se distinguen cambios
significativos en la intensidad de la fecundidad adolescente, y solo un
retraso de algunos meses en el calendario del evento. Ademas, como
observamos en la Grafica 5, las diferencias entre mujeres pobres y no
pobres en cuanto a la propension a la fecundidad adolescente tampoco
son significativas, sobre todo en las dos cohortes mas jévenes.

Entonces, confirmamos que hay un estancamiento en las tasas de
fecundidad adolescente (que en nuestro estudio se refleja en la rela-
tiva homogeneidad de los patrones de intensidad y calendario de la



Grafica 4. Proporcién de mujeres sin hijos hasta
los 20 anos de edad: México urbano, tres cohortes
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Grafica 5. Proporcion de mujeres sin hijos hasta los 20 afios
de edad segun condicién de pobreza en la infancia:
México urbano, tres cohortes
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tecundidad de las mujeres menores de 20 afios de las tres cohortes),
pero también hallamos que los patrones reproductivos de las ado-
lescentes pobres y no pobres han sido en realidad muy semejantes,
por lo que, con nuestros datos, no podemos sostener la tesis de que
la fecundidad adolescente es mds comun entre las mujeres pobres.
Suponemos que esto puede deberse a la generalizaciéon de mayores
aspiraciones educativas en el medio urbano, independientemente del
origen social, y a la mayor igualdad en el acceso a la educacion.

El costo educativo de 1a maternidad temprana

Con el calculo de las tasas de escolaridad promedio de mujeres po-
bres y no pobres en cada cohorte también hemos confirmado el
avance en materia de logro educativo en ambos estratos, y consta-
tado que en este aspecto la brecha entre unas y otras ha disminuido.
Aunque hemos visto que la intensidad y calendario de la fecundidad
adolecente no son significativamente distintos entre pobres y no
pobres, queremos mostrar ahora cémo varfan las tasas de escolati-
dad en el caso de las mujeres pobres cuando se distingue a las que
fueron madres en la adolescencia de las que no lo fueron, y eva-
luar si esa variacion es mayor o menor que la que se observa entre
madres adolescentes y no madres adolescentes en el grupo de las
mujeres no pobres (Cuadro 4).

En todos los casos se observa una menor tasa de escolaridad
alcanzada por las mujeres que fueron madres en la adolescencia res-
pecto a la tasa de escolaridad de las que no fueron madres adoles-
centes de su cohorte y condicién de pobreza en la infancia. Aunque
no se puede establecer causalidad, es evidente que existe relacion
entre la condicién de fecundidad en la adolescencia y el logro edu-
cativo alcanzado en la edad adulta. La relacién entre ambas varia-
bles es independiente de la condicién de pobreza en la infancia
porque hemos controlado ese factor.
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Se puede destacar también que en las tres cohortes el diferencial en-
tre mujeres que fueron madres en la adolescencia y mujeres que no lo
fueron es mayor para las no pobres, lo que puede relacionarse con una
mayor expectativa o potencial de escolaridad en ellas, en comparacién
con el de las mujeres pobres. No obstante lo anterior, también resalta
que para las mujeres pobres la brecha entre madres adolescentes y no
madres adolescentes en materia de logro educativo ha aumentado
a través de las cohortes, lo que posiblemente esté relacionado con
las ganancias obtenidas por las mujeres pobres en materia educati-
va, que implican que la maternidad temprana sea cada vez mas un
factor que ilustra las diferencias en las trayectorias de estas mujeres.

En el Cuadro 5 se presentan las tasas de escolaridad promedio
alcanzadas por las mujeres en funcién del tipo de trayectoria de

Cuadro 5. Tasa media de escolaridad de mujeres
segun tipo de trayectoria: México urbano

Tipo de trayectoria Tasa media de escolaridad (n)

a) No madres adolescentes 0.6153 (1070)

b) Madres adolescentes
0.3790 (331)

después de salir de la escuela

¢) Madres adolescentes que

0.5988 (32
salieron de la escuela por embarazo (32)
d) Madres adolescentes que no

0.7084 (24)
salieron de la escuela por embarazo
Total 0.5684 (1457)

Nota: Se considera que salieron de la escuela por embarazo cuando un afio antes de
tener su primer hijo asistfan a la escuela y el afio en que nacié su primer hijo ya
no asistian.

Fuente: Elaboracién propia con informacion preliminar de la Encuesta Demografica
Retrospectiva 2011. Datos ponderados.
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fecundidad-educativa que siguieron. En ¢l se distingue claramente
que las mujeres con menores tasas de escolaridad son aquellas que
siguieron la trayectoria B: salieron de la escuela y después fueron
madres (ambos eventos antes de los 20 afios); en esta circunstancia
estuvo casi 23% de las mujeres de la muestra, y es posible que se
trate de un grupo de mujeres que transitd a la adultez temprana-
mente pero observando el patrén normativo de unién conyugal
seguida de maternidad. En tales circunstancias la experiencia de la
maternidad pudo haber sido parte de un plan de vida y no tener el
mismo significado ni las implicaciones que podemos imaginar para
otras mujeres con aspiraciones distintas. En todo caso, quiza pudo
haber representado una limitante para el retorno escolar.

Las mujeres que siguieron las otras trayectorias, en cambio, lo-
graron tasas de escolaridad mas altas que el promedio nacional. Se
trata de las que no fueron madres durante la adolescencia y de las
que segufan estudiando un afio antes de tener su primer hijo aunque
lo tuvieron tempranamente. Aunque estas ultimas representaron
solo 4% de la muestra de las mujeres de esas cohortes, suponemos
que en el contexto de las transformaciones educativas que hemos
mostrado en los apartados previos, y en el marco del detecho a
recibir educacién media superior en condiciones de equidad, el vo-
lumen de mujeres en esa circunstancia habrfa incrementado paula-
tinamente en las generaciones mas recientes, y seguira haciéndolo,
de tal forma que resulta relevante estimar la magnitud de la pérdida
educativa para las adolescentes que siguen estudiando cuando ocu-
rre la transicion a la maternidad.

Asi, lo que encontramos fue que en el caso de las adolescentes
que continuaban en la escuela antes de ser madres, la tasa media de
escolaridad alcanzada por las que salieron de la escuela por emba-
razo fue de 0.5988, mientras que la tasa de escolaridad de las que
no salieron de la escuela fue de 0.7084.! Por tanto, habria cierta
evidencia de que la pérdida en la tasa de escolaridad por embarazo

! Las muestras son pequefias, asi que esta comparacion es unicamente ilustrativa.
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adolescente para aquellas que asistfan a la escuela al momento de
embarazarse es de aproximadamente 15%. Sin embargo, el hecho
de que la tasa alcanzada por las madres adolescentes que no salieron de
la escuela sea incluso mayor que la tasa alcanzada por las mujeres
que no fueron madres en la adolescencia, hace evidente que hay se-
lectividad en el caso de las madres adolescentes que no salieron de
la escuela y que se trata sobre todo de mujeres no pobres. Debido
al tamafio de la muestra, no hacemos este analisis por condicion de
carencia social en la infancia.

Conclusiones

La educacién es un componente esencial para el desarrollo humano
que se vincula con futuros rendimientos en el ambito laboral, con el
potencial nivel de ingresos y, en general, con mejores condiciones
de vida. Ademas, se trata de una dimension que puede ser medida
con relativa precisién a nivel individual.

Esta investigacion responde a la oportunidad que surge al ha-
ber sido desarrollada, muy recientemente, la metodologia para la
medicién del indice de desarrollo humano a nivel de hogares e indi-
viduos, y al coincidir este avance metodoldgico con el levantamien-
to de la EDER 2011 que nos brinda tanto la informaciéon necesaria
para el cilculo de tasas de escolaridad para las mujeres en la edad
adulta, como la informacion sobre las trayectorias previas de estas
mujeres en los ambitos reproductivo y educativo, y la informacion
para poder clasificarlas segiin su condicion de carencia social en la
infancia. Con estos recursos ha sido posible el analisis longitudinal
de las historias de vida de las mexicanas de tres generaciones que en
2011 residfan en zonas urbanas, sorteando los problemas de endo-
geneidad que suelen presentarse cuando se aborda el estudio de los
vinculos entre los origenes sociales, las trayectorias educativas y las
trayectorias reproductivas de las mujeres jévenes.



82 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

Hemos destacado que después de un periodo de importantes
avances en cobertura educativa a nivel basico (primaria y secunda-
ria) en México, aunque cada vez menores, persisten diferencias en el
acceso a la educaciéon segin el origen social de los individuos. Adn
en el medio urbano, donde el acceso a la educaciéon puede ser mas
equitativo, las diferencias en la calidad de la misma estan presentes:
mas alla de las diferencias entre la educacién privada y la publica,
se distinguen diferencias en la calidad de la ensefianza y la infraes-
tructura educativa en las distintas zonas de una ciudad. Ademas,
debemos insistir en la urgencia de mayor cobertura en educacion
media y superior si se aspira a que los y las jovenes extiendan sus
periodos de educacion formal mas alla de los 15 afios de edad. La
escasez de oferta educativa, sumada a las dificultades econémicas,
puede ser una de las mayores limitantes para que sigan incremen-
tandose las tasas de escolaridad de la poblacion mexicana. Las po-
liticas dirigidas a ampliar la cobertura educativa a niveles medio y
superior deberan adecuarse a la reforma del articulo 3° Constitucio-
nal que especifica la obligatoriedad del Estado a garantizar la educa-
ci6n media supetior (Diario Oficial de la Federacion [DoF|, 2012: 2-3),
pero también deberan complementarse con politicas que permitan
la continuidad de la trayectoria escolar de la poblacién con mayores
dificultades econémicas y sociales.

En este pafs caracterizado por la desigualdad las transiciones
a la adultez ocurren de maneras muy diversas. Como Coubeés y
Zenteno (2004), pensamos que la desigualdad en el acceso a la
educacién (mas que el origen social, aunque estin fuertemente
correlacionados) influye en el orden en que ocurren los distintos
eventos que marcan el paso a la vida adulta. Se ha observado, por
ejemplo, que la unién temprana seguida de inmediato por el naci-
miento del primer hijo es muy comun, sobre todo en los estratos
bajos, donde las oportunidades y aspiraciones educativas suelen
ser menores. En cambio, el rompimiento del patrén normativo
de transicién a la adultez —salida de la escuela, salida del hogar
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paterno, unién, fecundidad— puede vincularse con la ocurrencia
inesperada de ciertos eventos y con las distintas posibilidades de
ajuste que tienen sobre todo los individuos de estratos socioeco-
némicos mas altos para los cuales hay mayores expectativas edu-
cativas. Entonces, paradéjicamente, el orden en que se espera que
ocurran los eventos transicionales es mas comun entre la pobla-
cién menos educada (Coubes y Zenteno, 2004: 348-349), de ma-
nera que lo que nos ha interesado enfatizar aqui no es tanto el
seguimiento o no de un patrén normativo de transicion a la adul-
tez, sino las consecuencias de que ciertas transiciones ocurran de
manera prematura.

En el marco de un incremento en los niveles de escolaridad,
cada vez podrfa haber mayor coincidencia o proximidad en la sali-
da de la escuela y el inicio de la maternidad, por lo que el tema de
como interferird alguno de estos eventos sobre el otro no podra
seguir explicindose como se ha hecho hasta ahora. Las transfor-
maciones educativas siguen teniendo lugar y ello cambia de manera
fundamental como entendemos y explicamos los vinculos entre es-
tas trayectorias.

Por ejemplo, la propension al retorno escolar después de una
primera salida prematura de la escuela aumento en la cohorte mas
joven, lo que creemos que se relaciona con un contexto de mayor
flexibilidad de la oferta educativa. Asi que no debe asumirse que
la trayectoria educativa se trunca al ocurrir la primera salida pre-
matura de la escuela. En esta investigacion partimos de una vision
mas dindmica en la que no se considera que la salida prematura de
la escuela sea un evento definitivo, lo que nos permitié considerar
que, aun si no fue la causa de la primera salida prematura de la es-
cuela, la maternidad temprana puede tener implicaciones sobre este
otro aspecto que empieza a cobrar relevancia en la definicién de las
trayectorias escolares de las mujeres.

Esta investigacion aporta evidencia del costo de la maternidad
temprana en términos de escolaridad para las mujeres urbanas en
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México: las mujeres que fueron madres antes de los 20 afios de
edad alcanzaron menores tasas de escolaridad en la edad adulta,
respecto a las mujeres que no tuvieron hijos antes de los 20 afios de
edad, independientemente de su condicién de carencia social en la
infancia y los cambios ocutridos en el contexto nacional. Ha sido
posible determinar la magnitud de la pérdida de escolaridad que po-
dria estar vinculada a la fecundidad en la adolescencia, al considerar
un indicador promedio de escolaridad como el potencial a alcanzat,
dada la condicién de origen social.

Ya que nuestros resultados indican, por un lado, que en el caso
particular de las adolescentes que continuaban estudiando un afio
antes de tener su primer hijo, mas de la mitad ya no estudiaba el
afio del nacimiento, y, por otro, una tendencia creciente al retor-
no escolar después de una interrupcion temporal de la trayectoria
educativa, sugerimos la implementacion de politicas de reinsercion
escolar que aceleren la ocurrencia de este evento que puede llegar a
tomar incluso una década o mas.

En especial deben establecerse mecanismos para que las mu-
jeres pobres, pero sobre todo las adolescentes con hijos que trun-
caron su trayectotia educativa por la experiencia de la maternidad
o por cualquier otra razoén, regresen a la escuela e incrementen su
escolaridad. La intervencion deberfa procurar el alcance de mayores
niveles de escolaridad, y no sélo la conclusiéon de educaciéon basica,
a lo que actualmente se orienta el Programa de Becas de Apoyo a
la Educacién Basica de Madres Jévenes y Jovenes Embarazadas
(Promajoven).

Bibliografia

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
[Coneval] (2009), Metodologia para la medicion multidimensional de la
pobreza en México, México, Coneval.



EL COSTO EDUCATIVO DE LA MATERNIDAD TEMPRANA 85

Coubes, M. L. (2012, enero 24), Presentacion del proyecto EDER 2071.
Objetivos, cambios en el cuestionario con respecto a 1998, equipo de
investigacion, resenia del levantamiento, ete. Presentado en El Colegio
de México, México.

Coubes, M. L. y R. Zenteno (2004), “Transicion hacia la vida adulta
en el contexto mexicano: una discusion a partir del modelo
normativo”, en M. L. Coubé¢s, M. E. Zavala de Cosio y R.
Zenteno (cootds.), Cambio demogrdfico y social en el México del siglo
xX. Una perspectiva de historias de vida, Tijuana, El Colegio de la
Frontera Norte, pp. 331-353.

De la Torre, R. y H. Moreno (2010), Adpances in sub national measure-
ment of the Human Development Index: The case of Mexico, Human
Development Research Paper 2010-23, Nueva York, United Na-
tions Development Program.

Diario Oficial de la Federacion [DoF| (2012, febrero 9), Decreto por el que
se declara reformado el parrafo primero; el inciso ¢) de la fraccién
II y la fracciéon V del articulo 3o., y la fraccién I del articulo 31
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Recuperado de http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/
dof/cpeum_ref _201_09feb12.pdf

El Colegio de la Frontera Norte (2012, febrero 16), Presentacion
de la Encuesta Demografica Retrospectiva (EDER 2011) [Video].
Recuperado de http://www.youtube.com/watch?v=t35-LILIXBE

Giorguli, S. (2006), “Desercion escolar, trabajo adolescente y es-
tructuras familiares en México”, en J.L. Lezama y J.B. Morelos
(cootds.), Poblacidn, cindad y medio ambiente en el México Contempord-
neo, México, El Colegio de México, pp. 235-275.

Giorguli, S., E. Vargas, V. Salinas, C. Hubert y J. Potter (2010), “La
dinamica demografica y la desigualdad educativa en México”,
Estudios Demograficos y Urbanos, vol. 25, nam. 1, pp. 7-44.

Gutiérrez, E. (2010), E/ espacio como ¢je de andlisis de la designaldad
edncativa en el México del siglo xx1, tesis de maestria, México, El
Colegio de México.



86 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI] (2012), Opera-
tivos en campo. Recuperado de http://www.inegi.org.mx/inegi/
contenidos/espanol/operativos/operativos_2.asprc=1348

Llanes-Diaz, N. (2010), La maternidad adolescente y su efecto sobre la salida
de la escuela entre mujeres mexicanas: replanteamientos y consideraciones,
tesis de maestria, México, Flacso-México.

Mier y Teran, M. y C. Rabell (2003), “Inequalities in Mexican
Children’s Schooling”, Journal of Comparative Family Studies, pp.
435-453.

Solis, P. (2010), “La desigualdad de oportunidades y las brechas de
escolaridad”, en A. Arnauty S. Giorguli (cootds.), Educacion, vol.
7, Los grandes problemas de México, México, El Colegio de México.

Welti, C. (2006), “Las encuestas nacionales de fecundidad en
México y la aparicién de la fecundidad adolescente como tema
de investigacion”, Papeles de Poblacidn, num. 50, pp. 253-275.



Los programas de transferencias
monetarias condicionadas en
América Latina: cuniversalismo
o focalizacion? El caso de
Oportunidades en México

Carlos E. Barba Solano

Resumen

Los programas de transferencias monetarias (TMC) han logrado un
gran prestigio en todo el mundo como mecanismos capaces de rom-
pet la reproduccién intergeneracional de la pobreza. Las Tvc han lo-
grado una cobertura de aproximadamente 70 millones de personas
en América Latina (AL). Algunos autores de esta regién consideran
que esta clase de programas son herramientas cruciales para reotien-
tar la politica social hacia una perspectiva universalista. Este trabajo
se propone analizar las TMC en términos de sus potencialidades para
llegar al universalismo. El analisis enfatizard el caso del programa
mexicano Oportunidades, particularmente en el area de los servicios
de salud. Este programa es reconocido como uno de los mas exitosos
del mundo. La idea fuerza de este trabajo es que la cobertura crecien-
te, el enfoque integral del programa en materia de educacion, salud y
nutricién, su eficaz focalizacion, trasparencia y resultados cuantifica-
bles, aunque son logros muy importantes y constituyen condiciones
necesarias para avanzar hacia el universalismo, no son suficientes para
impulsar un cambio profundo de la politica social en AL o México,
debido a dos obstaculos muy importantes: primero, en términos de
derechos sociales, esta clase de programas se acercan mucho al extre-
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mo de la focalizacién debido a que utilizan prueba de medios y son
condicionales; segundo, para lograr compatibilizar focalizaciéon y
universalismo hace falta desarrollar una estructura de servicios uni-
versalista que garantice la misma calidad de servicios (no servicios
de segunda para los pobres), promueva la equidad tanto de estatus
como de derechos para todos los ciudadanos. En el caso especifi-
co del sector salud, compatibilizar la focalizacién de las T™C con
los servicios universales implicatfa necesariamente actuar decidida-
mente en contra de la fragmentacién de los sistemas de salud, pero
las T™MC sélo garantizan acceso a servicios basicos de baja calidad.

Introduccion

Los programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC)
han logrado un gran prestigio en todo el mundo como mecanismos
capaces de romper la reproduccion intergeneracional de la pobreza.
En América Latina (AL) existen T™C en 16 paises y han logrado una
cobertura de aproximadamente 70 millones de personas.

Algunos autores de esta region consideran que esta clase de
programas, que en paises como México y Brasil han incorporado
respectivamente a 5 y 12 millones de familias, pueden servir como
herramientas cruciales para reorientar la politica social hacia una
perspectiva universalista.

Al margen de la gran cobertura alcanzada, cabe preguntarse si
las T™MC son instrumentos idoneos para apoyar una reforma univer-
salista de nuestros sistemas de bienestar, y bajo qué condiciones
este tipo de programas podrian funcionar como instrumento foca-
lizado coherente con una politica universalista.

Respecto a la primera pregunta, la idea fundamental de este trabajo
es que la cobertura creciente, el enfoque integral del programa en ma-
teria de educacion, salud y nutricion, su eficaz focalizacion, trasparencia
y resultados cuantificables, aunque son logros notables y constituyen
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condiciones necesarias para avanzar hacia el universalismo, no son su-
ficientes para impulsar un cambio profundo de la politica social en AL o
México, debido a tres obstaculos muy importantes: primero, esta clase
de programas se acercan mucho al paradigma de la focalizacion debido
a que utilizan prueba de medios y son condicionales; segundo, permi-
ten el acceso a servicios sociales de baja calidad; y, tercero, contribuyen
a reproducir desigualdades sociales como las de género.

Otra idea importante es que para lograr compatibilizar focaliza-
ci6én y universalismo hace falta superar estos obstaculos e incorpora
algunos criterios como: incondicionalidad de los beneficios ofreci-
dos bajo un esquema de derechos sociales, acceso universal para
quienes requieran apoyo y equidad en la calidad de los beneficios.
Se requiere también actuar decididamente en contra de la fragmen-
tacién de los sistemas de bienestar.

Este trabajo se propone precisamente analizar a las TMC en términos
de sus potencialidades para apoyar al universalismo. El analisis enfatiza-
ra el caso del programa mexicano “Oportunidades”, particularmente
en el area de los servicios de salud. Este trabajo se divide en cinco apat-
tados: el primero analiza la tension tedrica existente entre universalismo
y focalizacion; el segundo analiza la estructura de la proteccion social
en AL; el tercero da cuenta de la estrategia focalizadora posterior a la
crisis de 1982; el cuarto presenta las caracteristicas, los logros y las li-
mitaciones de las TMC; el quinto examina las TMC desde una perspectiva
universalista enfatizando el caso “Oportunidades”.

El campo de las politicas sociales:
universalismo o focalizacion

Histéricamente en el campo de las politicas sociales suelen oponer-
se dos paradigmas, derivados de expetiencias y momentos distintos
en el desarrollo de las instituciones de bienestar: el universalismo y
la focalizacién.
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El universalismo surgié después de la Segunda Guerra Mun-
dial cuando uno de los temas centrales de las democracias capi-
talistas desarrolladas era lograr una amplia proteccion social para
hacer frente a los enormes costos sociales de ese conflicto. En ese
momento se vislumbré la posibilidad de garantizar los derechos
necesarios para la independencia social de los individuos y para pet-
mititles satisfacer sus condiciones de existencia. A lo largo del siglo
XX esa aspiracién se materializé en una combinacién de politicas
economicas eficaces, armonizadas con politicas sociales ambiciosas
y amplios sistemas de proteccién social.!

Durante esos afios el universalismo fue un principio crucial para
moldear secciones sustanciales del sistema de bienestar inglés después
de la Segunda Guerra, también para el desarrollo de los regimenes de
bienestar social democratas que distingue a los paises escandinavos.
De acuerdo con Esping-Andersen y Corpi (1993) estos regimenes se
caracterizan por tratar de construir sistemas unificados de proteccién
social que buscan desmercantilizar el bienestar social.?

El universalismo fue también una meta importante para los regi-
menes conservadores donde la proteccion estuvo ligada al empleo
formal, pero en los que la expectativa fue desarrollar una protec-
ci6én social amplia para todos a través del pleno empleo (Esping-
Andersen, 1990, Castel, 1997).

La politica social en los paises de América Latina, durante la eta-
pa de industrializacion via sustitucion de importaciones también le
otorgd un gran valor al universalismo y la solidaridad. Sin embargo,
su crecimiento fue limitado debido al pobre desatrollo del asalatia-
do y a la fuerte segmentacion institucional (Barba, 2007; Ocampo,
2008).

! Los dos factores fundamentales para alcanzar el desatrollo social.

2 De acuerdo con Esping-Andersen, podemos hablar de “desmercantilizacion”
cuando los servicios sociales son prestados como materia de derecho y cuando una
persona puede asegurar su sustento sin depender del mercado (Esping-Andersen,
1990: 21-22).
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Sin embargo, en todo el mundo a partir de la década de 1970 las
tendencias han cambiado; los factores de inseguridad social se han
multiplicado. Un nuevo consenso se ha desarrollado: asumir que
el crecimiento econémico puede conseguirse sin lograr la equidad
social (Hobsbawm, 1998, Castel, 2010).

En el marco del capitalismo posindustrial global,’ que se caractetiza
por una competencia exacerbada, un nuevo consenso ha surgido: es
posible alcanzar el crecimiento econémico sin lograr la equidad social.
En este contexto los sistemas de bienestar enfrentan severas criticas, asi
como tentativas de reforma y reduccién que se basan en una perspecti-
va focalizada (Block, 1987; Hobsbawm, 1998; Castel, 20006: 2).

Universalismo en la politica social

Para una perspectiva universalista la politica social descansa en la aplica-
ci6n de derechos sociales. El objetivo de lograr que todos los servicios
sociales estén disponibles y sean accesibles para todos los ciudadanos.
Se busca construir un derecho democratico a un nivel de vida aceptable
para todos los ciudadanos. Esto equivale a usar la politica social para
construir una sociedad mas equitativa, al margen de cémo funcione el
mercado (Titmuss, 1968, 2007; Esping-Andersen y Corpi, 1993; Esping-
Andersen, 1990; Skocpol, 1995; Goodin ez a/, 1999; Molyneux, 2007).

El universalismo considera que la politica social debe garantizar
los mismos beneficios sociales, ofrecidos con los mismos estinda-
res de calidad, como derechos sociales para toda la poblacién, in-
cluidos ciudadanos de clase media junto con personas en situacion
de desventaja econdémica (Skocpol, 1995: 251; Esping-Andersen,
1990; Titmuss, 1968, 2007).

Este paradigma promueve la equidad tanto de estatus como de
derecho para todos los ciudadanos, sin distincion de clase o posicién

* También denominado sociedad del conocimiento o de la informacion (Cas-
tells, 1999) o economia de los servicios (Esping-Andersen, 1990).
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en el mercado. Los sistemas universalistas cultivan la solidaridad entre
las clases sociales. Un objetivo muy importante es evitar el dualismo
en el acceso a los servicios sociales, que implica que los pobres depen-
dan de la asistencia publica, mientras los no-pobres pueden comprar
seguros privados en el mercado (Esping-Andersen, 1990: 25-26, 31).

El universalismo subraya también la necesidad de tomar en con-
sideracién otros objetivos: conjuntar los distintos aspectos relacio-
nados con bienestar en una politica social integral, fortalecer la co-
hesion social, modificar la estructura social para alcanzar una mayor
equidad, asegurar la inclusién de los sectores de la poblaciéon que
son excluidos, contribuir a la construccion del Estado nacional e in-
vertir en la formacion de capital humano (Mkandawire, 2005: 7-8).

Para el universalismo, la politica social focalizada genera dua-
lismo. Basados en evidencias historicas, algunos autores como Tit-
muss (1968, 2007), Skocpol (1995) y Sen (1995) consideran que
los servicios focalizados en los mas pobres siempre han tendido a
ser servicios de baja calidad, porque son el producto de una pers-
pectiva social que concibe “[...] el bienestar social como una carga
publica”™ (Titmuss, 1968, 2007: 45).

Por ello, Theda Skocpol (1995: 267) sostiene que en lugar de de-
sarrollar programas focalizados en las personas de menores ingresos
o en los pobres, se deben disefiar politicas que satisfagan las necesida-
des de los menos privilegiados junto con aquellas de las clases medias
y de la clase obrera mas estable, porque de ello depende el apoyo que
esos programas recibiran por parte de los sectores medios.

Focalizacion

La focalizacion se basa en lo que Titmuss (1974) llama “el modelo
de bienestar residual”, cuya base teérica se remonta a los primeros
dias de las leyes de pobres inglesas. Su premisa fundamental es que

* La traduccién es mia.
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hay dos canales sociales a través de los cuales las necesidades del in-
dividuo son satisfechas: el mercado privado y la familia. Ese modelo
sostiene que s6lo cuando estos canales se rompen, las instituciones
de bienestar social deben entrar en juego temporalmente. Titmuss,
irbnicamente, concluye que en el modelo residual “el verdadero
propésito del Estado de Bienestar es ensefiar a la gente a vivir sin
¢él” (Titmuss, 1974: 145-146).

En décadas recientes, la perspectiva focalizadora ha llegado a
ser aceptada de manera muy amplia, porque algunas evidencias in-
dican que los programas focalizados son mas costo-eficientes en la
reduccion de la pobreza que las intituciones universalistas. El at-
gumento principal es que la mejor alternativa, cuando los recursos
son limitados, es concentrarlos en la atencién de los mas pobres y
los mas vulnerables. Asi, la focalizacién es presentada como el es-
quema id6éneo para llevar recursos a los pobres manteniendo bajos
niveles de gasto (Peyre, 2007; Mkandawire, 2005: 2-3).

La perspectiva focalizada pone limites a las politicas sociales y
promueve que los gobiernos prefieran programas que incluyan “pa-
gos de usuarios”, que favorezcan la creacion de mercados o cuasi
mercados de servicios sociales o de asociaciones de proveedores de
beneficios. Esta perspectiva ha erosionado la preocupacion por la
equidad que fue central en todas las experiencias exitosas de elimi-
nacién de la pobreza en Europa (Mkandawire, 2005: 2; Goodin e#
al,, 1999: 167).

Para este paradigma la tarea principal de la politica social es llegar
a los mas pobres, evitando distorcionar o alterar el funcionamiento
del mercado, a través de una rigurosa seleccion de los beneficiarios
de los programas sociales; esto significa asegurar beneficios basicos
a este segmento de la poblacién, basindose en prueba de medios y
condicionalidades (Peyre, 2007: iii).

Se argumenta que en lugar de transferir recursos adicionales a
los que ya tienen los medios suficientes, es necesario generar una
distribucién de los servicios sociales favorable a los pobres, espe-
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cialmente en los paises en desarrollo, donde el gasto social es me-
nor y no es recomendable aumentar la carga tributaria.

Focalizacion dentro del universalismo

En afios recientes se reconoce que la oposicion entre universalismo
y focalizacién no es tajante, especialmente por el hecho de que los
sistemas universales no alcanzan a toda la poblacién, por ejemplo a
los pobres, los indigenas, los nifios, las personas de la tercera edad,
las personas con discapacidades, los jovenes, los migrantes o las
mujeres. Por ello, no se puede negar la importancia de las acciones
selectivas. Por ello, la perspectiva universalista reconoce la necesi-
dad de politicas focalizadas, pero no acepta la prueba de medios y
rechaza estandares de calidad desiguales (Baldock ez a/, 2007: 694).

Este punto de vista implica cierto grado de fusién de los dos
criterios: el universalismo y la focalizacion para cerrar brechas en el
acceso diferencial a la utilizacion efectiva de los servicios sociales
universales (en atenciéon médica, mantenimiento del ingreso, cuida-
dos, equidad de género, integracién de indigenas o migrantes, se-
guridad social o educacién) cuando por si solos no son suficientes.
Es una especie de universalismo atenuado, que presupone una gran
sensibilidad hacia los contextos sociales donde las politicas impac-
tardn, pero no renuncia a la construccién de derechos equivalentes
para todos, ni al establecimiento de normas o estindares compat-
tidos por todos los ciudadanos (Baldock ez 4/, 2007: 694; Titmuss,
1968, 2007: 45-46; Skocpol, 1995; Molyneux, 2007).

Skocpol (1995) sefiala que es posible hablar de “focalizacién
dentro del universalismo”,’ pero el reto es diseflar métodos de dis-
criminacién positiva para asegurar que las personas menos privi-
legiadas no se conviertan en ciudadanos de segunda clase ni sean
discriminados ni estigmatizados (Skocpol, 1995: 253).

® La traduccién es mia.
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Parafraseando a Esping-Andersen (1990) la cuestion central no
es sélo cuantas personas pueden beneficiarse con la instauracion
de un nuevo tipo de politica o programa social, sino qué tipo de
derechos son establecidos y como se comparan con los de otros
grupos de ciudadanos.

E/ universalismo bdsico

Recientemente, en AL algunos investigadores coordinados por
Gerardo Molina (2006) han sostenido que para enfrentar los ma-
yores déficits sociales de esta region se requiere la cobertura uni-
versal de beneficios sociales basicos, como un asunto de derechos
ciudadanos.

Dichos autores sostienen, ademads, que la calidad y el disfrute
de tales derechos deben ser garantizados por el Estado. El “univer-
salismo basico” implica evitar focalizarse en el perfil de necesida-
des de los mds pobres, en lugar de ello proponen usar el perfil de
necesidades de los sectores medios. La propuesta busca implantar
un universalismo en incremento, cuyas intenciones sean realizar los
derechos sociales para todos los ciudadanos de un pais, pero no
necesariamente a través de un solo sistema, porque se teconoce
que los recursos institucionales con los que se cuenta se reparten
actualmente entre esquemas de proteccion para distintos grupos de
asalariados, esquemas asistenciales y esquemas de mercado, lo que
dio origen a un pluralismo fragmentado. Por ello, proponen ofrecer
servicios equivalentes que cumplan con los mismos estandares de
calidad en cualquiera de las instituciones disponibles (Barba, 2010b;
Molina, 2006; Tobar, 20006).

Mas aun, en AL los defensores del universalismo basico concep-
tualizan la focalizacién como un mecanismo crucial para ofrecer be-
neficios universales. Especificamente, esa perspectiva considera que
los programas de T™C pueden hacer real no sélo el acceso a servicios
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sociales universales, sino a la posibilidad de acceder a ellos como de-
rechos sociales (Molina, 20006: ix; Simoes, 2006: 302, 304-311).

Sin embargo, hay una ambigiiedad obvia en esta idea, porque
aunque algunos programas de T™C como “Oportunidades” en
México y “Bolsa Familia” en Brasil en términos de cobertura se
aproximan al universalismo, no garantizan derechos sociales equi-
valentes para todos los ciudadanos y emplean pruebas de medios
para otorgar beneficios.

Por otra parte, mientras el universalismo basico surgié en el con-
texto de regimenes de bienestar como el argentino, el uruguayo y
el costarricense, donde existe un importante desarrollo institucional
acumulado durante el siglo XX, ademas de una tradicién de adminis-
tracion publica del bienestar social basada en derechos, los programas
de T™c se desarrollaron en el contexto de regimenes como el mexica-
no o el brasilefio, donde importantes segmentos de la poblacién han
sido excluidos del acceso a la seguridad social o de los servicios de
salud y de los educativos que rebasen los niveles basicos.

En este contexto, cabe preguntarse si las TMC constituyen un
recurso para universalizar los regimenes duales. Sobre este tema
volveré después, pero antes abordaré la estructura de la proteccién
social en AL.

La proteccion social en América Latina

En algunos de los principales paises de nuestra regién durante los
afios de la industrializacién via sustitucién de importaciones, la po-
litica social buscaba realizar los principios de universalismo y solida-
ridad. Ello permitié el desarrollo de sistemas de educacién y salud
que garantizaban prestaciones basicas para amplios sectores de la
poblacién. Sin embargo, la seguridad social tendié a limitarse a los
trabajadores formales y los sectores medios y se caracteriz6 por una
aguda segmentacion institucional.
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En términos generales la cobertura de la politica social como
respuesta a un conjunto de derechos sociales privilegi6 a los grupos
de ingresos medios, como los trabajadores industriales, los emplea-
dos del Estado y los miembros de las clases medias. Mientras los
campesinos, los trabajadores urbanos informales y los pueblos indi-
genas recibieron sélo asistencia social o se mantuvieron al margen
de las principales instituciones de bienestar (Barba, 2007).

Hacia 1970 en AL existian tres grandes conjuntos de paises con
perfiles institucionales y rendimientos sociales semejantes y que
cada uno de estos grupos correspondia a un tipo idiosincrasico de
régimen de bienestar que, siguiendo la nomenclatura propuesta por
Fernando Filgueira sobre distintas “matrices de bienestar”® en AL,
he denominado: “universalista”, “dual” y “excluyente” (Filgueira,
1998; Barba, 2003, 2007).

En general, los regimenes de bienestar latinoamericanos no
mantuvieron de manera constante instituciones democraticas.” Los
regimenes universalistas lograron una mayor expansion en el proce-
so de asalarizacion, un mayor despliegue institucional, garantizaron
derechos sociales para sectores mas amplios de la sociedad. Los
regimenes duales, siguieron esos mismo patrones en las zonas urba-
nas, pero excluyeron a la poblacion del medio rural, los trabajadores
informales y los indigenas. Finalmente, los regimenes excluyentes
concentraron la proteccién social en una pequefia oligarquia, ex-
cluyendo a la mayoria de la poblacién y no lograron desarrollar
sistemas de bienestar (Barba, 2007).

Los casos mas exitosos fueron los que corresponden a los re-
gimenes universalistas, en Argentina, Chile, Uruguay y Costa Rica,
que alcanzaron los niveles més altos de proteccién publica y de
ampliacion de la ciudadania social.® En otros paises, como México

¢ Patrones regionales de cobertura, beneficios, condiciones de acceso y estrati-
ficacién de servicios (Filgueira, 1998).
" Con la notable excepcion de Costa Rica.

8 En estos casos se siguié el modelo bismarckiano de seguridad social, carac-
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o Brasil, caracterizados como regimenes duales, se desarrollaron los
mismos tipos de sistemas de bienestar, pero éstos tendieron a con-
centrarse en las areas urbanas, dejando a un lado a quienes aunque
vivian en las ciudades o metropolis, no participaban en la economia
formal o a quienes no vivian en el medio urbano, particularmente a
los campesinos y los indigenas (Barba, 2007).

Mas abajo en esta escala regional se encontraba una serie de
paises de América Central, como Honduras, Nicaragua, Guatemala
o El Salvadot, o de América del Sur, como Bolivia, Ecuador y Pa-
raguay. En estos paises la poblacion indigena es muy numerosa y se
encuentra excluida de la proteccién social. En estos regimenes el
bienestar garantizado por el Estado tuvo un muy pobre desarrollo
institucional, por ello, los principales recursos de los pobres para
hacer frente a los riesgos sociales fueron sus familias y las redes
comunitarias (Barba, 2007; Martinez, 2008).

La liberalizacion de la politica
social en América Latina

Tras la crisis econémica de las décadas de 1970 y 1980, tanto en
los regimenes universalistas como en los duales, las limitaciones de
los sistemas de bienestar social para proteger a la mayoria de la po-
blacién y para garantizar los mismos derechos sociales para todos
fueron reconocidas, al igual que la necesidad de reformatlas. Esto
ocurrié a contrapunto de los procesos de ajuste y reestructuracion
econémica que produjeron un gran desempleo, subempleo y la ex-
pansion del trabajo informal.

terizado por ser estratificado, contributivo, por contar con un régimen de seguros
multiples y también por dirigirse a un “asegurado ideal”: varén, asalariado, con
trabajo ininterrumpido en el sector formal, a lo largo de la vida, responsable de
proveer los ingresos del hogar y también el aseguramiento de las personas depen-
dientes (esposa, hijos e hijas) (Barba, 2007; Martinez, 2000).
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Este escenario permitié a numerosos gobiernos de la regién
justificar la adopcién de una paradigma de bienestar alternativo:
la focalizacién de la politica social en los mas pobres, el apoyo a la
participacién privada en la educacion, la salud y los sistemas de
pensiones, asi como la descentralizacién de los servicios sociales
(Barba, 2009; Filgueira, 1997, 1998; Ocampo, 2008).

El nuevo paradigma adquirié un perfil trasnacional, pues fue pro-
movido por instituciones financieras internacionales (IFIS) como el
BM y el BID. Por ello, podrfamos sefialar la “deslocalizaciéon” como
una de sus dos principales caracteristicas; la otra fue el respeto a la
libertad de metrcado y el atribuitle a éste el papel fundamental en
la generacién y distribucién de bienestar, aspecto que le confiere un
marcado “carcter residual” (Barba, 2003 y 2007).

La visién “residual” considera que el mecanismo fundamental
para alcanzar el bienestar social es el mercado y que las prestaciones
propiamente publicas se deben orientar sélo a corregir externalida-
des de la economia, asignando recursos a los mas pobres para que
sean capaces de participar en el mercado y sobreponerse por si mis-
mos a sus dificultades (Skocpol 1995: 7; Hill y Bramley 1986: 10).

En este escenario se explica que durante la década de 1980 se
haya acentuado en toda la region la tendencia a desligar empleo
formal, derechos sociales y proteccién social, ya que el empleo re-
munerado, permanente y continuo, que sirvié de referencia para de-
sarrollar los sistemas de seguridad social, dejo de ser el modelo he-
gemonico de insercidn de las personas en las estructuras laborales.

En el nuevo contexto de insercion laboral predominan ahora el
empleo informal, a tiempo parcial, independiente, irregular, el au-

? La deslocalizacion no se refiere exclusivamente al cambio de la escala nacio-
nal a la global, sino a la adquisicién de capacidades que antes eran predominan-
temente estatales por parte de las 1rIs, tales como: el disefio, el financiamiento y
la evaluacién de programas sociales. Por supuesto, esto no ha significado que las
agencias internacionales monopolicen dichas funciones, sino que ahora son acto-
res cruciales en cada una de ellas (Ibid.).
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toempleo, el trabajo familiar y el trabajo no remunerado. Un dato
resume la situacion del empleo en AL: en 2008 en los cinco paises
donde se pueden comparar niveles de desempleo urbano de acuer-
do a la perspectiva de la Organizacion Internacional del Trabajo
(orT), que son Colombia, Ecuador, México, Panama y Per, se esti-
maba que el promedio del empleo informal en las areas urbanas era
de 58.6% (orr, 2009).

Este nuevo panorama laboral condujo a que el empleo fuera
concebido estrictamente como un problema de mercado. Desde
entonces, las tendencias mas marcadas han sido la desregulaciéon y
flexibilizacién de los mercados de trabajo, asi como al imperativo
de reformar los sistemas pensionarios, que en muchos casos han
pasado de un modelo de reparto a otro de capitalizacién individual
(Mesa-Lago, 2001, 2007).

Aunque este proceso ha sido sumamente azaroso, podria decir-
se que ni las recomendaciones del BM en el informe de 1994 ni la
experiencia de la reforma chilena, que ha servido de modelo en el
proceso de reforma pensionaria, han sido seguidas a pie juntillas, en
buena medida porque internamente los gobiernos reformistas han
enfrentado distintos grados de oposicion.'”

A pesar de ello, lo que si ocurrié es que en la agenda en mu-
chos de los gobiernos de AL los temas de la regulacién laboral, la
expansion de la seguridad social y la construccién de ciudadania
social dejaron de ser centrales, con la consiguiente interrupcion de
las acciones dirigidas a garantizar la universalizacién de derechos
sociales. En cambio, la reduccién de la pobreza y la construccién
de redes de seguridad para enfrentar la vulnerabilidad social se si-
tuaron como los temas cruciales en la agenda del bienestar; es decir,
como la nueva cuestién social (Barba, 2010a; Mkandawire, 2005).

En este escenario, las politicas focalizadas fueron legitimadas como
un medio pragmatico de reconciliar la reduccion del gasto social y el

1 Esto ha dado pie a la aparicién de tres modelos distintos, ademas del ya
existente: el sustitutivo, el mixto y el paralelo (Mesa-Lago, 2001, 2007).
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mantenimiento de una funcién social minima por parte del Estado:
otorgar proteccion social a los mas pobres. Desde esa éptica sélo se
considera legitimo asignar recursos publicos a quienes, ademas de si-
tuarse en la pobreza extrema, estan dispuestos a alcanzar su bienestar
aceptando las reglas del mercado (Barba, 2007, 2010; Ocampo, 2008).

Los Fondos de Inversion Social

Durante la década de 1980 se desarrollé un primer ciclo de pro-
gramas sociales focalizados, denominados “fondos de inversion
social” (F1s) o “fondos de emergencia social”. Este modelo ini-
cialmente se desplegd en los regimenes excluyentes y alcanzé su
mayor impulso en los regimenes duales. Los programas emblema-
ticos fueron el Fondo Social de Emergencia de Bolivia, creado en
1986 y el Programa Nacional de Solidaridad de México, instituido
en 1988.

Durante mds de una década los Fis fueron un ingrediente indis-
pensable en la estrategia de combate o alivio a la pobreza en casi
toda AL, pero, sobte todo, en los regimenes duales y excluyentes.'!

El objetivo de los Fis fue hacer frente a los costos sociales del
proceso de ajuste econdémico que siguid a la crisis de 1982, a través
de la inversioén en infraestructura social, servicios puiblicos y sani-
dad. En algunos casos fueron utilizados para construir una base
electoral para respaldar los procesos de ajuste estructural como
ocurri6 en México (Dresser, 1994; Barba, 2003).

" Este tipo de programas fueron apoyados financieramente por instituciones
internacionales como el BM o el BID, y siguieron el modelo del “Fondo Social de
Emergencia” creado en Bolivia en 1986. Muchos paises crearon su propia version
de este modelo, culminando con el “Programa Nacional de Solidaridad” (Pro-
nasol), establecido por el gobierno mexicano en 1988. Sin embargo, después de
una década de existencia esta clase de programas desaparecieron (Barba, 2003;
Grinspun, 2005).
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No obstante, es bien sabido que, en la practica, estos programas
fracasaron fundamentalmente porque no atendian a los més po-
bres, operaban de manera clientelista y se conducian con una gran
opacidad (Barba, 2003; Grinspun, 2005; Schteingart, 1999).

Cada vez fue mas claro que esta primera ronda de programas fo-
calizados redujo la participacion y responsabilidad social del Estado
a desarrollar programas minimos de alivio a la pobreza, temporales,
compensatorios, de baja calidad y clientelistas. Esto por supuesto,
se tradujo en que durante esa primera etapa la politica social lati-
noamericana contribuyé a debilitar la cohesion social (Barba, 2007,
Filgueira ez af., 2006: 20).

Después de su momento de apogeo este tipo de programas fue-
ron criticados severamente y cayeron en desuso (Schteingart, 1999;

Grinspun, 2005).

Las Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC)

Durante la década de 1990 se produjo un segundo ciclo de progra-
mas focalizados que se originaron en los regimenes dualistas: los
programas de Transferencias Monetarias Condicionadas (TMC).

Caracteristicas

Esta clase de programas fueron diseflados para corregir las fallas
del mercado que son considerados los factores centrales que impi-
den a los pobres el consumo de servicios sociales esenciales, como
la educacioén y la salud.

Su principal objetivo es garantizar que las familias mas pobres
sean capaces de cambiar el comportamiento de sus integrantes y
abandonen “estrategias” de sobrevivencia'? que impidan a sus des-

12 Es dificil hablar de “estrategias” cuando no existen opciones.
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cendientes superar la pobreza. Las T™C han sido pensadas justa-
mente para dar un incentivo a las familias para que inviertan en el
capital humano de sus hijos.

Las condiciones de salud y la nutricién en general requieren ins-
pecciones frecuentes, control de crecimiento y vacunas para nifios
menores de cinco aflos de edad, atencion perinatal para las madres
y la asistencia de éstas a conversaciones de informacién de salud
programadas periédicamente. Las condiciones de educacion gene-
ral incluyen la matricula escolar, la asistencia en el 80-85% de los
dias escolares y ocasionalmente, alguna medida de desempefio. La
mayoria de los programas de T™C transfieren el dinero a la madre de
la familia (Fiszbein y Schady, 2009).

Valencia (2008) indica que alrededor de las T™vC y en un periodo
muy breve se ha construido un cuerpo tedrico convencional que
respalda con entusiasmo la eficiencia administrativa, la pertinencia
social y la solvencia teérica y financiera de este tipo de intervencio-
nes para reducir la pobreza y la desigualdad, as{ como para promo-
ver la acumulacién de capital humano e impedir la reproduccion
intergeneracional de la pobreza (Valencia, 2008).

El modelo convencional supone que este tipo de programas
se caracterizan por: focalizarse eficazmente en la pobreza extre-
ma, para lograr el mayor efecto al menor costo; intervenir por el
lado de la demanda, para no alterar el funcionamiento del mercado;
contribuir al desarrollo social; concentrar su accién en la infancia,
adolescencia y juventud; promover cambios en las estrategias de los
hogates pobres a través de condicionalidades en materia educativa
y de salud; pagar los costos de oportunidad que genera la pérdida
de ingresos familiares como producto de la asistencia de los nifios a
la escuela; favorecer una relacién directa entre los gobiernos nacio-
nales y los beneficiarios; gestionar evaluaciones de sus resultados e
impactos® (Valencia, 2008: 503-504).

3 El seguimiento de dicho modelo es patcial, porque los programas han sido
desarrollados en tres oleadas sucesivas, algunos de ellos han sido reformados y
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Las T™C cuentan con un gran apoyo multilateral, el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la orr, el BM,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y donantes bilaterales
importantes' respaldan a este tipo de programas (Morales, 2007;
Ravallion, 2003; Fiszbein y Schady, 2009; Standing, 2007: 11).

Esta perspectiva es apoyada también, aunque con matices im-
portantes, por numerosos gobiernos de AL y aun por gobiernos
locales de paises desarrollados, como ocurre en el caso de la alcaldia
de Nueva York (Valencia, 2008; Cepal, 2009; Morais, 2008).

El BM afirma que 30 paises del mundo cuentan ya con un pro-
grama de este tipo. La cobertura de estos programas también se
ha incrementado de manera notable, de tal manera que en amplias
regiones como América Latina y el Caribe alcanzan ya a 12% de la
poblacion (Fiszbein y Schady, 2009; Valencia, 2008; y Cepal, 2009).

Su legitimidad deriva, entre otras cosas, de su costo relativamente
bajo, de su propésito de integrar politicas de salud, educacion y ali-
mentacion, de sus frecuentes evaluaciones, asi como de la enorme
cobertura que han logrado, sobre todo en Brasil y México. Por ello,
en la actualidad las T™™C se han convertido en el instrumento central
para enfrentar la pobreza en AL (Ocampo, 2008; Valencia, 2008).

Algunos autores subrayan que programas como “Oportunida-
des” y “Bolsa Familia” se aproximan al universalismo en términos
de su cobertura. No se puede negar que ésta es muy importante,

otros surgieron con objetivos distintos a los que suelen mencionarse cuando se
describen este tipo de transferencias. Otro elemento importante para sospechar
que no se trata de un solo modelo de transferencias monetarias es precisamente
que este tipo de programas se han desarrollado en distintos tipos de regimenes de
bienestar y se articulan con diversos paradigmas de bienestar que son dominantes
en cada uno de esos regimenes (Barba, 2010).

4 Tales como la Agencia Suiza para ¢l Desarrollo y la Cooperacion, la Oficina
del Gobierno de los Estados Unidos para asistir a paises extranjeros que enfrentan
desastres naturales, el Departamento del Reino Unido para el desarrollo interna-
cional y el Ministerio Federal Aleman para la Cooperacién Econémica y el Desa-
rrollo (Standing, 2007: 11).
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particularmente en contextos donde amplios segmentos de la po-
blacién estan excluidos de los mecanismos de seguridad social.

Logros, limitaciones y potencialidades de los programas de TMC

Un respaldo crucial para las Tvc han sido las evaluaciones que se les
han realizado, que las muestra como mecanismos razonablemente
eficaces para lograr mejoras en distintos campos (Villatoro, 2005;
Behrman y Skoufias, 20006).

En el ambito educativo se ha demostrado su capacidad para
promover la matricula y la asistencia de los niflos y jovenes a la
escuela, mejorar la permanencia escolar de sus beneficiarios y au-
mentar su acumulacién de afios promedio de escolaridad (Skoufias,
2000; Parker, Tood y Wolpin, 2006; Adato, 2005).

En el campo de la salud se destacan sus logros en la disminucion
de la desnutricién infantil; la mejora y diversificacion de la alimen-
tacién familiar, en la promocion de la asistencia de los nifios a los
centros de salud y el descenso en las tasas de morbilidad materna,
infantil y adulta. En el entramado comunitario y familiar se desta-
ca su eficacia para fomentar la formaciéon de capital social grupal
e incentivar que las familias pobres inviertan en capital humano
(Fiszbein y Schady, 2009; Gonzalez de la Rocha, 2005).

También es reconocido que realizan una focalizacion eficiente,'
evitan el paternalismo que suele caracterizar las ayudas alimentarias
u otros programas basados en la transferencia de productos basicos
a los pobres y reemplazan programas que se enfocan al problema
de la oferta de servicios sociales. De igual forma, son elogiados por

5 Aunque segun Adato (2005) cuando menos en el caso mexicano la foca-
lizacién ha sido objeto de controversia porque esta sujeta a decisiones politicas
respecto a la cantidad de recursos disponibles y porque los miembros de las co-
munidades beneficiadas que no son incluidos suelen experimentar resentimientos

y rechazan el programa.
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alcanzar niveles de transparencia financiera y operativa dificilmente
emulables por otros programas.

En la esfera politica se afirma que han logrado una amplia le-
gitimidad entre los sectores de clase media y los votantes comu-
nes como medios adecuados y poco costosos para redistribuir los
ingresos, lo que ha redundado en que esta clase de politicas sean
vistas como viables en términos politicos (Standing, 2007).

Limitaciones y ambigiiedades

Al recuento de los logros que esgrimen los evaluadores de estos

programas,'®

asf como los gobiernos y las agencias multilaterales
con el propésito de justificar su implementacién y continuidad, se
suelen agregar éxitos que no han sido demostrados consistente-

mente, entre ellos:

*  Reducir la pobreza a corto y largo plazo (Soares, 2007,
Grinspun, 2005).

*  Impedir la reproduccién intergeneracional de la pobreza y
crear condiciones para el ascenso social de sus beneficiarios
(Fiszbein y Schady, 2009).

*  Erradicar el trabajo infantil o juvenil (Soares, 2007); y hacer
frente a la inseguridad social (Standing, 2007).

En lo correspondiente a su capacidad para disminuir la pobreza,
las evidencias aportadas por algunos estudios concretos ponen en
tela de juicio tanto la idea de que las reducciones logradas son con-
siderables, como la idea de que las T™MC son eficaces en la reduccion
a largo plazo de la pobreza (Cortés ez al., 2007).

1 Tanto Enrique Valencia (2008) como Padilla (2009) han sefialado que las
evaluaciones han contribuido a legitimar las T™MC y a convertirlas en un paradigma

a seguif.
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Respecto a su eficacia para interrumpir la reproduccion interge-
neracional de la pobreza también hay muchas dudas. Autores como
Motley y Cody (2003) han demostrado que mayor escolaridad no
necesariamente equivale a acumulacién de capital humano cuando
la calidad de los servicios educativos ofrecidos es baja. En ese senti-
do Valencia (2008) argumenta que las evaluaciones sobre los logros
educativos de las TMC no han sido suficientemente sélidas porque los
critetios que han empleado dejan de lado precisamente la revision
de los resultados en el aprendizaje y la calidad de la oferta educativa.

Por otra parte, Cortés y sus colegas (2007), refiriéndose al pro-
grama “Oportunidades”, seflalan que aun no se cuenta con infor-
macién suficiente para conocer el destino laboral de los jovenes
egresados y la informacion disponible en la Encuesta Nacional de
Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) no es suficiente para de-
terminar si los hijos de las familias incluidas en el programa logran
escapar de la pobreza, por ello queda en el aire saber si éste cumple
0 no con su misién original de abatir el circulo vicioso de la trans-
misién intergeneracional de la pobreza (Cortés ez al., 2007).

Algo parecido ocurre con la idea de que las TMC son muy efica-
ces para reducir el trabajo infantil o juvenil. Algunas investigaciones
sobre programas especificos indican que este es un tema que no ha
sido resuelto, debido a la ausencia de condicionalidades asociadas al
trabajo infantil en la mayoria de los programas de T™vc. Hay muchos
indicios de que el impacto en este rubro es muy variable, porque
depende de multiples factores, entre ellos: el monto de las transfe-
rencias, el tamafio de las contribuciones monetarias y no moneta-
rias del trabajo infantil o las preferencias de los padres en materia
educativa'” (Issamu, 2008; Veras ¢ a/., 2007; Padilla, 2009).

Un ejemplo muy significativo es “Bolsa Familia”, el més extenso
de AL, que ante la imposibilidad de determinar con certeza si las

7 En opinién de Issuani (2008) la persistencia del trabajo infantil tiene dife-
rentes fuentes, por ejemplo: dicho trabajo puede ser visto como un mecanismo
para adquirir destrezas; puede ser valorado positivamente en algunas comunidades.
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transferencias y la condicionalidad de asistir a la escuela son eficaces
para evitar que los nifios trabajen, fue reformado para incorporar
a su estructura el Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil
(PETI), que establece una jornada ampliada en la escuela (Veras ez
al., 2007).

En cambio, hay contribuciones empiricas soélidas que indican
en el caso del programa “Bolsa Familia”, que las condicionalidades
del programa repercuten en un incremento del trabajo doméstico
realizado por las mujeres adultas y concomitantemente en una re-
duccién en las horas que dedican al trabajo fuera de sus hogares
(Texieira, 2008).

Un tema muy controvertido que falta discutir en este trabajo es
la posible utilizacién de las TMC como mecanismos para reorientar la
politica social regional hacia una perspectiva universalista. Como
ya se sefialé, algunos autores consideran que estos programas, que
fueron disefiados como refinados instrumentos focalizados, pue-
den convertirse en recursos muy importantes para desarrollar un
“universalismo basico” en AL. Ese es el tema que se abordara a con-
tinuacion (Molina, 2006; Filgueira ez /., 2006; Simobes, 2006; Medici,
2006; Moreno, 2007).

Claroscuros de la tentativa de utilizar a las TMC para
desarrollar el universalismo basico en los regimenes
de bienestar duales, el caso de “Oportunidades”

Para empezar habria que sefialar que la legitimacion de las T™MC se
funda en una perspectiva focalizadora tipica, ya que los discursos
laudatorios enfatizan que su principal fortaleza es su capacidad y
eficiencia para atender a los mas pobres a través de una seleccion
rigurosa de sus beneficiarios. Al mismo tiempo, asumen las limita-
ciones presupuestales y ponderan como algo fundamental el uso
eficiente de recursos financieros limitados (Valencia, 2008).
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Decfamos que las T™MC han alcanzado una gran cobertura, sobre
todo en el caso de “Oportunidades” y “Bolsa Familia” que en 2010
cubrian respectivamente a 5.8 y a 11 millones de hogares, lo que
les acerca a una perspectiva universalista (Fiszbein y Schady, 2009).
Sin embargo, se focalizan en los mas pobres y son de bajo costo.
Otorgan a sus beneficiarios acceso a beneficios sociales basicos; no
cuidan ni intentan mejorar la calidad de los servicios a cuyo acceso
tendran los pobres.

De manera muy evidente, los componentes basicos de las TMC
son la prueba de medios y la condicionalidad, no los derechos so-
ciales. Su tarea principal no es garantizar los mismos beneficios so-
ciales, ofrecidos con los mismos niveles de calidad, como derechos
sociales basicos para todos los ciudadanos.

A pesar de su amplia cobertura, los programas de TMC no son
compatibles con el universalismo en la medida que buscan deter-
minar con precisién quiénes son los individuos merecedores de los
beneficios que ofrecen. Tampoco en la medida que los beneficiatios
potenciales deben cumplir con las reglas de los programas, puesto
que las transferencias monetarias estan condicionadas a cambios de
conducta al interior de las familias en relaciéon con la educacion y
la salud.

El proceso de seleccion y la condicionalidad ha sido criticado
por los participantes en los procesos de evaluacion, quienes con-
sideran que la seleccion tiende a ser arbitraria dado que frecuente-
mente excluye a personas cuyas necesidades son tan apremiantes
como las de quienes si han sido incluidos. Los participantes con-
sideran que las pruebas de medios genera rupturas en la comuni-
dad, asi como envidia y exclusion entre quienes no son incluidos
(Skoufias, 20006: 2).

Estas criticas, que podrian considerarse subjetivas, pueden res-
paldarse con otra clase de resultados empiricos sobre la eficiencia
de la focalizaciéon de “Oportunidades” en comparacién con “Bolsa
Familia”. De acuerdo con Veras y sus colegas (2007), los errores
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de exclusion de los dos programas son extremadamente altos. La
relacién de los pobres no incluidos en estos programas respecto al
total de la poblacién pobre en 2004 fue 70% en el primer caso y de
59% en el segundo. Por lo contrario, el error de inclusién (ndmero
de beneficiarios no pobres dividido entre la poblacién beneficiaria
total) en el primer caso fue de 36%, mientras en el segundo fue de
49% (Veras et al., 2007).

Estos hallazgos indican que los programas de TMC se enfrentan a
la disyuntiva de extender su cobertura o mejorar su focalizacion. El
programa mexicano muestra ser mas eficiente que el brasileflo, pero
paga un precio muy alto porque excluye a muchos hogares en la po-
breza. De hecho, parece muy dificil seguir ampliando la cobertura,
no solo por limitaciones financieras, sino porque eso redundaria en
un incremento en los errores de inclusién.

De igual forma, hay indicios de que las TMC no contribuyen a la
realizacion de objetivos que son fundamentales para el paradigma
universalista, como el fortalecimiento de la cohesion social, contti-
buir a la transformacién de la estructura social o lograr una mayor
equidad social.

En las evaluaciones, especialmente en el caso de Oportunidades,
un segundo motivo general de insatisfaccién de los participantes en
ese programa fue que se sentfan discriminados por las exigencias
de realizar labores a cambio de los beneficios. Muchos expresaron
que fueron objeto de malos tratos o se les pidié hacer cosas que
ofendfan su dignidad. Los participantes sefialaron que no se puede
hablar de corresponsabilidad cuando no se les exige a los profeso-
res que no falten a clases frecuentemente (Rivero, 2002: 4-5, citado
por Molyneux, 2007).

Como sefiala Molyneux, resulta dificil conciliar estos testimo-
nios con la opinién de que los programas de T™C fueron disefia-
dos para promover los derechos civiles, sociales y politicos de los
participantes o como mecanismos pata que logren acceder a una
ciudadania plena (Molyneux, 2007: 27-28).
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Por otra parte, la orientacién familiarista de estos programas,
que enfatizan el rol reproductivo de las madres, de acuerdo con
Molyneux (2007), muestra que las TMC estan ain basados en una vi-
sioén que reproduce una estructura social desigual. Estos programas
tienen el efecto de retradicionalizar los roles y las responsabilidades
familiares basados en una visioén patriarcal. Esto implica que a tra-
vés de estos programas el Estado promueve activamente la estruc-
turacion de relaciones de género desiguales y asimétricas (7bid.).

Otro tema crucial es la manera como este tipo de programas
conceptualizan la reproduccién intergeneracional de la pobreza,
que es explicada como un fenémeno atribuible a conductas familia-
res inadecuadas, no como una situacion derivada de la falta de de-
rechos o titularidades sociales. De acuerdo con el enfoque tedrico
que sustenta a los programas de T™C, la carencia de capital humano
imputable a practicas familiares impide a los mas pobres que sean
suficientemente competitivos para participar en el mercado, para
obtener buenos empleos o ingresos suficientes y para pagar por su
propio bienestar y el de sus familias. Este enfoque se aleja consi-
derablemente de la idea de que cada ciudadano tiene el derecho a
asegurar su sustento sin depender del mercado, es decir, del ideal
universalista de la desmercantilizacién del bienestar social.

Hay, sin embargo, algunos aspectos de estos programas, ademas
de su amplia cobertura, que estin claramente en sintonfa con una
perspectiva universalista. Tal es el caso de la complementaridad de
las intervenciones en materia de educacién, salud y alimentacion,
que se orientan hacia una meta establecida por el universalismo: la
integracién de la politica social. Otro objetivo importante, desde
esta perspectiva, es el tema de la trasparencia y la rendicién de cuen-
tas que respalda el derecho ciudadano a la informacién.

El éxito de estos programas en el campo de la educacion, en la
promocién de la matricula y la asistencia de nifios y jévenes a la es-
cuela, asi como en mejorar la permanencia escolar, aumentar la acu-
mulacién de afios promedio y reducir las tasas de desercion escolar,
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contribuyen también al objetivo de universalizar los servicios sociales
porque garantizan el acceso a éstos para quienes no pueden ser cu-
biertos por los sistemas universales. De igual forma contribuyen a
ese objetivo los logros en materia de salud preventiva, vacunacion
y alimentacién, la reduccion de las tasas de morbilidad y mortalidad
materna, infantil y adulta, la diversificacién de la alimentacion fami-
liar, asi como el fomento de un capital social en materia de salud y
alimentacion.

A pesar de ello, el mayor problema es que los programas de
TMC no coinciden con la pretencion universalista de que las politi-
cas sociales deben garantizar los mismos setrvicios con estandares
de calidad semejantes para todos, ya sean los mas desfavorecidos,
la clase media o los trabajadores formales. Esto se evidencia, por
ejemplo, en las evaluaciones realizadas a “Oportunidades” en 2008
en lo concerniente al componente de salud, que muestran graves
deficiencias en la calidad y disponibilidad de los servicios de salud
y una incapacidad creciente para hacer frenta a la mayor demanda
generada por los requisitos establecidos por ese programa. Estos
resultados reflejan el dualismo que caracteriza al sistema de salud
mexicano (Neufeld e al., 2005 y 2005a; Gutiérrez ef al., 2008).

Esto se expresa en resultados sistémicos muy pobres como la
incapacidad para reducir la desnutricién infantil o para incrementar
el peso y la talla de los nifios pobres (particularmente de los indi-
genas), o la incapacidad para garantizar la calidad del proceso de
aprendizaje de los beneficiarios (Laurell, 2001; Hall y Patrino, 2005).

De acuerdo con Mkandawire, el dualismo no sélo es una carac-
teristica reforzada por Oportunidades sino de la mayoria de los
programas de T™C. Este autor hace hincapié en que esto no es
abordado con seriedad porque en muchos de los paises donde este
tipo de programas se han implementado la desigualdad en muchos
aspectos de la vida social ha sido siempre muy alta. Por tanto, la
segmentacién cada vez mayor no parece un problema importante
(Mkandawire, 2005: 7).
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El tema de la segmentacion puede ilustrarse analizando el sis-
tema de salud mexicano que, como se muestra en la Figura 1, es
piramidal.

Lo que la Figura 1 muestra es que en la cuspide de la piramide
se encuentra el 1.1% de la poblacién con acceso a seguros privados.
Después encontramos a la poblacién derechohabiente de los segu-
ros de salud ligados al empleo formal; en el piso siguiente se ubica
el Seguro Popular que protege a quienes no tienen empleo formal;
mas abajo se encuentra Oportunidades, y en el sétano la poblacién
con carencias severas de acceso a la salud.

La figura muestra que la estratificacién continda también en
términos de los tipos de derechos implicados, que incluyen inter-
cambios mercantiles en la cuspide, pasando por los derechos la-
borales a la seguridad social, derechos sociales de menor jerarquia

Figura 1. Segmentacion y cobertura del sistema de salud
mexicano hacia finales de la década de 2010

Trabajadores asegurados
sector formal

36.6%

Derecho laboral
Servicios de
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Fuente: Célculos propios con base en Coneval (2010), INEGI e 18sSTE (2010), CNPss
(2009).
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para los que no tienen empleo formal, contraprestaciones progra-
maticas para quienes son beneficiarios de Oportunidades y asisten-
cia social para el resto de la poblacién.

También puede apreciarse que en los dos pisos superiores hay
cobertura de tercer nivel (ofrecidos en clinicas especializadas); en el
piso del Seguro Popular el techo real son los servicios de segundo
nivel (ofrecidos en hospitales generales); en el piso de Oportuni-
dades los beneficiarios s6lo tienen acceso a un paquete minimo de
servicios basicos (unidades ambulatorias) y en el s6tano la cober-
tura es erratica.

Una conclusiéon evidente es que en el caso mexicano el papel
desempefiado por Oportunidades en el sistema de salud contribuye
a reproducir y exacerbar el disefio jerarquico de derechos y garan-
tias, lo que no contribuye a igualar derechos sociales patra todos los
ciudadanos en términos de acceso a la atencion de la salud.

Conclusiones: hacia una reingenieria
universalista de las TMC

El analisis de los programas de T™MC en el contexto de los regimenes
duales, como es el caso de Oportunidades en México, indica que
son efectivos en la expansion de la cobertura de los servicios socia-
les y educativos hacia los mas pobres; también indica que tienen un
impacto positivo en evitar estrategias familiares que impiden la acu-
mulacién de capital en los hogares mas pobres. Sin embargo, no se
puede negar el hecho de que son instrumentos disefiados, operados
y evaluados de acuerdo con critetios ligados al modelo de la foca-
lizacién, que excluye aspectos centrales en la dptica universalista.
Para que estos programas pudieran contribuir a un proceso de
universalizacién de la politica social tendrian que redisefiarse como
elementos de una estrategia de focalizaciéon dentro del universalis-
mo, incorporandolos a una tentativa amplia de reduccién de desi-
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gualdades sociales, construcciéon de derechos y ciudadania social
para todos, reforzamiento de la cohesion social y garantia de mayo-
res derechos para quienes son mas excluidos.

Las ™C tendrfan que modificar su perspectiva sobre la repro-
duccién de la pobreza, concebida fundamentalmente como un pro-
blema de conductas inadecuadas en los hogares, incorporando el
tema de la carencia de derechos. También tendrian que renunciar al
empleo de prueba de medios, a fijar condicionalidades, a reproducir
desigualdades de género, a reproducir la segmentacion de los siste-
mas de educacion y salud. Deberfan incluir el tema de los estanda-
res de calidad de los servicios como un tema central.

De manera concomitante ello implica, entre otras cosas, el desarro-
llo de sistemas solidos y universales en los campos de la salud, la edu-
cacion y la seguridad social, basados en derechos sociales que puedan
ser exigidos y que sean judicializables. Sistemas que tengan un caracter
integral, capaces de ofrecer el mismo nivel de calidad en sus servicios
para todos los ciudadanos. Finalmente, a nivel sistémico, es crucial
combatir la segmentacion de los servicios en los tres campos mencio-
nados, ya que ésta refuerza la estratificacion y la exclusién social.
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Discriminacion en el mercado
laboral mexicano:
un experimento de campo
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Resumen

Enx México, como en la mayoria de los paises latinoamericanos con
poblaciones indigenas, se piensa que los fenotipos europeos son pre-
feridos a los fenotipos mestizos o indigenas. En este articulo estamos
interesados en probar tal hipétesis a través de un experimento de
campo en el mercado laboral. A pesar de la relevancia del tema en
términos de politicas publicas, existe poca evidencia empirica y cuan-
titativa al respecto. Para ello, enviamos poco mas de 8,000 curricu-
los ficticios respondiendo a anuncios de empleo. En dichos curri-
culos variamos aleatoriamente la informacién sobre el candidato.
Entre las caracteristicas que fueron distribuidas de forma aleatoria
se encuentra una fotografia que representa los distintos fenotipos
(europeo, mestizo claro e indigena), el sexo del candidato y el es-
tado civil. Asf nuestra prueba consiste en averiguar qué candidatos
reciben mas llamadas para concertar una entrevista de trabajo. Si
no existiera discriminacion en México, las caracteristicas de género,
estado civil y fisicas del individuo no debieran importar. Sin embar-
go, encontramos que las mujeres tienen una tasa de respuesta 40%
mayor que los hombres. En lo que respecta al fenotipo, una mujer
con aspecto europeo recibe 20% mas llamadas que una mujer con
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fenotipo indigena. En el caso de los hombres, no hay evidencia es-
tadisticamente significativa de diferencias entre fenotipos. Ademas,
encontramos que existe una penalizaciéon a estar casada para las
mujeres, pero no para los hombres. Estos resultados muestran la
necesidad de que México puede mejorar su legislacion laboral para
asegurar igualdad de oportunidades entre la poblacién y promover
la movilidad social.

Palabras clave: discriminacion, género, raza, empleo, México, met-
cado laboral.

Introduccidon

Una de las principales preocupaciones de la sociedad mexicana es
la existencia de discriminacién por edad, género o fenotipos, estos
ultimos surgidos histéricamente del mestizaje de espafioles e in-
digenas americanos. De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre
Discriminaciéon en México 2010 (ENADIS, 2011), entre los jovenes,
24.1% se sienten discriminados por su edad, 24.5% por su aspecto
y 18% por el color de su piel. Otro reto importante en México, y en
todo el mundo, es la elevada tasa de desempleo entre los jovenes y la
falta de oportunidades de empleo para este sector de la poblacion.
En México, la tasa de desempleo de aquellos entre los 18 y 29 afios
de edad es de 9.44% mientras que la de aquellos entre 30 y 45 afios
es de s6lo 4.71%." Las altas tasas de desempleo juvenil son un he-
cho estilizado en todas las economias. Sin embargo, en los dltimos
afios, las autoridades también han puesto atencién en el problema
de la desocupacién juvenil en México, jovenes que ni estudian ni
trabajan, cuya cifra ronda alrededor del 8.6% de la poblacién entre
15 y 29 afios (Arceo-Goémez y Campos-Vazquez, 2011).

! Datos para el segundo trimestre de 2010 de la Encuesta Nacional de Ocupa-
cién y Empleo (ENOE) recopilada por el Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
graffa (INEGI).
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Sea que los jovenes son despedidos con una mayor probabilidad,
que cambian de empleo de manera voluntaria, que permanecen deso-
cupados voluntariamente, o que enfrentan mayores restricciones de
demanda en el proceso de contratacién son todavia temas que re-
quieren de investigacion en el caso mexicano. Asimismo, es relevan-
te estudiar si las percepciones de los jovenes descritas en el parrafo
anterior tienen sustento en la conducta de los empleadores. En este
articulo nos enfocamos precisamente en analizar la demanda laboral,
y particularmente, en el comportamiento de los empleadores para
reclutar trabajadores. Para ello usaremos un estudio de auditoria en el
cual enviamos curticulos (Cvs) comparables respondiendo a anuncios
de empleos para egresados universitarios con poca o nula experien-
cia. Bl disefio de la auditorfa nos permite identificar si los jévenes
son discriminados de acuerdo con el género y a la apariencia fisica, la
cual esta determinada por el fenotipo de la fotografia del individuo
incluida en el curriculo vitae (cv). Nuestro estudio explota el hecho
de que la inclusion de fotografias en los cvs no es ilegal en México, e
incluso es promovida en los anuncios de empleo.

En 2010, el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacién
condujo la Encuesta Nacional sobre Discriminaciéon en México
(ExADIS). El principal propdsito de la encuesta fue establecer qué
grupos demograficos se sienten discriminados en la sociedad mexi-
cana. La encuesta contuvo una seccion especialmente disefiada para
los jovenes (aquellos entre 12 y 29 afios de edad). De acuerdo a
esta encuesta, de aquellos jovenes que buscaron un empleo y que
no recibieron ninguna oferta de trabajo, 32.7% respondieron que
ellos creen que fue debido a su apariencia. Desafortunadamente
la ENADIS no hizo la misma pregunta a las mujeres, pero la encues-
ta muestra que la sociedad mexicana continia apoyandose en los
roles de género tradicionales. Como consecuencia de estos roles,
las mujeres casadas son mucho menos propensas a participar en el
mercado laboral. A pesar de que estas cuestiones son ampliamente
conocidas, en México no existen estudios empiricos rigurosos que
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analicen si existe discriminacién en el mercado laboral por razones
de género, fenotipo e incluso estado civil.?

Por otra parte, el desempleo y la desocupacion juvenil son una
preocupacién porque los individuos detienen su inversion en capital
humano a través de la acumulaciéon de experiencia en el mercado
laboral durante una etapa crucial del ciclo de vida (Rees, 1986; World
Bank, 2007). Una linea de investigacion en la literatura arguye que las
altas tasas de desempleo juvenil son el resultado natural del proceso
de emparejamiento entre los jévenes y sus posiciones de empleo idea-
les; por tanto, las altas tasas de desempleo juvenil no deberfan de ser
preocupantes (Leighton y Mincer, 1982). Empero, y probablemente
como consecuencia de una menor inversién en capital humano o
por el estigma asociado al desempleo y la desocupacion, la literatura
empirica ha encontrado que petiodos de desempleo tempranos en
el ciclo de vida tienen efectos negativos en la carrera laboral de un
individuo.” Asf que tener restricciones a la entrada al mercado laboral,
especialmente por razones no ligadas al individuo como la discrimi-
nacién, puede desencadenar una peor trayectoria laboral que aquella
garantizada por la igualdad de oportunidades.

Por tanto, el objetivo de este articulo es entender cuales son
las caracterfsticas mas importantes en la determinacién de una res-
puesta en el proceso de contratacion; esto es, cuiles caracteristicas
aumentan la probabilidad de obtener una entrevista de trabajo para
egresados universitarios recientes en México. Con este objetivo,
implementamos un estudio de auditorfa en el que respondimos a
alrededor de 1,000 anuncios de empleo’ mediante el envio de cvs

% Trabajos clasicos mexicanos en el tema de discriminacion racial y de género
incluyen a Béjar Navarro (1969), Garcia Guzman (1999), Gall (2004) entre otros.
Ninguno de estos estudios analiza la demanda laboral como se hace en el presente
articulo.

* Estos son los llamados efectos cicatrizantes. Véanse por ejemplo: Arulam-
palam (2001); Arulampalam, Gregg y Gregory (2001); Skans (2011), entre otros.

* Todos los anuncios de empleo pertenecen a distintas empresas.
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comparables. A cada anuncio enviamos alrededor de ocho cvs en
los cuales variamos el género y la fotografia, asi como otras caracte-
risticas de los solicitantes ficticios. Las fotografias representan tres
diferentes fenotipos: caucasico o europeo (blanco), mestizo (more-
no claro) e indigena (moreno oscuro). En el experimento construi-
mos 10 diferentes conjuntos de ocho cvs cada uno, en los cuales to-
das las caracteristicas de los solicitantes, incluyendo la experiencia,
son aleatorias de tal forma que tenemos vatiacién sustancial entre
los cvs. El disefio experimental del estudio permite evaluar direc-
tamente si existe discriminacién en el mercado laboral mexicano,
dado que las caracteristicas de los cvs son comparables y asignadas
de forma aleatoria (el género, los rasgos fisicos y el estado civil de
las personas); no debieran ser determinantes para obtener una en-
trevista de trabajo por parte de las empresas.

Nuestro articulo es una contribuciéon importante a la literatura
previa y a la discusién de politicas puablicas en México por las si-
guientes razones. Primero, nos enfocamos en un grupo de jévenes
buscadores de empleo (egresados universitarios recientes), el cual
habfa sido previamente ignorado. Segundo, nos basamos en feno-
tipos representados por medio de fotografias, lo cual no habia sido
enfatizado en la literatura. Tercero, también utilizamos el estado
civil y la educacién publica como indicadores para medir la discri-
minacion entre solicitantes similares. Y finalmente, nuestro estudio
es innovador para probar empirica y cuantitativamente la existencia
de discriminacion laboral en México.

Para los mas de 8,000 cvs enviados, encontramos que las mujeres
tienen 40% mas llamadas de respuesta para una entrevista de trabajo
que los hombres. En consecuencia, no hallamos evidencia de que las
mujeres del segmento demografico sujeto de estudio sean discrimi-
nadas a favor de los hombres. En cuanto al atractivo fisico, una mujer
con fenotipo europeo recibe mas llamadas para una entrevista de tra-
bajo que una mujer con fenotipo mestizo o indigena. En el caso de
los hombres no encontramos diferencias estadisticamente significati-
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vas entre fenotipos. Ademas, encontramos que hay una penalizacién
a estar casada para las mujeres, mas no para los hombres. Tal penali-
zacion es mayor para las mujeres con fenotipo indigena. Por dltimo,
la asistencia a una universidad publica no afecta la probabilidad de
respuesta en nuestra muestra de empresas.

Estos resultados tienen implicaciones importantes para la legis-
lacién y politicas publicas en México. Si individuos con la misma
experiencia laboral son tratados de forma distinta unicamente por
su estado civil o su apariencia fisica, entonces no se estd promo-
viendo la igualdad de oportunidades ni la movilidad social. Por esta
razon, en la mayoria de los pafses desarrollados se prohibe que los
empleadores soliciten informacién privada del buscador de trabajo
como son: estado civil y rasgos fisicos de la persona. Dado que esas
caracteristicas son utilizadas para discriminar a trabajadores, es de-
seable que se mejore la legislacion laboral al respecto, y se prohiba
explicitamente la inclusién de informacién privada en el curriculo.

El resto del articulo se encuentra organizado de la siguiente for-
ma. En la seccién 2 describimos brevemente los resultados de estu-
dios de auditoria previos en la literatura. En la seccion 3, describi-
mos el experimento que llevamos a cabo y la metodologfa utilizada
en el analisis de los datos generados por el mismo. En la seccién 4,
presentamos estadistica descriptiva y los resultados del andlisis eco-
nométrico. Finalmente, la seccién 5 concluye y ofrece una discusion
sobre las politicas publicas y regulaciones necesarias sustentadas en
la evidencia presentada.

Revision de la literatura

La literatura sobre discriminacion basada en experimentos de cam-
po ha crecido de manera exponencial en los tltimos 30 afios (Paget,
2007). Usualmente se utilizan dos aproximaciones: las pruebas de
correspondencia y las auditorias en persona. Las pruebas de corres-
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pondencia proponen crear conjuntos similares de cvs ficticios en
los cuales hay variacién aleatoria en alguna caracteristica de interés
para el investigador. Por ejemplo, un par de cvs pueden tener ex-
periencia profesional similar, pero diferir en el género. El objetivo
es comparar la tasa de respuesta para una entrevista de trabajo en
cada grupo (en nuestro ejemplo anterior, entre hombres y mujeres).
Puesto que la experiencia es comparable, ante igualdad de oportu-
nidades la tasa de respuesta no debiera variar por género. Por otro
lado, las auditorfas en persona emparejan individuos similares que
difieren en alguna caracteristica observable. Estos individuos solici-
tan empleos mediante solicitudes en persona o entrevistas. Ademas,
el investigador debe entrenar a los solicitantes de empleo para redu-
cir el sesgo de caracteristicas no observables (por ejemplo, el acento
al hablar o el comportamiento durante la entrevista).

Existen muchas ventajas de las pruebas de correspondencia
sobre las auditorfas en persona. Primero, las pruebas de corres-
pondencia son menos costosas que las auditorias en persona. Se-
gundo, las muestras de las pruebas de correspondencia son consi-
derablemente mas grandes, lo cual incrementa el poder estadistico
de las pruebas. Tercero, es dificil asegurar que los solicitantes de
las auditorfas en persona se comportaran de una forma idéntica o
muy similar durante la entrevista. En los estudios de correspon-
dencia podemos estar seguros de que los cvs tienen caractetisticas
comparables. Sin embargo, en algunas posiciones de empleo, se les
requiere a los solicitantes presentarse personalmente y no sélo en-
viar un cv (Pager, Western y Bonikowski, 2009; Pager, 2007). En
esos casos, los estudios de correspondencia tienen un impacto li-
mitado. Asimismo, una limitante de estudios de correspondencia es
que miden discriminacion en el interés de las empresas por ciertos
candidatos, pero no discriminacién en el empleo (por ejemplo, no
es posible medir la discriminacion mediante brechas salariales, la
probabilidad de ascenso o la probabilidad de despido). En México,
la mayorfa de las ofertas de trabajo a egresados recientes requieren
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el envio de un cv por correo electronico por lo que un estudio de
correspondencia es mas adecuado.

Los estudios de correspondencia han sido utilizados para me-
dir la discriminacién en el mercado laboral o el mercado de bienes
raices por raza o etnicidad, género, edad, atractivo fisico y estatus
social (ver la excelente revisién de literatura de Pager, 2007, y Pa-
ger y Shepherd, 2008). La mayoria de dichos estudios se refieren a
paises desarrollados. En general, estos estudios muestran evidencia
de discriminacién por raza o etnicidad, y por edad. En Estados
Unidos, Bertrand y Mullainathan (2004) analizan el efecto de la raza
en la probabilidad de respuesta. Ellos enviaron cvs similares utili-
zando nombres asociados a blancos, como Greg o Emily, y nom-
bres asociados a negros, como Jamal o Lakisha. Ellos encuentran
que los cvs con “nombres blancos” tienen una tasa de respuesta de
9.7%, mientras que los Cvs con “nombres negros” tienen una tasa
de 6.5%. Dado que sélo varia el nombre de los solicitantes ficticios,
estos investigadores arguyen que la discriminacién racial es sustan-
cial en el mercado laboral estadounidense.

Otros estudios similares se han llevado a cabo en otros paises.
En el caso de Canada, Oreopoulos (2009) encuentra que los em-
pleadores prefieren los Cvs con nombres ingleses y una educacion
y experiencia laboral canadiense en comparacién con nombres ex-
tranjeros (de China, India o Pakistan) y una educacién y expetien-
cia laboral extranjera. En el caso de Suecia, existe amplia evidencia
de discriminacién en contra de las minorfas en el mercado laboral
(Bursell, 2007; Carlsson y Rooth, 2007; Rooth, 2010) y en el mer-
cado de bienes raices (Ahmed y Hammarstedt, 2008). En Australia,
Booth e al. (2011) muestran que existe discriminacion en contra de
los indigenas, los chinos y aquellos con nombres del Medio Orien-
te. Los chinos y arabes deben enviar al menos 50% mas solicitudes
de empleo que los anglosajones para obtener una tasa de respuesta
similar. En Alemania, Kaas y Manger (2011) hallaron discrimina-
cién en favor de los “nombres alemanes” y en contra de los “nom-
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bres turcos”. En el mercado de arrendamiento de bienes raices en
Grecia, Drydakis (2011) encontré evidencia de que la probabilidad
de recibir una cita para mostrar una casa del mercado es menor para
los albaneses que para los griegos.

Por otra parte, en los paises en desarrollo hay poca evidencia de
discriminacién de acuerdo con el estatus social o la etnicidad. En
Chile, Bravo ez a/. (2008) condujeron una prueba de corresponden-
cia en el cual variaron la clase social por medio del nombre y apelli-
do, asi como el lugar de residencia. No encuentran ningin compoz-
tamiento discriminatorio. En India, Banerjee ¢f a/. (2009) comparan
tasas de respuesta de empleos en call-centers y la industria del soft-
ware entre nombres de castas superiores y castas inferiores. Ellos
s6lo encuentran evidencia de discriminacién en call-centers, pero
en general los nombres asociados a las castas no afectan la tasa de
respuesta.

Los estudios de correspondencia también han sido utilizados
para comprender la discriminacion por edad y por género. En Esta-
dos Unidos, Lahey (2008) muestra que los solicitantes mas jovenes
tienen 44% mayor probabilidad de obtener una cita para entrevista
que los solicitantes mas viejos. En general, la evidencia de discrimi-
nacién en contra de trabajadores de mayor edad es similar en otros
paises: Espafia (Albert ez a/, 2011), Francia (Petit, 2007) y Reino
Unido (Riach y Rich, 2007). Sin embargo, los estudios en Espafia
y Francia no encuentran evidencia de discriminacién por género.
De otro lado, Booth y Leigh (2010) encuentran discriminacién en
contra de los hombres en ocupaciones dominadas por las mujeres.

Algunos paises permiten o requieren una fotografia en el cu-
rriculo. Es interesante analizar el rol que tiene un rostro atractivo
en la probabilidad de respuesta. Rooth (2009) encuentra un diferen-
cial negativo en la contratacion en Suecia para solicitantes obesos o
poco atractivos. En Argentina, Lopez Boo ¢z al.,, (2011) encontraron
que individuos atractivos reciben 36% mas llamadas para entrevis-
tas que individuos poco atractivos. En Pert, Moreno ¢f al. (2004)
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no encuentran evidencia de discriminacién por género o raza en el
proceso de reclutamiento; empero, si encuentran que las mujeres
ajustan sus salarios 7% por debajo del salario esperado de los hom-
bres. Por otro lado, para el caso de México, Aguilar (2011) prueba
si la etnicidad de candidatos electorales ficticios importa. Ella en-
cuentra que los mexicanos votan mas por candidatos ficticios con
fenotipos europeos que con una apariencia mestiza o indigena.

Nuestro articulo estd mas cercano a la contribucion de Oreopoulos
(2009) y Lopez Boo et al. (2011). De manera similar al caso de las ca-
ractetisticas de los migrantes en Oreopoulos (2009), nosotros estamos
interesados en los determinantes de la tasa de respuesta a egresados
recientes. También estamos interesados en si la etnicidad o la nocién
de un rostro atractivo (en términos de fenotipos europeos vis a vis
mestizos) es un determinante de la tasa de respuesta. Mas atn, estamos
interesados en si existe un diferencial en la tasa de respuesta de acuerdo
con el tipo de universidad a la cual asisti6 el joven (publicas ss. privadas)
y si el estado civil del solicitante también importa. Estas adiciones a los
estudios previos representan una importante contribucion a la litera-
tura cientifica de discriminacién, asi como a la discusion de politicas
publicas para combatir la discriminacién en México.

Disefio experimental y metodologia

Con el objetivo de probar si el género y las caracteristicas fisicas de-
terminan la tasa de respuesta para una entrevista de trabajo, nosotros
construimos un banco de cvs con caracteristicas aleatorias y un ban-
co de anuncios de empleo. Un curriculo tipico incluye la informa-
ci6én de identidad (nombre, fotografia, direccion, correo electronico,
teléfono celular, etcétera), educacion previa, experiencia profesional,
hobbies e informacién adicional de interés para el empleador (como
la disponibilidad de tiempo, disponibilidad para mudarse de ciudad,

entre otros). En general, a cada anuncio enviamos ocho diferentes
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cvs, los cuales se determinaron por género (cuatro hombres y cuatro
mujeres) y la fotografia (tres fenotipos y un cv sin fotografia).’

Enla construccién de los cvs utilizamos informacion de curricu-
los disponibles en linea para acercarnos lo mas posible a la realidad.
Es mas, nos pusimos en contacto con egresados universitatios re-
cientes para que mejoraran los curriculos como si fuesen los suyos.
En el caso de los nombres, usamos ocho de los nombres y apellidos
mas comunes en México que no estan asociados a ningun estatus
socioeconémico. De hecho, usamos apellidos que terminan en “ez”
dado que estos apellidos son muy comunes en México.’ Siguiendo a
Lahey y Beasley (2009), asighamos aleatoriamente las caracteristicas
entre los cvs’ y creamos 10 conjuntos de ocho cvs cada uno para
seis distintas carreras profesionales y dos niveles de experiencia;® asi
que en total nuestro banco de cvs cuenta con 960 curticulos. Cada
nombre se encuentra asociado a una cuenta de correo electrénico y
a un teléfono celular.” Las caractetisticas de estos Cvs se encuentran

® En algunos casos los anuncios especificaban el género deseado para la posi-
cién (s6lo hombres o sélo mujeres), o bien, especificaban que el cv incluyese una
fotografia, asi como otras caracteristicas de los candidatos potenciales. A estos
anuncios se enviaron menos de ocho cvs: cuatro en el primer ejemplo y seis en el
segundo.

¢ Los nombres que escogimos fueron: Alejandro Flores Alvarez, Antonio
Gonzalez Lara, Carlos Romero Gémez, Javier Rodriguez Mendoza, Claudia Gar-
cfa Ramirez, Gabriela Lopez Acosta, Mariana Hernandez Silva, Ménica Vazquez
Rivera. De acuerdo con el Instituto Federal Electoral (2012), a Mateos (2010) y al
sitio Baby Center (2011) estos nombres son muy comunes en México.

" Por ejemplo, asignamos aleatoriamente la fotografia, la universidad y prepa-
ratoria a la cual se asistio, la experiencia profesional, el estado civil, la direccién, los
hobbies y la informacién adicional.

8 Elegimos las siguientes licenciaturas e ingenierfas: administracion de empre-
sas, contadurfa pablica, economia, ingenierfa industrial y de sistemas, ingenierfa en
electrénica y comunicaciones, ingenierfa en sistemas computacionales. Mas adelan-
te explicaremos por qué elegimos estas licenciaturas.

? Estos fueron los medios para que las empresas se pusieran en contacto con
nuestros candidatos ficticios.
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aleatorizadas, por lo que cada nombre y fotografia tienen la misma
calidad de caracteristicas en promedio.

Para las fotograffas, tomamos retratos de tres hombres y tres
mujeres con atuendos muy similares y fondo blanco."” Todas las
fotografias fueron tomadas con el expreso consentimiento de los
sujetos, los cuales nos permitieron el uso de su imagen para el ex-
perimento. A cada uno se le explicé la naturaleza y el alcance del ex-
perimento, asi como la forma en que setfa utilizada su imagen en el
mismo."" Para objeto de este estudio, definimos el fenotipo europeo
como un individuo con piel blanca. Es importante mencionar que
en nuestra definicién no se impone un color de cabello o de ojos en
particular. El siguiente fenotipo que definimos son los mestizos, los
cuales tienen piel morena clara. Por ultimo el fenotipo “indigena” es
aquel con piel morena oscura. Es importante aclarar que de manera
estricta el indigena no necesariamente es de raza puramente indige-
na. La palabra indigena se utiliza aqui para identificar a un individuo
que se acerca mas a una apariencia indigena en cuanto al color de su
piel y sus facciones. En México esta ampliamente reconocido que
una apariencia europea es preferida a una apariencia mestiza, la cual
también es preferida a una apariencia indigena (Aguilar, 2011). De
hecho, la palabra “indio” continda siendo un insulto en el lenguaje
del mexicano."”” En nuestro experimento, estamos particularmente
interesados en si existe una preferencia por individuos de apatiencia
europea, la cual derive en una mayor tasa de respuesta a la solicitud
de empleo con respecto a un fenotipo europeo en comparacion con

"En el caso de las mujeres, ellas usaron un saco negro y blusa de color claro;
los hombres, un traje oscuro, camisa blanca y corbata con patrones discretos. Las
fotografias se tomaron a color, lo cual permitié observar con mayor claridad cier-
tas caracterfsticas fisicas.

" El Apéndice 1 presenta las fotografias utilizadas en el estudio. Todos los
sujetos fueron informados de la naturaleza del experimento y nos concedieron su
autorizacion para utilizar su imagen.

12 Existen estudios antropoldgicos que argumentan esos casos. Véase pot
ejemplo Ochmichen (2006) y Wade (2009).
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fenotipos mestizos o indigenas, aun cuando las caracteristicas en los
cvs sean similares.

También asignamos aleatoriamente la universidad a la cual asis-
ti6 nuestro candidato ficticio. Para ello utilizamos dos universidades
publicas y tres universidades privadas, todas ellas muy conocidas en
la Ciudad de México. Aun cuando un empleador puede discriminar
a un individuo de apariencia indigena, nosotros queremos probar si
la apariencia afecta la probabilidad de respuesta independientemen-
te del tipo de universidad al que se asisti6. En México, algunas uni-
versidades privadas son consideradas mejores que las universidades
publicas por los empleadores (por ejemplo, el periddico Reforma
[2012] reporta los rankings de las universidades).””'* En el curriculo
también se vari6 de manera aleatoria el estado civil del candidato.
En México, a diferencia de lo permitido en paises desarrollados, es
comun que el cv contenga este tipo de informacién y, de hecho,
algunos empleadores solicitan esta informacion.

En cuanto a los anuncios de empleo, sélo nos enfocamos en
aquellos que solicitan candidatos con nula experiencia o maximo
tres aflos de experiencia dado que estamos analizando el mercado de
egresados recientes. Los egresados estan restringidos a las siguientes
licenciaturas: administraciéon de empresas, contadurfa publica, eco-
nomia, ingenierfa industrial, ingenierfa en electrénica y telecomuni-
caciones, ¢ ingenierfa en sistemas computacionales. Estas carreras
fueron seleccionadas tratando de maximizar la cantidad de anuncios
de empleo disponibles antes de iniciar el experimento; asi como para

3 En la elaboracién del indice que determina el ranking, Reforma toma en cuen-
ta la opinién de los empleadores sobre los egresados de las universidades.

4 Es importante mencionar que sélo enviamos cvs a empresas que solici-
taron candidatos. Se puede argiir que los efectos de red son mas importantes
en las universidades privadas que en las publicas (recomendaciones de boca en
boca o anuncios internos de plazas vacantes). Nosotros no podremos probar
la existencia de este tipo de efectos, por lo que nuestros resultados deben ser
interpretados como el impacto de las universidades en los anuncios de empleo
en internet, y no como el impacto en todo el mercado laboral.
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lograr cierto balance de género en el nimero de egresados. De la ge-
neracién que se gradué en 2007-2008 de estas carreras, 48% fueron
mujeres (ANUIES, 2009). Por tanto, dada una distribucion relativamen-
te equilibrada de los egresados esperarfamos una proporcion similar
de respuestas para cada género si no hay discriminacion.

Enviamos cvs de egresados recientes durante el periodo de octu-
bre de 2011 a mayo de 2012. El banco de anuncios de empleo se co-
lecté de manera semanal de sitios de internet comunmente utilizados
para anunciar y buscar empleo en el area metropolitana de la Ciudad
de México.” Para cada anuncio colectamos informacién sobre las
caractetisticas del trabajo, pero no fuimos capaces de colectar infor-
macion sobre las caracteristicas de la empresa (como el tamafio de

la empresa, ventas, etcétera).'®

Si el anuncio sélo solicitaba mujeres,
entonces solo enviamos cvs de mujeres. Si el anuncio tenfa ciertos te-
quisitos sobre conocimientos de idiomas o programacion, entonces
agregamos dichos requisitos a todos los cvs enviados a ese anuncio.

Para no levantar sospechas de cvs enviados al mismo tiem-
po, utilizamos el software “Boomerang” en el correo electréonico
para programar el envio de los cvs a un determinado anuncio a
distintas horas del dia durante un maximo de dos dias. Asimismo,
cada nombre esta asociado a un teléfono celular y un correo elec-
tronico para que el empleador pudiera comunicarse. Si la empresa
respondia por cualquier medio para una entrevista de trabajo se
registraba en nuestra base de datos como un éxito (respuesta po-
sitiva). Estas respuestas son las que modelamos en la seccion de
resultados."”

15 Especificamente, los sitios fueron occ Mundial (http://www.occ.com.mx/)
y CompuTrabajo (http://www.computrabajo.com.mx/).

16 Esto se debe a que en muchos casos la empresa no se puede identificar por
el anuncio.

17 Para evitar problemas con empresas, y también evitar llamadas continuas,
siempre después del contacto de las empresas el individuo (ya sea hombre o mujer
dependiendo del nombre) le informaba al empleador que ya habfa encontrado

empleo pero que se agradecia el interés.
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En resumen, en la mayorfa de los casos enviamos ocho cvs por
anuncio. En cada conjunto de cvs incluimos a cuatro hombres y
cuatro mujeres. Para cada género, asighamos de manera aleatoria
universidades publicas y privadas (aproximadamente 60% publi-
cas). También asighamos aleatotiamente una fotografia que repre-
senta tres diferentes fenotipos y dejamos un cv sin fotografia para
tener un marco de referencia.

Dado que las caracteristicas de los cvs son asignadas aleatoria-
mente y si los empleadores sélo les interesa la experiencia laboral,
entonces no deberfan de importar el estado civil, género o el rasgo
fisico de los individuos. Por tanto, estamos fundamentalmente inte-
resados en cuatro resultados. Primero, queremos probar si los em-
pleadores tienen alguna preferencia por algin género cuando tienen
la opcién de contratar a mujeres u hombres. Segundo, queremos
probar si existe discriminacion en contra de aquellos con piel more-
na (clara u oscura) para la poblacién en general y por género. Terce-
ro, dado que en general se cree que las universidades privadas tienen
mayor calidad que las publicas, queremos probar si esto se refleja en
un diferencial en la tasa de respuesta. Finalmente, queremos probar
si el estado civil afecta la tasa de respuesta por parte de las empresas
para toda la poblacién y por género. Por tanto, queremos calcular
los siguientes estadisticos:

E[Respuesta | Mujer] — E[Respuesta| Hombre] 1
E[Respuesta | Blanco] — E[Respuesta | Moreno] 2
E[Respuesta | Privada] — [Respuesta | Pablica| 3)
E[Respuesta | Soltero] — [Respuesta | Casado] @

Una diferencia estadisticamente significativa en las ecuaciones
(1), (2) y (4) puede ser interpretada como discriminacion. En la lite-
ratura econémica se distingue entre discriminacién por preferencias
y disctiminacion estadistica. La discriminacién por preferencias es
que al empleador no le gusta trabajar con cierto tipo de personas.
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Por otro lado, los empleadores pueden preferir individuos con
apariencia europea porque creen que ellos son mas productivos.
O bien, los empleadores prefieren individuos solteros porque
creen que los casados tendran una productividad menor en el
trabajo (por ejemplo, mujeres en edad fértil que buscaran tiem-
po para la atencién de los hijos). Este tipo de discriminacién
se conoce como discriminacién estadistica (Arrow, 1998; Dic-
kinson y Oaxaca, 2006; Phelps, 1972). El término “estadistico”
se refiere a creencias sobre la productividad futura. Sin embar-
go, como menciona Phelps (1972), ya sea discriminacién por
preferencias o estadistica por parte del empleador, sigue siendo
discriminacién para el individuo que la sufre. En este articulo
no profundizamos sobre la fuente de discriminacién (si es por
preferencias o estadistica), sino que documentamos la existencia
de discriminacién.' Investigaciones futuras podrian estudiar de
forma mas profunda el tipo de discriminacién.

Podemos formalizar las ecuaciones anteriores usando un anali-
sis de regresion:

Pr(Respuesta, = 1|G,R U, X, W) = PrtaG, + bR + gU, +dX,+ qIV") (5)

donde 7 denota al individuo y ; al anuncio, la variable dependiente
es si la empresa contact6 al individuo, G denota al género; R es
el fenotipo (europeo, mestizo, indigena y sin foto), U es el tipo
de universidad al que se asisti6, y X y W son variables de control
del individuo y el anuncio, respectivamente. Entre las vatiables de
control se incluyen edad, y variables dicotémicas de licenciatura
en negocios, beca en universidad, asistencia a preparatoria publica,
otros idiomas, disponibilidad de tiempo y actividades de liderazgo
en la universidad. En todas las regresiones estimamos los errores
estandar robustos y conglomerados a nivel del anuncio (o empresa).

18 La evidencia respecto del tipo de discriminacion es s6lo sugestiva y su pre-
sentacion se limita a notas al pie de pagina.
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Dentro de esta regresion, estamos interesados en el coeficiente de
género, fenotipo, universidad y estado civil.

Resultados
Resultados descriptivos

El Cuadro 1 muestra las estadisticas descriptivas de los solicitantes
de empleo ficticios. En total los empleadores anuncian mas posi-
ciones de “sélo mujeres” que de hombres. Hay mds anuncios de
empleo para carreras de negocios que para ingenierfas. De hecho,
71% de todos los solicitantes ficticios son egresados de licenciatu-
ras en negocios. Dada la asignacion aleatoria que establecimos, 62%
de los egresados pertenecen a universidades publicas. De la misma
manera y consistente con nuestros parametros en la aleatorizacion,
27% de los individuos estan casados y la edad promedio es de 24.5
afios. El curriculo también incluye informacién de si el individuo
tuvo una beca, sus habilidades en idiomas y si estd dispuesto a mu-
darse de ciudad o a trabajar horas extra. Estos aspectos se incluyen
para analizar si son determinantes en recibir una llamada por parte
de la empresa.

El Cuadro 2 muestra las tasas de respuesta por género, licencia-
tura, tipo de universidad, estado civil y disponibilidad de tiempo. La
mayoria de las diferencias no son estadisticamente significativas (el
cuadro sélo incluye estadisticos # pata aquellas diferencias estadisti-
camente significativas). Sin embargo, las mujeres reciben una mayor
proporcioén de respuestas que los hombres. Existe una diferencia de
género significativa de 4.2 puntos porcentuales. En otras palabras,
los hombres necesitan enviar 40% mas solicitudes de empleo para
obtener el mismo numero de llamadas que las mujeres. Aproxima-
damente por cada 20 solicitudes de empleo enviadas, los hombres
reciben cerca de dos llamadas y las mujeres reciben tres llamadas.
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Cuadro 1. Estadisticas desctiptivas en muestra
de cvs ficticios enviados

Todos Hombres Mugeres
a). Género
Hombres 0.49
Mujeres 0.51
b). Tipo de licenciatura
Negocios 0.71 0.70 0.73
Ingenieria 0.29 0.30 0.27
¢). Universidad
Piblica 0.62 0.64 0.61
Privada 0.38 0.36 0.39
d). Estado civil
Casado 0.27 0.29 0.26
e). Otras caracteristicas
Edad 24.5 24.6 24.4
Beca en universidad 0.26 0.23 0.28
Liderazgo 0.50 0.49 0.51
Idiomas 0.25 0.25 0.25
Disponibilidad 0.50 0.51 0.50
Tamario de muestra (N) 8149 3992 4157

Notas: Célculos por los autores con datos de los cvs ficticios enviados. Todas
las variables son dicotémicas con excepcién de edad. Licenciaturas de negocios
incluyen a Contador Publico, Economia y Administracién; en Ingenietfa

incluyen Ingeniero en Electrénica, Sistemas Computacionales, e Industrial.

Las tasas de respuesta son similares entre individuos graduados
de negocios y escuelas publicas para toda la muestra y para cada gé-
nero. Sin embargo, notamos que existe una brecha de género en la
tasa de respuesta, la cual es mas grande para los graduados de nego-
cios (4.8 puntos porcentuales) que para las ingenierfas (2.9 puntos
porcentuales). Igualmente, la brecha por género es mayor para las
universidades privadas (5.2 puntos porcentuales) que para las uni-
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Cuadro 2. Tasas de respuesta (por ciento)

Todos Hombres | Mujeres | Prueba ¢

a). Género

Hombre 10.67

Mujer 14.94

Prueba t 5.78

b). Licenciatura

Negocios 13.20 10.72 15.48 5.41
Ingenieria 11.97 10.57 13.45 2.16
¢). Universidad

Publica 12.82 10.97 14.67 4.35
Privada 12.90 10.13 15.35 3.95
d). Estado civil

Casado 12.31 11.51 13.12

Soltero 13.05 10.31 15.57 6.06
Prueba t 2.00

¢). Otras caracteristicas

Disponibilidad 12.50 11.52 14.78 3.08
No disponibilidad 13.21 9.86 15.10 5.09

Notas: Calculos por los autores. El renglén o columna que incluye una prueba
t denota que esa diferencia es estadisticamente significativa a un criterio del 5%

de significancia.

versidades publicas (3.7 puntos porcentuales). Todas estas brechas
son estadisticamente significativas.

La tasa de respuesta para los solteros es de 13.1% y para los
casados es de 12.3%; su diferencia no es estadisticamente signifi-
cativa. Empero, existe una gran heterogeneidad cuando analizamos
a hombres y mujeres por separado. Para los hombres, la tasa de
respuesta es de 11.5 y 10.3% para los casados y los solteros, respec-
tivamente. En contraste, las mujeres solteras tienen una tasa mayor
de respuesta que las mujeres casadas (2.5 puntos porcentuales), la
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cual es estadisticamente significativa. Al comparar géneros, la bre-
cha entre los mismos es mas grande entre individuos solteros que
entre individuos casados. Asi, nuestros resultados indican que a los
empleadores no parece importarles el estado civil de los hombres,
pero si toman en cuenta el estado civil de las mujeres.

Finalmente, la inclusién de la disponibilidad de tiempo en el
CV no parece importar para una llamada cuando miramos a toda
la muestra o incluso por género. Al parecer, los empleadores ni si-
quiera leen esta parte del cv dado que en todos los casos obtenemos
una proporcién ligeramente mayor de respuestas para los indivi-
duos que no incluyen esta informacién que para el resto de los so-
licitantes de empleo. Sin embargo, para cada caso de disponibilidad
las mujeres reciben una tasa de respuesta mayor que los hombres."”

El Cuadro 3 muestra las tasas de respuesta por género y fenoti-
po (europeo, mestizo, indigena y sin fotografia), asi como el valor
de probabilidad de la prueba de independencia de Pearson. Encon-
tramos que el fenotipo esta correlacionado con la tasa de respuesta
unicamente para las mujeres. En el caso de los hombres, a pesar de
que los de apariencia europea tienen una mayor tasa de respuesta
que los de apariencia indigena (o aquellos que no tienen fotogra-
fia), la diferencia no es estadisticamente significativa. En contraste,
existen diferencias estadisticamente significativas en el caso de las
mujetes con fenotipo europeo y aquellas con fenotipo indigena (o
sin fotografia). L.as mujeres con apariencia europea tienen 23% mas
llamadas que las mujeres con fenotipo indigena, y 34% mas llama-
das que las mujeres que no incluyeron una fotografia en su cv. Es
sorprendente encontrar estas diferencias dnicamente para las mu-
jeres. Si creemos que los empleadores discriminan estadisticamente

¥ Estimamos las tasas de tespuestas también para el resto de las caracteristicas
que se incluyen en el cv como idiomas, liderazgo, beca en universidad, tipo de pre-
paratoria y no encontramos ninguna diferencia estadisticamente significativa para
cada género, como lo fue para el caso de disponibilidad, por lo que por razones de
espacio no se incluyen esas estadisticas.
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Cuadro 3. Tasa de respuesta por fenotipo

Europeo | Mestizo | Indigena | No foto | Valor P
a). Mujer
Todos 17.05 15.78 13.82 12.76 0.03
Solteras 17.93 15.02 15.06 14.03 0.19
Casadas 14.80 18.37 9.21 10.10 0.01
Universidad
Publica 16.69 15.63 13.18 12.93 0.15
Universidad
Privada 17.71 15.98 15.07 12.53 0.24
b). Hombre
Todos 11.53 11.40 9.97 9.64 0.41
Solteros 11.53 11.04 8.58 9.92 0.25
Casados 11.52 12.29 13.23 9.09 0.43
Universidad
Publica 11.93 12.20 10.05 9.46 0.31
Universidad
Privada 10.89 9.76 9.84 9.97 0.95

Notas: Calculos por los autores. La ultima columna, “Valor P”, se refiere al valor
de probabilidad de la prueba de independencia de Pearson. La hipétesis nula
de esta prueba es que existe independencia entre las columnas con respecto al
renglén calculado, y la prueba se distribuye como una ji cuadrada. Por tanto, la

columna calcula el valor de probabilidad de esa prueba.

a favor de la gente atractiva por creer que estas tienen mayor pro-
ductividad, entonces esperarfamos observar las mismas diferencias
para hombres y mujeres, pero s6lo observamos dichas diferencias
para las mujeres.

El Cuadro 3 también incluye las tasas de respuesta por estado ci-
vil y asistencia a una universidad publica. En el caso de las mujeres,
las de apatiencia europea solteras tienen una mayor tasa de respues-
ta que las casadas. También observamos que la penalizacién por
estar casada es mucho mayor para las mujeres de fenotipo indigena
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o aquellas sin fotografia. De hecho, la menor tasa de respuesta entre
las mujeres la tienen las de apariencia indigena y que estan casadas.
Esto causa que la tasa de respuesta para las mujeres casadas con
apariencia europea sea 61% mayor que la tasa de respuesta de las
mujeres con apariencia indigena. Para los hombres no se observa
una penalizacion, si acaso se observa un beneficio para los hombres
casados con apariencia indigena.

Los resultados de los cuadros 2 y 3 implican que los empleado-
res prefieren llamar para entrevista de trabajo a mujeres solteras que
a mujeres casadas, mientras que para los hombres no tiene un efec-
to el estado civil. Sin embargo, la penalizacién para las mujeres por
estar casada es diferente dependiendo de su apariencia fisica. Por
un lado, la discriminacioén estadistica sugerirfa la misma penaliza-
cién por matrimonio para todas las mujeres (esto es, se espera que
la productividad de todas sea mas baja). Sin embargo, observamos
que esto no se cumple. Por tanto, la discriminacion por preferencias
es mas consistente con los patrones observados en el Cuadro 3.

Resultados econométricos

Con base en la ecuacién (5), el Cuadro 4 muestra los resultados
principales para toda la muestra y el Cuadro 5 restringe las estima-
ciones a las mujeres. Los resultados son similares a los descritos en
la seccién anterior, lo cual es consistente con la aleatorizacion de las
caracteristicas en los cvs. Los cuadros incluyen 6 columnas donde
se varfa la foto (o el conjunto de fotos) que se omite(n) en la regre-
sion. Las primeras cinco columnas no incluyen controles o efectos
fijos por empresa, mientras que la columna (6) incluye controles
por empresa. Todas las regresiones incluyen variables de control y
los errores estandar son calculados de forma robusta con cluster a
nivel empresa para controlar por correlacion en los errores dentro
de cada empresa.



Cuadro 4. Resultados econométricos: Todos
1] 2] Bl 4] 2] (6]
Mui 0.043%0% | 0.043%k | 0.043%0F | 0.043%F | 0.043%Fk | (0.035%kF
J\

e 0008 | 000 | o008 | 0008|0008 | [0.008
Universidad 0000 | 0000 0000 -0000] -0.000| 0001
Pablica [0.006] | [0.006 | [0.006 | [0.006 | [0.0061 | 0.006]

-0.011 -0.010 -0.010 -0.010 -0.011 -0.003
Casado
[0.008] | [0.008]| (0.008]| [0.008]| [0.008 | [0.007]
Foto 1 0.025%+* 0.026%F* | 0.026%**
(Buropeo) 0.007] [0.0077 | [0.007)
Foto 2 0.017** 0.018***
(Mestizo) [0.007] [0.007]
. -0.006 -0.01 -0.005
Sin foto
[0.008] 0.008] 0.007]
Foto1ly2
i 0.024%F% | 0.0217%FF*
(Europeo
, [0.005] | [0.006]
y Mestizo)
Foto 2y 4
} 0.006
(Mestizo
A [0.006]
y sin foto)
Efectos fijos
No No No No No Si
por empresa
N 8,149 8,149 8,149 8,149 8,149 8,149

Notas: Calculos por los autores con modelos de probabilidad lineal. Errores

estandar robustos y con clister a nivel empresa en corchetes. *** [**] Indica

significancia estadistica al 1% (5%). Todas las regresiones incluyen los controles

de edad, y variables dicotémicas de licenciatura en negocios, beca en universidad,

asistencia a preparatoria publica, otros idiomas, disponibilidad de tiempo,

actividades de liderazgo en la universidad. Las columnas (1)-(5) no incluyen

efectos fijos a nivel empresa, la ultima columna si incluye efectos fijos a nivel

empresa. Los coeficientes de las variables de control no se presentan porque son

indistintos de cero estadisticamente, con excepcién de la variable de licenciatura

de negocios. Los resultados son similares si se utilizan efectos marginales con el

modelo logistico o normal.




Cuadro 5. Resultados econométricos: Mujeres

1] 2] B] A b5 6]
Universidad 0005 | 0006 | -0005] 0005| -0007] 0012
Publica o101 | o111 [ootop| oto] ooty | [o.008]
Casad -0.028% | -0.028% [ -0.027% | -0.027+ [ -0.030% | -0.018*
asado 0013 0131 (0131 [0.013] (0013 [0011]
Foto 1 0.033%5+ 0.033%%% | 0,036+
(Buropeo) [0.011] [p.o11] [ oot
Foto 2 0.019% 0.022%*
(Mestizo) [0.010] [0.010]
Sin foro -0.009 -0.009 0.004
¢ [0.011] [0.011] 0.010]
f;’s(;‘eoz 0.030%% | 0.026%+
7 Mestizg [0.008] | 0.009]
v 0006
y sin foto) (0-009)
Efectos fijos No No No No No Si
p()f cmprcsa
N 4,157 4,157 4,157 4,157 4,157 4,157

Notas: Calculos por los autores. Errores estindar robustos y con clister a

nivel empresa en corchetes. *** (**) [*] Indica significancia estadistica al 1%

(5%) [10%]. Todas las regresiones incluyen los controles de edad, y variables

dicotémicas de licenciatura en negocios, beca en universidad, asistencia a

preparatoria publica, otros idiomas, disponibilidad de tiempo, actividades de

liderazgo en la universidad. Las columnas (1)-(5) no incluyen efectos fijos a

nivel empresa, la tltima columna si incluye efectos fijos a nivel empresa. Los

coeficientes de las variables de control no se presentan porque son indistintos de

cero estadisticamente, con excepcién de la variable de licenciatura de negocios.

Los resultados son similares si se utilizan efectos marginales con el modelo

logistico o normal.
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El Cuadro 4 muestra que las mujeres obtienen una tasa de res-
puesta 4.3 puntos porcentuales mayor que la de los hombres. Es
decir, las mujeres reciben 40% mas llamadas que los hombres. In-
dependientemente de que se incluyan fotos o no, el resultado es
robusto a través de las especificaciones. Similar a las estadisticas
descriptivas presentadas con anterioridad, para hombres y mujeres
la asistencia a una institucion publica de educacién superior no es
relevante para obtener una llamada ni tampoco el estado civil.

En términos de fenotipos, los fenotipos europeos tienen la
mayor tasa de llamadas como se muestra en la columna 2. El feno-
tipo europeo tiene una tasa de respuesta 2.5 puntos porcentuales
mayor al fenotipo indigena (foto omitida). De la misma forma, el
fenotipo mestizo tiene una tasa de respuesta 1.7 puntos porcen-
tuales mayor al fenotipo indigena. Sin embargo, no hay diferencias
significativas de la tasa de respuesta entre cvs con fotos de fenoti-
pos indigenas y sin foto. Las columnas 3 a 5 cambian el grupo de
referencia y los resultados son cualitativamente similares. Es decir,
siempre se encuentra que los fenotipos europeos y/o mestizos
tienen una mayor tasa de respuesta que los fenotipos indigenas o
sin foto. La columna 6 incluye efectos fijos a nivel de la empresa
(anuncio) y los resultados persisten. Esta columna controla por
todos los factores que no observamos a nivel empresa como por
ejemplo numero de empleados, ventas, giro, etcétera. Por tanto,
sesgos como que los resultados son derivados de cierto tipo de
empresa son eliminados al utilizar efectos fijos por empresa. Los
resultados implican que, aun controlando por el tipo de empresa,
las mujeres muestran una mayor tasa de respuesta que los hom-
bres y los fenotipos europeos son preferidos. Es decir, dentro
de cada empresa se prefiere a mujeres y fenotipos europeos, y el
resultado no se deriva de cierto tipo de empresas demandando
ciertas caracteristicas a sus empleadores.

El Cuadro 5, organizado de forma similar al Cuadro 4, muestra
los resultados unicamente para mujeres. Se presentan resultados solo
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para mujeres dado que los resultados para los hombres implican que
ninguna variable determina llamadas por parte de las empresas. Es
decir, en el caso de los hombres, las empresas no utilizan ninguna
vatiable en el cv para determinar si llaman a esa persona.®’ Al igual
que en el caso de la muestra completa, la asistencia a una universidad
publica no es relevante para recibir una llamada. Sin embargo, a dife-
rencia de los hombres, el estado civil s{ impacta la tasa de respuesta de
las mujeres por parte de las empresas. Las mujeres casadas tienen una
tasa de respuesta de entre 2.7 a 3.0 puntos porcentuales menor que
las mujeres solteras (columnas 1 a 5). Igualmente, el fenotipo europeo
muestra una mayor tasa de respuesta que otros fenotipos. En parti-
cular, el fenotipo europeo tiene una tasa de respuesta mayor en 3.3
puntos porcentuales que el fenotipo indigena. Es decir, el fenotipo
indigena necesita enviar cerca de 22% mas cvs para recibir las mismas
llamadas que el fenotipo europeo (la tasa de respuesta del fenotipo
indigena mujer es 13.82 por ciento).

Una posible debilidad de la estimacién, similar a cuando se incluye
a toda la muestra, es que los resultados sean derivados de cierto tipo
de empresa. Para controlar por este tipo de sesgo, utilizamos efectos
fijos a nivel empresa. Los resultados en la columna (6) implican que,
cuando controlamos por tipo de empresa, el estado civil sigue siendo
importante para determinar tasas de respuesta (aunque el coeficiente
es estadisticamente significativo al 10%). La reduccién en la signifi-
cancia estadistica es un resultado esperado dado el reducido nimero
de individuos casados dentro de cada empresa (el Cuadro 1 muestra
que solo se tienen 26% de mujeres casadas). Asimismo, cuando con-
trolamos por tipo de empresa, los fenotipos europeos siguen siendo
preferidos a los fenotipos indigenas o sin foto.

2 Unicamente en el caso que se combinan las variables de fenotipo europeo
con el fenotipo mestizo es que la tasa de respuesta es 1.5 puntos porcentuales
mayor a la de fenotipos indigenas o sin foto. Sin embargo, el coeficiente es esta-
disticamente significativo al 10%, y el efecto no es robusto a través de las especi-
ficaciones.
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Interpretacion de los resultados

Encontramos que las mujeres tienen una mayor tasa de respuesta
que los hombres en promedio. Para los hombres, no existe nin-
guna diferencia estadisticamente significativa en las tasas de res-
puesta a través de fenotipos, estado civil o la asistencia a una ins-
titucién publica. En resumen, los empleadores no parecen estarse
enfocando en cierto tipo de hombres. En contraste, los emplea-
dores si parecen estar discriminando a cierto tipo de mujer. Las
mujeres con fenotipo europeo tienen una mayor tasa de respuesta
que los fenotipos indigenas. Ademds, existe una penalizacién por
matrimonio para las mujeres, y ésta es mayor para los fenotipos
indigenas.”!

Discusidén y conclusiones

La mayoria de las sociedades aspiran a alcanzar igualdad de oportu-
nidades. Una de las causas probables de las altas tasas de desempleo
y desocupacion de los jévenes es la discriminacion. En este articulo

' En otros resultados (no mostrados) encontramos evidencia sugestiva a favor
de la discriminacién por preferencias hacia las mujeres. Por ejemplo, la discrimi-
nacién estadistica sugerirfa que la asistencia a una institucién privada eliminarfa
la brecha entre fenotipos europeos y fenotipos indigenas. Sin embargo, la brecha
de tasas de respuesta es similar entre educacioén publica y privada. La discrimina-
cién estadistica también sugerirfa que la penalizaciéon por matrimonio afectarfa
a todas las mujeres de la misma manera, pero esta penalizacién es relativamente
mayor para las mujeres con fenotipos indigenas. Ademas, los hombres no se ven
afectados por su estado civil o el tipo de universidad a la que asistieron. Por ello,
podemos concluir que la discriminacion por preferencias es mas consistente con
la evidencia. En otras palabras, si bien los empleadores prefieren mujeres solteras
a casadas, lo cual es consistente con discriminacién estadistica (se cree que las mu-
jeres casadas, tendran una menor productividad, posiblemente por la creencia de
una fertilidad esperada mayor), los empleadores parecen enfocarse en cierto tipo
de mujeres para concertar una entrevista laboral (fenotipo europeo).
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hacemos una prueba sobre la existencia de barreras para hallar un
empleo para egresados universitarios recientes en un pafs en de-
sarrollo. Para ello llevamos a cabo un estudio de correspondencia
en el cual variamos aleatoriamente el contenido de cvs de candida-
tos ficticios. Enviamos aproximadamente ocho cvs a mas de 1,000
anuncios de trabajo publicitados en internet en el area metropoli-
tana de la Ciudad de México. En cada subconjunto de cuatro cvs
por género, incluimos fotografias representando tres fenotipos (eu-
ropeo, mestizo e indigena) y un cv sin fotografia. Asi que estamos
particularmente interesados en si existe evidencia de discriminacion
por género, por apariencia fisica y por estado civil.

Encontramos que las mujeres tienen en promedio una mayor
tasa de respuesta que los hombres. Las mujeres obtienen en pro-
medio 40% mas llamadas. As{ que no hallamos evidencia de discri-
minacion en contra de las mujeres. En lo que respecta al “atractivo
tisico”, las mujeres con fenotipo europeo reciben mas llamadas que
una mujer con fenotipo mestizo o indigena. En el caso de los hom-
bres no encontramos diferencias significativas entre fenotipos. La
asistencia a una universidad publica no afecta la probabilidad de
recibir una llamada en nuestra muestra de empresas.

El presente trabajo tiene posibles criticas. Primero, el efecto de
universidad publica o privada esta limitado a anuncios de empleo
en internet, y no toma en cuenta la bisqueda de empleo por otros
medios. Segundo, el analisis se restringe a cierto grupo de edad
y regioén geografica. Tercero, no se tiene informacién del tipo de
empresa (numero de empleados, ventas, etcétera). La primera cri-
tica es valida y por esta razén no generalizamos los resultados
del tipo de universidad a todo el mercado laboral. Por otro lado,
futuras investigaciones pueden extender los resultados de esta
investigacién para otros grupos de edad, regiones geograficas y
diferentes tipos de empresas para analizar la robustez de los resul-
tados. Sin embargo, creemos que el estudio es robusto para otras
regiones y licenciaturas, dado que de acuerdo con ANUIES (2009)
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los egresados de las licenciaturas escogidas para este estudio re-
presentan 36% del total de egresados, asi como que el area metro-
politana de la Ciudad de México incluye la mayor concentraciéon
de universidades publicas y privadas. Finalmente, serfa interesante
para futuros trabajos en el tema extender los patrones de discri-
minacién por tipo de empresa.

Los resultados tienen implicaciones de politica publica muy im-
portantes para paises en desarrollo, y en particular para México.
Es claro que los empleadores no deberian solicitar la inclusiéon de
fotograffas o estado civil de los solicitantes de empleo. Por ejemplo,
en Estados Unidos la Comision para la Igualdad de Oportunida-
des en Empleo (EEOC, por sus siglas en inglés) se encarga de hacer
valer las leyes para combatir la discriminacién, y las leyes en ese
pais prohiben cualquier tipo de discriminacion en la contratacion,
promocion y despido de trabajadores. Sin embargo, en la mayoria
de los pafses de América Latina, y México no es la excepcién, se
permite a los empleadores solicitar informacién en los cvs, la cual
incluye tanto el estado civil como una fotografia.”

La legislacién laboral mexicana es ambigua en lo que se per-
mite y prohibe a los empleadores al respecto. La Ley Federal del
Trabajo en su articulo 3° menciona que “No podrin establecerse
distinciones entre los trabajadores por motivo de raza, sexo, edad,
credo religioso, doctrina politica o condicién social”. Pero al men-
cionar trabajadores se interpreta una relacion de trabajo entre pa-
trén y empleado, y no a la relacién que existe de manera previa
entre buscador de empleo y empleador. Asimismo, debetfa incluirse
explicitamente que se prohiben distinciones también por apariencia
fisica. Por otro lado, la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Dis-
criminacién en su articulo 9° Seccién 111 menciona que se considera
conducta discriminatoria: “Prohibir la libre eleccién de empleo; o

* En Estados Unidos esa practica estd estrictamente prohibida. Por ejemplo,
ver el sitio en internet EEOC (2012), http://www.ceoc.gov/laws/practices/index.

cfm
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restringir las oportunidades de acceso, permanencia y ascenso en el
mismo.” No obstante, la solicitud explicita de rasgos fisicos y/o es-
tado civil por parte de los empleadores restringe las oportunidades
de acceso al empleo.

La evidencia de este articulo muestra que la inclusién de infor-
macion privada, como el estado civil o fotografia, puede ser per-
judicial para los jévenes. Como mencionamos en la introduccion,
la desocupacién juvenil detiene inversion en capital humano en el
mercado laboral cuando el individuo se encuentra en una etapa cru-
cial del ciclo de vida.

Ademis, si los fenotipos indigenas estan en cierto modo corre-
lacionados con el ingreso o antecedentes de clase, entonces la in-
sercion de la fotografia en el cv podtia incluso inhibir la movilidad
social en un pafs. En resumen, México podtia dar un gran paso en
la promocién de la igualdad de oportunidades entre los miembros
de su poblacién a través de la prohibicién de la solicitud del estado
civil durante el proceso de reclutamiento y de la inclusién de una
fotograffa en el curriculum vitae.
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México: crecimiento economico

restringido por el tipo de cambio,
1965-2010

Ednardo Loria Diaz y Jorge Ramirez

Resumen

Del modelo de crecimiento econémico restringido por el sector
externo de Thirlwall (1979) se deriva que el tipo de cambio real es
fundamental en la explicacion del lento crecimiento econdémico en
los pafses que tienden a apreciarlo sistematicamente como México.

Se estima un modelo de ajuste parcial que mide la reduccién del
crecimiento generado por las continuas apreciaciones reales. Se de-
tecté la presencia de cambio estructural con la prueba de Quandt-
Andrews (Andrews, 1993 y Andrews y Ploberguer, 1994), por lo
que se utilizé la técnica de rolling regression. Se prueba que la restric-
ci6én externa al crecimiento se agudizé entre 1985 y 2000, y desde
entonces se estabiliza.

Los resultados econométricos también indican que las deva-
luaciones correctivas tienen efectos contractivos en el corto plazo,
pero expansivos en el largo plazo y que el aumento del déficit de
cuenta corriente tiene efectos expansivos en el corto, pero contrac-
tivos en el largo plazo.

Se concluye que un tipo de cambio alto y estable es fundamental
para ampliar la capacidad de crecimiento de largo plazo.
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Introducciéon

Mientras que en la teorfa econdémica poskeynesiana ha existido un in-
terés fundamental por la relacién que hay entre el tipo de cambio y el
crecimiento econémico,' en la tradicién neoclasica nunca la ha habi-
do. Esto se debe principalmente a que en este enfoque son variables
que se determinan en ambitos distintos y no tienen relacién entre si.
El tipo de cambio en este enfoque es un precio mas del sistema eco-
némico que se determina en el mercado de divisas, mientras que el
crecimiento econémico se explica por los factores de la produccion.

A pesar de lo anterior, en los hechos es innegable que siempre
ha existido gran preocupacion por la dinamica del tipo de cambio,
por lo que de ordinario ha estado presente en el debate como uno de
los temas de mayor prioridad en la agenda de la politica econdémica
mundial. En efecto, después de la caida del patréon oro, la politica de
empobrecer al vecino hizo que el acuerdo de Bretton Woods estableciera
un sistema de tipos de cambio esencialmente fijos. El derrumbe de
este acuerdo a principios de la década de 1970 ha provocado flexibili-
dad y sobre todo volatilidad de todos los tipos de cambio (sobre todo
en los dltimos afios), por lo que han resurgido las preocupaciones
cambiarias en todo el mundo. Por ejemplo, por afios Estados Unidos
ha acusado a China de mantener su moneda altamente depreciada
con lo que ha afectado directamente su equilibrio externo y es causa
fundamental de su desindustrializacion. Por otro lado, Japén, que se
ha sumido en la deflacién desde la década de 1990, ha planteado en
repetidas ocasiones que su fuerte apreciacion cambiaria respecto al
délar no le permite salir de ese deplorable estado.

En el caso de los paises latinoamericanos, el tipo de cambio
constatemente ha sido un asunto de importancia central, en virtud
de que desde hace muchas décadas se ha observado una impor-

! En el modelo clasico de Thitlwall (1979) —de crecimiento con equilibtio ex-
terno— se considera un tipo de cambio alto y estable (competitivo) como determi-
nante del crecimiento.
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tante regularidad con las distintas fases del ciclo econémico. Tra-
dicionalmente las fases de crecimiento se han asociado a periodos
inflacionarios que aprecian el tipo de cambio real, lo que sumado
a su insuficiencia productiva (por los altos coeficientes de impot-
taciones a producto) hace que estas fases se acompafien de fuertes
déficits externos que a la postre conducen a crisis de balanza de pa-
gos. Como consecuencia, se tienen que aplicar programas de ajuste
con medidas remediales que aumentan los ingresos fiscales, recot-
tan el gasto publico, elevan la tasa de interés y deprecian el tipo de
cambio. En suma, son siempre politicas que tienen fuertes efectos
recesivos y regresivos en la distribucion del ingtreso.

Podemos caracterizar a todo este proceso como un importante
hecho estilizado en la historia de los paises latinoamericanos.

En México, la estabilidad cambiaria y de precios se ha considerado
un sinénimo de fortaleza politica y econémica, debido a que el tipo de
cambio nominal incide directamente sobre la formacién de precios?

y, por tanto, de los salarios reales. De esta forma, tradicionalmente
las autoridades econémicas han centrado sus esfuerzos en la con-
tencién del valor nominal del peso frente al délar estadounidense
para anclar la inflacién. Los altos coeficientes de insumos impot-
tados a producto hacen que las devaluaciones correctivas tengan
fuertes efectos ingreso y precio sobre productores y consumidores y
muy bajos efectos sustitucion, lo que a su vez provoca fuertes caidas
salariales y regresiones distributivas.

Por ello, el problema central de las economias como la de México
radica en que —por sus caractetisticas estructurales— al tratar de preset-
var el equilibrio interno (mantener baja inflacion a través de apreciar el
tipo de cambio) generalmente afecta el equilibrio externo, el que tarde
o temprano afectard al primero y asi sucesivamente hasta conformar
un circulo vicioso que deteriora la dinamica del desarrollo econdémico.

2 Garcés (2002) afirma que la influencia de la vatiacién del tipo de cambio en
la explicacién de la inflaciéon es mds importante que incluso la de los agregados

monetatios.
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Resulta claro, entonces, que un gran esfuerzo de politica econo-
mica consiste en romper el circulo vicioso conformado por la dina-
mica: crecimiento-inflacién-apreciaciéon cambiaria-crisis de balanza
de pagos-devaluacion-estanflacion.

Con objeto de probar con rigor nuestras argumentaciones principa-
les, estimamos un modelo anual de ajuste parcial del crecimiento eco-
némico de la economia mexicana para el periodo 1965-2010. Las prue-
bas One step, N-step y Quandt-Andrews identifican cambio estructural en
los coeficientes estimados, por lo que fue necesario utilizar la técnica de
rolling regression para obtener estimaciones consistentes. Confirmamos
que como consecuencia de manejar al tipo de cambio con objetivos
desinflacionarios y no de crecimiento econémico, la restriccion externa
al crecimiento (REC) se agudizé luego de 1985, afio que coincide con el
cambio de estrategia de crecimiento, y se ha estabilizado desde 2001. Se
concluye que un tipo de cambio alto (competitivo) y estable es funda-
mental para ampliar la capacidad de crecimiento de largo plazo.

El trabajo se divide en cinco apartados ademas de la introduc-
cién. Primero se presentan algunos hechos estilizados que tienen
que ver con nuestro problema de investigacién. En la segunda sec-
cién se exponen los elementos tedricos que sustentan nuestra argu-
mentacién. Se prosigue con la presentacion del modelo economé-
trico. En la seccion cuatro se analizan y discuten los resultados. Por
ultimo se presentan las conclusiones y se sugieren algunas lineas de
politica econémica a seguir dentro del marco institucional actual.

El papel del tipo de cambio
en la economia mexicana

De acuerdo con los ptimeros tedticos de la CEPAL, las economias la-
tinoamericanas tienen restringido su ritmo de crecimiento pot su po-

* Ecrac (1957), Myrdal (1957), Noyola (varios afios), Pinto (1991) y Prebisch
(1950).



MEXICO: CRECIMIENTO ECONOMICO RESTRINGIDO 163

sicion de balanza de pagos. Esto quiere decir que en el largo plazo no
pueden crecer indefinidamente por arriba de la tasa que es congruen-
te con el equilibrio de cuenta corriente debido a que eventualmente
sufriran crisis de balanza de pagos. Este enfoque, en su version
original, fue propuesto por Prebisch (1950) y posteriormente fue
formalizado y probado empiricamente por Thirlwall (1979) para
un grupo de paises desarrollados.* El argumento se basa en los tér-
minos de intercambio y en las elasticidades de cometcio exteriot, y
asume que no hay variacion del tipo de cambio en el largo plazo,
anulando asi la posibilidad de apreciaciones sistematicas que han
sufrido diversos paises como México. Al eliminar este supuesto
restrictivo tenemos mayor riqueza analitica para entender perio-
dos historicos en que han coincidido altas tasas de crecimiento con
apreciaciones cambiarias importantes que, a la postre, han condu-
cido a fuertes crisis econémicas que han afectado severamente la
trayectoria de crecimiento y de bienestar de la poblacion.

En la evidencia empirica para México se resaltan los argumentos
anteriores a partir de tres hechos que modificaron la arquitectura
econémica del pais.

El primero tiene que ver con el fin de la paridad fija (1954-1975)
peso-dolar en 1976. Esto provocod que desde este ultimo afio se
comenzara a estrechar la relacién entre las variaciones del tipo de
cambio y los procesos inflacionatios que fueron mas marcados en
la década de 1980 (Grafica 1).

Desde 1985 se aplic6 una indiscriminada liberalizaciéon econoé-
mica que inicié con la adhesiéon de México al GATT y que se for-
talecié posteriormente con la firma del TLcAN. Es de resaltar que
este periodo se caracterizé por altos déficits de las cuentas externas,
entre los que destaca la gran crisis de 1995 que culminé con el cam-

* Debido a la regularidad con que se ha comprobado, la formalizacién de Thit-
Iwall para paises de diversos grados de desarrollo ha adquirido el estatuto de ley.
Véanse, entre muchos otros: Atesoglu (varios afios) y Moreno-Brid (1998).
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Grafica 1. Tipo de cambio e inflacién (series normalizadas)*
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*Para hacer comparables las series se aplico el siguiente procedimiento: i "¢

donde sp = desviacién estandar y 97[ = media aritmética.

bio de régimen cambiario’ y desde entonces existe oficialmente un
régimen de libre flotacion.

Finalmente, el tercer hecho a resaltar es el sobreendeudamiento
en que se incurri6 durante el boom petrolero de la década de 1970,
que culminé con la suspension del pago de la deuda externa hasta
la segunda mitad de la década de 1980.

La influencia de la pesada carga financiera derivada de la deu-
da externa genera un piso basico de déficit de cuenta corriente
(Grafica 2). Hay que advertir que si bien este déficit se asocia posi-
tivamente con el crecimiento de corto plazo, a lo largo del tiempo
se vuelve en contra del crecimiento mismo cuando se enfrentan las
obligaciones financieras por el pago del servicio de la deuda externa.

Al evaluar conjuntamente la evolucién del crecimiento del pro-
ducto y de la cuenta corriente, resaltan dos etapas. La primera (1950-

® El fin del régimen se derivo principalmente de los grandes desequilibtios fi-
nancieros internos y externos, que fueron provocados principalmente por la apre-
ciacién del tipo de cambio real y por la inestabilidad politica de la época (Loria y
Ramirez, 2011).

¢ Particularmente en el rubro de servicios factoriales.
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Grafica 2. Cuenta corriente y balanza
de servicios factoriales, 1960-2010

Miles de millones de dolares

Blanza de servicios factoriales Cuenta corriente

1975) reporta una relacién positiva entre variables (Grafica 3), en
donde prevalecieron altas tasas de crecimiento acompafadas de mo-
derados déficits externos. Es decir, el saldo de la cuenta corriente
apoyaba el crecimiento econémico. La segunda etapa corresponde
a 1976-2010 y manifiesta una clara asociaciéon negativa (Grafica 4),
que es resultado de las devaluaciones y del pago de la deuda externa.

De este segundo periodo resalta la efimera fase de alto cre-
cimiento (1978-1981) que se acompafié de déficits crecientes de
cuenta corriente que —al combinarse con choques externos adver-
sos— llevaron més tarde a maxidevaluaciones continuas y estanfla-
cién. La cuasifijacion cambiaria (1988-1994) fue muy exitosa para
bajar la inflacién pero también para apreciar el tipo de cambio real
que, al combinarse con el reinicio del crecimiento y con hechos po-
liticos catastréficos,’ llevd nuevamente a otra serie de devaluaciones
entre diciembre de 1994 y fines de 1995.

" Tales como: la irrupcion de la revolucion zapatista el 1 de enero de 1994, el
asesinato del candidato presidencial y la renuncia del secretario de Gobernacion
(Banco de México, 1995).
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Grafica 3. Crecimiento del PIB y cuenta corriente, 1950-1975

Cuenta corriente

gid 19p ojuaiu
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La Grafica 5 nos permite ver con claridad la estrecha relacion
del tipo de cambio real con el saldo de la cuenta corriente.

El modelo tedrico

En concordancia con los argumentos centrales del enfoque de la
restriccion externa al crecimiento (REC) planteamos una extension
en el sentido de que el crecimiento econémico estd determinado
intertemporalmente por el déficit de cuenta cortiente en propot-
ci6én del P18 (ca) y por el tipo de cambio real (¢), y se puede expresar
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Grafica 5. Tipo de cambio real (g) y cuenta corriente
como proporcién del PIB () (series normalizadas)
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en tres graficas que se resuelven simultineamente.” En la primera
(Grafica 6) tenemos al /Jocus de puntos que relacionan al crecimiento
econémico (y) y al crecimiento de la productividad (3) en términos
del equilibrio interno (curva G,G ) y del progreso tecnolégico (cut-
va P P).

La segunda grafica (Grafica 7) establece la relacion positiva que
existe entre y y ¢, en la medida que un mayor crecimiento econé-
mico (superior al de equilibrio) requiere de un tipo de cambio real
también mayor (mas depreciado) para mantener el equilibrio de la
cuenta corriente.

Por ultimo, la Grafica 8 establece la relacién negativa entre cre-
cimiento econémico y saldo de cuenta cortiente.

El equilibrio macroeconémico de largo plazo’ se expresa en el
punto A, que en la Grafica 6 es donde coinciden las funciones de
progreso técnico (P,P) y del equilibrio interno (G,G), y en las gra-
ficas 7 y 8 se refleja en equilibrio de ¢ y de ¢a.

Ocampo (2005: 33-34) menciona que la relacion GG —cuya cau-
salidad va del crecimiento de la productividad al crecimiento del

8 El modelo que se presenta a continuacion se basa en Ocampo (2005 y 2011)
y Dornbusch (1980).
? Que corresponderia al “equilibrio de Thitlwall”.
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producto— ilustra los vinculos macroeconémicos tradicionales que
se destacan en la literatura sobre crecimiento econémico a través
de que el cambio tecnolégico: a) eleva la oferta agregada; 4) crea
nuevas oportunidades de inversién y por ello impulsa la demanda
agregada y ¢) aumenta la competitividad internacional, por lo que
influye favorablemente en cuenta corriente y, por consiguiente, en
la demanda agregada.

Por su parte, la curva PP se lee en sentido causal inverso (de creci-
miento del piB al de la productividad) en la medida que el crecimiento
econémico afecta positivamente a la dindmica de la productividad
a través de la generacion de: ) economias de escala (aprendizaje e
innovaciones), 4) economias externas (aglomeracion y especializa-
cién), ¢) absorcién de sectores de baja productividad (tradicionales e
informales) a sectores de alta productividad. “Esta relacion se conoce
como la funcién Kaldor-Verdoorn” (Ocampo 2005: 28).

Bajo este enfoque existen dos formas de generar crecimiento
equilibrado que reduce la ReEc. El primero opera a través de una
politica macroeconémica expansiva direccionalizada a elevar la in-
version en capital humano e infraestructura. Esto es sostenible si
consideramos que este tipo de inversién no genera inflaciéon adi-
cional ni desequilibrios externos.'” Graficamente lo anterior implica
un desplazamiento de la curva G,G, a la derecha sobre P P, que
mantiene el equilibrio externo. Este nuevo equilibrio en B mantiene
el equilibrio externo en virtud de que desplaza a la derecha la curva
ca (ca,= 0).

Por otro lado, el avance tecnolégico desplaza hacia arriba a la
funcién P P, haciendo que la economia se situé igualmente en B.

Contrariamente, y bajo las consideraciones anteriores, si con la
intencion de mantener o bajar artificialmente la inflacién —es decit,
que no es producto del aumento de la productividad social— el cre-
cimiento se acompafia de apreciacién cambiaria (punto D), ceferis
paribus, la carva ca, = 0 se desplaza hacia abajo (¢cz)) y, por tanto, ha-

" Debido a que cleva la productividad y por tanto la competitividad externa.
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bra déficit de cuenta corriente, punto D (Gréfica 8). Esta situacion
s6lo es sostenible en la medida que sea financiable por el superavit
de la cuenta de capitales que generalmente se explica por mayor
endeudamiento externo o por aumento de la inversiéon externa en
activos especulativos. Evidentemente que ambas opciones son con-
traproducentes para el crecimiento posterior.

Por dltimo, de acuerdo con Ocampo (2011: 30) un tipo de cam-
bio estable y competitivo tiene un efecto semejante al del avance
tecnolégico; es decit, de desplazamiento de la curva P P, hacia arri-
ba que sitda a la economia en C, y que coincide con los valores de
B que mantienen el equilibrio externo.

El modelo econométrico!

Con la finalidad de probar empiricamente nuestra argumentacion
tedrica utilizamos la especificacién del modelo de ajuste parcial que
considera que hay una correcciéon imperfecta que no varfa en el
tiempo.

Sea el siguiente modelo general que establece el objetivo de cre-
cimiento de largo plazo (y*) acorde con un tipo de cambio real
estable y competitivo que no afecta el equilibtio externo:

2= B Bixt, M

Donde x, es un conjunto de vatiables ex6genas que determina el
valor 6ptimo de largo plazo de .

Al expresar su version de corto plazo se obtiene la medida del
ajuste parcial del crecimiento en funcién de la restriccién externa.
La vatiacién del producto de un periodo a otro se define por y,—y, ,,
que en términos del valor de largo plazo o del crecimiento restrin-
gido por el parimetro O es:

! Esta seccion se basa en Charemza y Deadman (1999).
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_)}f _Jt_1 = 5 (.)};* _y;_1) (2)

Cuando 6 = 1 la variacién actual es igual a la de largo plazo. Por
otro lado, cuando & = 0, no hay variacién de y, Por ultimo, si 6 <
1 estamos en presencia del modelo de ajuste parcial que supone
diferencias en las variaciones de corto y largo plazos.

Dado que y* no es observable, la hipStesis de ajuste parcial per-
mite determinarlo por el parimetro 6 a estimar. Por teotfa, conside-
ramos que y*—y, , es la variacion necesaria para mantener a la cuenta
corriente en un nivel manejable.

Resolviendo (2)
J, = 0%+ (7—5)ﬂ-7 3)
Incorporando el valor de (1) en (3)

J/; = 5ﬁ0 + 5ﬁ,X[ + (7_5)]/,1 + 5”7 (4>

que es la funcién de ajuste parcial de corto plazo.

La expresion de largo plazo se obtiene dividiendo (4) entre O.
Una vez realizada esta operacion es posible observar que regresa-
mos a una expresion similar a (1), que representa la produccion
deseada de largo plazo.

Nuestro modelo de crecimiento restringido (j) se resuelve en
funcién de la proporcién de cuenta corriente a producto (ca) y el
tipo de cambio real (¢). Las pruebas de exogeneidad débil permiten
esta especificacion.'?

En virtud de que todas las series estadisticas involucradas son
I(0)" es adecuado estimar con minimos cnadrados ordinarios.

12 Véase Cuadro Al en el anexo.
B Por lo que “la cuestion acerca de la cointegracion realmente no tiene senti-
do” (Charemza y Deadman, 1999: 126). Véase Cuadro A2.



172 PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

El periodo de estimacioén comienza en 1950, pero se restringi a
partir de 1965 en que se encontr6 significancia estadistica de todos
los coeficientes estimados.

De esta manera fue posible estimar el siguiente modelo dina-

mico:'
5= 1276-1.06%A(ca) + 0.59%)_ ~9.98%¢ + 22.7T*A(g, ) +&, (5)

t (3.80) (-5.33) (4.35)  (-2.90) (4.58)

R? = 0.58; pw = 2.16; j8 = 0.42 (0.80); m(1) = 0.35; Lm(2) =
0.62; tm(3) = 0.81; ArcH(1) = 0.99; ArcH(2) = 0.87; ARcH(3) = 0.50;
White(c) = 0.08; White(nc) = 0.35; ResET(1) = 0.11; RESET(2) =
0.28; resET(3) = 0.18.

Las pruebas de estabilidad One-step y N-step refieren cambio es-
tructural en 1985."

Los resultados corroboran nuestra hip6tesis central, debido a que
demuestran el fuerte efecto contractivo contemporaneo de las deva-
luaciones sobre el crecimiento del producto () y el efecto expansivo
en el largo plazo medido por A(g, ). Por su parte, la variacion inter-
temporal de ¢z indica el efecto negativo del aumento del desequilibrio
externo sobre el crecimiento econémico de largo plazo.

" La letra A que antecede a ¢z y a ¢,, simboliza la primera diferencia. Con la
excepcién de y que expresa tasas de crecimiento anuales, las demads variables estan
en niveles.

15 Esto invalida el supuesto de estabilidad en los parametros, por lo que aplica-
mos la prueba de Quandt-Andrews (Andrews, 1993 y Andrews y Ploberguer, 1994)
que permite detectar uno o mas puntos de cambio estructural desconocidos den-
tro de un periodo de estimacién, y confirmé que 1985 es el punto de quiebre mas
importante. Los valores maximos son LR= 2.82 (1.00) y de Wald = 2.82 (1.00).
Pacheco-Loépez y Thirlwall (2006) con la estimacién de una funcién de la elasticidad
ingreso de la demanda de importaciones para México en periodo 1977-2002, repor-
tan la existencia de un punto de quiebre en 1986 que al igual que aqui, se relaciona
con el inicio de la liberalizacién econémica.
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Para calcular la desviacion de la tasa de crecimiento se utiliza
el coeficiente de ajuste d (0 = 1-0), que para nuestro caso equiva-
le a 0.41. El coeficiente de ajuste ¢ indica la desviacién de la tasa
de crecimiento que también podria identificarse como el costo de
oportunidad por no mantener un tipo de cambio real constante y
competitivo, acorde con la Ley de Thirlwall.

Lo anterior significa que en promedio, y para el largo plazo, ha
existido una diferencia de 41% entre la tasa de crecimiento posible
(") y la observada (y).

Finalmente, la ecuacion de largo plazo se obtiene de dividir los
patrdmetros de la estimacién (5) entre &

3,=31.12-2.59 % A(a) — 24.34% g + 5554 * A(g, )+ &, ()

Analisis de resultados

Un factor relevante a considerar de los resultados anteriores es la
presencia de cambio estructural, lo cual invalida el supuesto de que
los valores de los parametros permanecen sin alteraciones dentro
del periodo de estimacion.

Para solucionar este problema Kikut (2003) y Ferrarini (2011)
sugieren utilizar la técnica de ro/ling regression que consiste en realizar
regresiones progresivas que van ampliando la muestra a partir de
una observacion inicial fija, que patra nuestro caso es el afio 1965."

En este sentido, se estim6 una serie de regresiones para el petio-
do de estudio (Cuadro A3). Se observé que los coeficientes estimados
mantienen los signos de la ecuacion (5) y que comienzan a ser signifi-
cativos a partir de 1985. Lo anterior coincide con el cambio estructural

16 Algunos trabajos que utilizan esta metodologia son: Pacheco-Lépez y Thitl-

wall (20006); Atesoglu (varios afios); Hua Shen y Ron Wang (2001) y Adnan Hye y
Mashkoor Siddiqui (2010 y 2011). Sin embargo, en ninguno de ellos se fundamenta
la razén para la utilizacion de esta técnica.
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tado y que corresponde con la nueva estrategia de crecimiento

basada en la apertura externa. Este hecho se resalta en la Grafica 9 que

mues

tra la fuerte elevacion del coeficiente de restriccion al crecimiento

(tercera columna del Cuadro A3) en ese afio y que desde entonces se

mantiene relativamente estable, aunque con cierta tendencia a la baja.

Finalmente, con el objetivo de analizar la evolucién de la REC

por el tipo de cambio real graficamos ahora el coeficiente que mide

(1 — 0) y claramente se observa (Grafica 10) que la REC es creciente

y parece estabilizarse a partir de 2001, que es cuando se registra la

mayor apreciacién cambiaria desde 1994."7

Grafica 9. Coeficiente de crecimiento
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Grafica 10. Trayectoria del coeficiente de ajuste
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(2
Esto ademas se prueba con una regresioén auxiliar contra el tiempo.
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Conclusiones y recomendaciones

El objetivo principal de este trabajo fue demostrar empiricamente
que mantener un tipo de cambio real apreciado es un lastre para el
crecimiento. Se estimaron dos modelos basados en el argumento ted-
rico de Thitlwall (1979) para el periodo 1965-2010. El primero es un
modelo de ajuste parcial que indica que ha existido una diferencia de
41% entre las tasas de crecimiento posible y observada. Se reporta la
existencia de cambio estructural (prueba de Quandt-Andrews, 1993)
en 1985, por lo cual se estimé un segundo modelo con la técnica
de rolling regression. Las regresiones progresivas muestran que desde
1985 todos los parametros estimados comienzan a ser significativos,
y se observa que la restriccién externa al crecimiento generada por la
apreciacion cambiaria crecid sistematicamente entre este afo y 2001.
A partir de entonces —con altibajos— parece estabilizarse.

Los resultados anteriores nos llevan a considerar al tipo de
cambio como una variable fundamental que puede contrarrestar
los ciclos econdémicos, asi como los costos sociales de las refor-
mas estructurales en la medida que al mantenerlo en niveles altos y
competitivos se estimula el crecimiento tanto por las exportaciones
como por el impulso al mercado interno. Por tanto, dentro del ac-
tual régimen de flotacién cambiaria el objeto central de las autorida-
des econémicas deberfa enfocarse en mantener un tipo de cambio
real competitivo, de equilibrio de largo plazo.

Podtia atgumentarse —contrario sensn— que seguir esta politica ge-
nerarfa una espiral inflacionaria. Sin embargo, creemos que un tipo
de cambio real competitivo, como aqui lo hemos probado, tendrfa un
fuerte efecto estimulante sobre la produccién y la demanda internas,
con lo cual se contrarrestarfan los efectos desindustrializadores que se
generan de las apreciaciones cambiarias. No debe confundirse man-
tener un tipo de cambio real de equilibrio estable con depreciaciones
correctivas. La historia ha demostrado que estas ultimas tienen efec-
tos contractivos e inflacionarios. De esta suerte, a partir de estimular
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el crecimiento econémico con politicas que robustecen el equilibrio
interno y mantienen un tipo de cambio competitivo, es plausible con-
siderar que se podrfan generar cadenas productivas que reducirfan los
altos coeficientes de importaciones a producto y la elasticidad ingreso
de las importaciones, con lo cual las presiones inflacionarias debetfan
reducirse. En suma, lo que se debe buscar a toda costa es una politica
monetaria favorable al crecimiento que evite apreciaciones y las con-
secuentes depreciaciones cambiatias remediales que, por ser de ese
caracter, siempre han tenido fuertes costos sociales y econémicos tal
como lo han demostrado Krugman y Taylor (1978).

El objetivo de mantener un tipo de cambio competitivo evita-
rfa las maxidepreciaciones correctivas, con lo cual podrian también
evitarse los choques inflacionarios resultantes y, de esta forma, sua-
vizar los ciclos econémicos.

Una forma de avanzar en ese sentido es que, ademas del obje-
tivo de control inflacionario que por indicacién constitucional le
corresponde al Banco de México, ahora podtia asignarsele el de im-
pulsar el crecimiento econémico. Ello podria conseguirse si se per-
sigue un objetivo de tipo de cambio con base a reglas activistas. De
esta manera el Banco de México seguiria asi reglas de operacion de
tasas de interés de referencia que actuarfan simultaneamente sobre
agregados monetarios (crédito) y sobre el tipo de cambio nominal
y, por tanto, real.

De hecho, en un régimen de tipo de cambio flexible, es la poli-
tica monetaria la que debe comandar el crecimiento econémico a
través de sus efectos sobre las tasas de interés y, por tanto, sobre el
tipo de cambio.

En tal sentido, debe darsele la mayor prioridad a la recuperacion
del crédito interno a través de politicas monetatias menos conset-
vadoras y dejar entonces que el tipo de cambio real juegue el papel
que le corresponde en un régimen de tipo de cambio flexible: ser
un factor de expansién de la demanda interna y, al mismo tiempo,
de obtencién del equilibrio externo.
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Anexo
Cuadro Al. Prueba de exogeneidad débil
x ca, q,
2.12 1.06
®) (0.54) (0.78)
Cuadro A2. Pruebas de raices unitarias
ADF DF-GLS PP KPSS
¥ -3.10! -3.91! -2.924 0.067
ca -2.73! -2.30° -2.75° 0.08%
q -3.72? 171 -3.765 0.53°

Pruebas validas al 99% de confianza. ADF y PP sin intercepto ni tendencia; DF-GLS
y KPss con intercepto. 'Sin rezagos; *con intercepto y sin rezagos; *con intercepto
y sin rezagos valida al 95% de confianza; *con un rezago; >con dos rezagos; ‘con
intercepto y dos rezagos; ‘con intercepto, tendencia y dos rezagos; *con tres

rezagos; ? con cinco rezagos.

Cuadro A3. Estimaciones del Modelo de Rolling Regressions

Periodo C ca Y, q A(q.)
1965-1970 40.68 1.13 -0.53 -25.03 -31.97
t (2.83) (4.26) | (-6.34) | (-2.13) | (-6.43)
1965-1971 -57.22 -0.65 -0.03 53.12 -22.75
t (-1.03) (-0.62) | (-0.07) (1.13) (-0.75)
1965-1972 -2.81 -0.45 -0.21 8.80 -28.42
t (-0.05) (-0.35) | (-0.47) (0.19) (-0.78)
1965-1973 13.38 -0.47 -0.12 -5.29 -23.71
t (1.00) (-0.42) | (-0.40) | (-0.47) | (-0.81)
1965-1974 8.93 0.23 -0.04 -1.76 -0.74
t (0.68) (0.23) (-0.15) | (-0.16) (-0.03)
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Periodo C ca Y, q Aq,,)
1965-1975 5.35 0.08 -0.02 1.13 -2.35
t (0.58) (0.10) (-0.09) | (0.14) (-0.11)
1965-1976 0.92 -0.27 -0.03 4.84 -7.06
t (0.13) (-0.38) | (-0.11) | (0.76) (-0.37)
1965-1977 1.96 -0.72 0.07 3.18 -4.28
t (0.27) (-1.17) | (0.27) | (0.49) | (-0.22)
1965-1978 4.82 -0.85 0.10 0.68 6.23
t (0.96) (-1.54) [ (0.41) | (0.15) | (0.98)
1965-1979 4.77 -0.93 0.17 0.48 5.50
t (0.86) (-1.53) | (0.62) | (0.10) | (0.78)
1965-1980 5.19 -0.99 0.19 0.00 5.77
t (1.00) (-1.79) (0.76) (0.00) (0.86)
1965-1981 6.40 -1.01 0.20 -1.10 5.38
t (1.34) (-1.86) | (0.81) | (-0.26) | (0.82)
1965-1982 4.09 -1.63 0.09 1.51 3.89
t (0.86) (-4.39) | (0.35) | (0.37) [ (0.57)
1965-1983 4.40 -1.54 0.06 1.40 3.98
t (0.98) (-6.01) [ (0.27) | (0.35) | (0.61)
1965-1984 1.27 -1.28 0.33 2.43 2.78
t (0.27) (-5.17) | (1.57) | (0.56) | (0.39)
1965-1985 2.64 -1.07 0.58 -0.35 11.33
t (0.52) (-4.34) | (3.02) | (-0.08) | (1.77)
1965-1986 8.73 -0.85 0.79 -7.18 19.70
t (1.58) (-3.02) (3.71) | (-1.55) (2.88)
1965-1987 9.65 -0.77 0.74 -7.68 20.55
t (1.78) (-2.88) | (3.60) | (-1.67) | (3.04)
1965-1988 9.55 -0.78 0.73 -7.56 20.33
t (1.87) (-3.25) | (4.03) | (-1.83) | (3.49)
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Periodo C ca Y, q Aq,,)
1965-1989 9.63 -0.78 0.73 -7.64 20.19
t (1.95) (-3.37) | (413) | (-1.92) | (3.61)
1965-1990 9.36 -0.76 0.71 -7.18 18.85
t (1.88) (-3.30) | (3.98) | (-1.79) | (3.41)
1965-1991 9.26 -0.76 0.71 -7.14 19.03
t (1.91) (-3.37) | (4.13) | (-1.82) | (3.50)
1965-1992 8.80 -0.75 0.73 -6.84 19.42
t (1.89) (-3.40) | (4.43) | (-1.81) | (3.75)
1965-1993 8.46 -0.75 0.74 -6.61 19.71
t (1.93) (-3.54) | 475 | (-1.83) | (3.97)
1965-1994 9.09 -0.76 0.71 -7.01 19.34
t (2.16) (-3.65) | (4.85) | (-2.01) | (3.98)
1965-1995 11.34 -0.96 0.69 -9.05 20.79
t (2.70) (-5.15) | (4.53) | (-2.62) [ (4.15)
1965-1996 11.95 -1.00 0.65 -9.30 22.07
t (2.85) (-5.36) | (4.35) | (-2.68) | (4.49)
1965-1997 11.57 -1.01 0.64 -8.87 21.34
t (2.74) (-5.39) | (4.26) | (-2.54) | (4.33)
1965-1998 11.65 -1.01 0.64 -8.94 21.41
t (2.82) (-5.50) | (4.33) | (-2.63) | (4.43)
1965-1999 11.65 -1.01 0.64 -8.94 21.41
t (2.88) (-5.61) | (441) | (-2.67) | (4.51)
1965-2000 12.54 -1.00 0.61 -9.54 20.60
t 3.12) (-5.52) | (4.22) | (-2.86) | (4.34)
1965-2001 10.94 -1.03 0.61 -8.27 20.98
t (2.57) (-5.32) | (3.96) | (-2.34) | (4.12)
1965-2002 10.89 -1.03 0.61 -8.23 21.04
t (2.72) (-5.45) | (4.36) | (-2.43) | (4.33)
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Periodo C ca Y, q Aq,,)
1965-2003 10.85 -1.03 0.62 -8.22 21.07
t (2.77) (-5.57) | (4.54) | (-2.47) | (4.43)
1965-2004 10.87 -1.03 0.62 -8.23 21.08
t (2.83) (-5.65) | (4.61) | (-2.51) | (4.51)
1965-2005 10.62 -1.03 0.62 -8.04 20.86
t (2.79) (-5.68) | (4.64) | (-2.48) | (4.50)
1965-2006 10.98 -1.02 0.60 -8.25 20.40
t (2.91) (-5.65) | (4.56) | (-2.55) | (4.43)
1965-2007 10.76 -1.02 0.60 -8.08 20.24
t (2.86) (-5.64) | (4.54) | (-2.51) | (4.41)
1965-2008 10.13 -1.00 0.61 -7.64 20.13
t (2.606) (-5.47) | (4.56) | (-2.34) | (4.31)
1965-2009 11.69 -1.04 0.66 -9.32 22.30
t (2.91) (-5.33) | (4.65) | (-2.73) | (4.54)
1965-2010 12.77 -1.06 0.59 -9.98 22.78
t (3.18) (-5.34) | (4.35) | (-2.90) [ (4.58)







Hacia una reforma
legislativa de las ciudades
y metropolis mexicanas

Alfonso X. Iracheta Cenecorta

Resumen

Hoy, la urbanizacion es un factor estratégico para la seguridad na-
cional y para el desarrollo del pais, lo que plantea la urgencia de
emprender una reforma urbana que incluya al fenémeno metropo-
litano, por lo que da tema suficiente para este ensayo que consta de
cuatro partes.

La primera se destina a conceptualizar el fenémeno metropoli-
tano con la aceptacién de que no se ha resuelto por su caracter ca-
sufstico y porque las metropolis estan fracturadas por las divisio-
nes politico-administrativas. Para el adecuado analisis se retoman
tanto las definiciones oficiales como las académicas para después
concluir con una propia. La segunda parte explica las razones de
la limitada coordinacién metropolitana y de los pobres resultados
de las politicas desde que se expidi6 la Ley General de Asenta-
mientos Humanos, en 1976, resaltando que nadie esta a cargo de
estos territorios porque ninguna ley lo prevé, por lo que su pla-
neacién y coordinacién intergubernamental sigue siendo una aspi-
racién. La tercera seccidon analiza los avances legislativos, tanto fe-
derales como estatales y municipales, concluyéndose que son muy
limitados. Para terminar, en la cuarta se proponen los elementos
de la agenda legislativa para la reforma urbano-metropolitana, en
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tres divisiones: 1) el contenido de una reforma constitucional que
incluya el derecho a la ciudad; nuevas responsabilidades del Esta-
do; recuperacién de la funcién social del suelo; responsabilidades
de los poderes y de los gobiernos; declaratorias de Zona Metro-
politana; reglas para la Zona Metropolitana del Valle de México;
financiamiento del desarrollo urbano y metropolitano; informa-
cioén, evaluacién de planes y rendicién de cuentas y, fortalecimien-
to de los municipios en un marco de federalismo responsable.
2) Desarrolla el contenido general de una nueva Ley General de
Asentamientos Humanos a la luz de la reforma constitucional. 3)
Sugiere diversas reformas necesarias a otra legislacion secundaria
federal a fin de alinearla con la nueva .GAH. Finalmente, se desa-
rrollan las ideas sobre las reformas en los estados a fin de lograr una
vision integrada a nivel nacional. ¢Conclusién? El presente y futuro
de México se juega en las ciudades y metrépolis, y que, una causa de
la crisis que enfrentan es la insuficiencia de bases juridicas para orien-
tarlas, por lo que la reforma urbano-metropolitana es fundamental
para el desarrollo, la gobernabilidad y la sustentabilidad del pais.

Introduccidon

Es hasta el cierre del siglo xx cuando aparecen iniciativas relevan-
tes para retomar la atencién a las metrépolis mexicanas desde el
Estado. Son producto, en primer lugar, de las evidencias mundiales
sobre la creciente importancia del fenémeno y el papel de las me-
tropolis en el desarrollo nacional y global; en segundo lugar, son
resultado de la madurez intelectual que se alcanza en México sobre
este fendmeno y de algunas experiencias importantes de planeacion
en el pals, especialmente en otras latitudes, y finalmente, derivan del
nivel critico que tienen los problemas de la urbanizacién mexicana,
después de casi tres décadas de planeacion territorial de bajo perfil
y minima atencién gubernamental a esta cuestion.
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Hoy, la urbanizacién ha alcanzado un nivel de importancia tal,
que podriamos ubicatla como un fendémeno estratégico para la se-
guridad nacional y para el desarrollo del pafs. Si México no se situa
en un camino que reconozca la importancia de las aglomeraciones
urbano-metropolitanas, actualiza su legislacién y define una politica
integrada, de largo plazo y participativa, los riesgos de caida de los
indicadores de desarrollo econémico, habitabilidad urbana, susten-
tabilidad ambiental y gobernabilidad, seran cada vez mayores. Esto
nos plantea la urgencia de emprender una reforma urbana del pais, que
debiera tener entre sus componentes principales al fenémeno metro-
politano, cuestién que cada dia es mas claramente petcibida por algu-
nos actores sociales y no sélo como una construccion intelectual de
interés para los académicos. Este es el objetivo del presente ensayo.

Conceptualizacion del fenémeno metropolitano
cQué es una metripoli?

A partir de la segunda mitad del siglo xx se acelera el proceso de ur-
banizacion y aparecen las metrépolis, caracterizadas por un centro ur-
bano que se expande y fusiona con otros de menor tamafio ocupan-
do diversas jurisdicciones politico-administrativas. Desde la década de
1970, Unikel en México o Bernardes en Brasil, se abocaron al tema y,
particularmente la segunda, propuso un concepto cuya validez persiste:

En rigor, un drea metropolitana es una unidad supralocal organizada
funcionalmente y estructurada espacialmente por una ciudad-metrépolis
que esta contenida en ella [...] Las caracteristicas de un area metropolitana
estan claramente definidas, aunque no es tan claro saber cémo podemos
establecer sus limites. Las caracteristicas se refieren a vatios aspectos, a
saber: la masa de poblacién aglomerada. La extension del area urbanizada

sobre el territorio de més de una unidad administrativa (2 0 mas municipios
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con jurisdiccion sobre una misma realidad urbano-regional como condicién
juridica). Ambito territorial definido dentro del cual se proveen los servicios
publicos de interés comun a la metrépoli. La interaccién econdémica y social
del conjunto. La complejidad de las funciones desempefiadas (Bernardes,
1976, en Iracheta, 1997: 45-46).

El fenémeno no se detiene y diversas metropolis se expanden re-
gionalmente como transito hacia regiones metropolitanas, que se ca-
racterizan porque las metrépolis se integran con otras, conformando
aglomeraciones policéntricas; es el caso de la “megalépolis del centro
de México”, a la que he denominado “metrépoli de metrépolis”, pot-
que la intensidad de flujos y relaciones entre el conjunto de metrépolis
(Puebla-Tlaxcala, Cuernavaca-Cuautla, Toluca, Pachuca y otras meno-
res) y sus areas de influencia con la Zona Metropolitana del Valle de
México (zmvM) como centro megalopolitano, se incrementan y se vuel-
ven interdependientes (cada metrépoli con el centro megalopolitano),
configurando una especie de sistema planetatio que gravita en torno al
gran centro, con poca relacion entre las metropolis-planetas.

Si bien el fundamento de estos conglomerados es la sinergia y
la complementariedad, como condiciones para transformarse en
fuentes de oportunidades para la poblacion, la realidad es que se
pueden apreciar dos grandes perspectivas: por una parte, tienden
a ampliarse los flujos entre las metrépolis-planeta que conforman
la regién metropolitana, al igual que las posibilidades de especia-
lizacién productiva, las oportunidades de empleo, de estudio y de
recreaciéon para la poblacién, cuando se reconocen como parte de
una red y se desarrollan las infraestructuras de comunicaciones y
transportes, dando pie a la multiplicacién de los flujos entre ellas;
por la otra, cuando los habitantes de las metropolis-planeta se
reconocen como parte de un gran conglomerado megalopolita-
no, es posible configurar un proyecto mas sustentable, eficiente
y viable, fundamentado en las perspectivas de desarrollo de cada
metrépoli, pero como parte de la gran regiéon metropolitana. En
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este contexto, la idea de posicionar a cada metrépoli en el mapa
internacional es fundamental, porque hace evidente la percep-
cién de sus gobiernos y actores sociales, sobre el valor que tienen
éstas derivado de la hiperconcentracién de inversiones, poder y
comercio, lo que facilita el disefio, la gestién y la ejecucién de
un proyecto de largo plazo. Este posicionamiento, a su vez, tiene
capacidad de hacer lo propio en espacios regionales y en las redes
de ciudades nacionales e internacionales. Si se hiciera un simil con
las regiones mexicanas, la centro-pais (que incluye la megal6polis)
(rRCP), la centro-occidente (con nucleo en Guadalajara que incluye
el corredor del Bajio, desde Querétaro hasta Guadalajara) (RCoO) o
el corredor Monterrey-Texas, podrian considerarse regiones ur-
banas y/o redes de ciudades, y como tales, deberfan definir un
proyecto de largo plazo que las posicione en el concierto nacional
e internacional (Mapa 1).

Mapa 1. Las grandes regiones urbanas de México: casos relevantes

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.
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El tema metropolitano, no ha sido resuelto porque predomina su caricter
casuistico [...] lo metropolitano es un destino fatal en practicamente todas
las naciones, ya que la realidad mundial nos esta llevando a la concentracion
poblacional y econémica en grandes aglomeraciones que han evolucionado
desde espacios monocéntricos con alto grado de centralismo a estructuras
regionales policéntricas y multivariadas, en las que persisten las dificultades de
delimitacion tertitorial y de coordinacion entre sus partes. Las metrépolis tienen
muchas opciones de otganizacion, ya que ésta se fundamenta en una cantidad
apreciable de caracteristicas locales que tienen que ver con su economia,

sociedad, geografia, organizacion espacial y ambiente (Iracheta, 2003: 215).

También hay dificultades para su conceptualizacién, porque son
unidades socioespaciales fragmentadas por las divisiones politico-
administrativas (estatales y/o municipales) y por ello, son petcibi-
das y “utilizadas” de manera diferente por los actores sociales: el
gobierno esta circunscrito a jurisdicciones politico-administrativas
(entidades federativas y/o municipios) que son fragmentos de la
metropoli y que reducen las posibilidades de politicas integradas. El
sector privado tiene canales mas flexibles para hacer circular el capi-
tal y para emprender negocios en la metrépoli independientemente
de la fragmentacion politico-administrativa, aunque las condiciones
no son 6ptimas debido a las diferencias de politica, normatividad
y fiscalidad entre las demarcaciones politico-administrativas. El
sector social es el que tiene las mayores posibilidades de circular y
actuar dentro de la metrépoli con menores barreras. Individuos, fa-
milias y organizaciones se establecen y actian en cualquier demat-
cacién de la metrépoli con menos limitaciones que otros actores.
El ciudadano puede percibir la metrépoli como un gran continuo
urbano sin distinguir las fronteras politico-administrativas. Por ello,
su movilidad es mucho mas efectiva, al grado que lo que para una
familia es un cambio de domicilio —de un municipio o estado a
otro dentro de la metrépoli— para el gobierno receptor representa
un fenémeno de migracion con consecuencias en la dotacion de
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servicios y equipamientos. De acuerdo con el “Programa Nacional
de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Tertitorio 2001-2006”," las
zonas metropolitanas son “todas aquellas redes de ciudades donde
los procesos de metropolizacioén involucran a ciudades de México y
de Estados Unidos o a ciudades de dos o mas entidades federativas,
asi como aquellas grandes ciudades que tienen mas de un millén
de habitantes” (Sedesol, 2001: 62). En otro documento elaborado
por la Sedesol, Conapo e INEGI (2004: 17), se propone la siguiente
definicién de zona metropolitana:

[...] el conjunto de dos 0 mas municipios donde se localiza una ciudad de
50 mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y actividades rebasan
el limite del municipio que originalmente la contenfa, incorporando como
parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios vecinos
predominantemente urbanos, con los que mantiene un alto grado de

integracion socioeconémica.

En esta definicién se incluyen ademas los municipios que por
sus caractetisticas particulares son relevantes para la planeacion y
para aplicar politicas urbanas. Adicionalmente, se definen como
zonas metropolitanas a “todos aquellos municipios que contienen
una ciudad de un millén o mas habitantes, asi como aquellos con
ciudades de 250 mil o mas habitantes que comparten procesos de
conurbacién con ciudades de Estados Unidos de América” (Sede-
sol, Conapo e INEGI, 2004).

Las diferencias en estas conceptualizaciones oficiales confirman
el caracter casuistico y peculiar de cada metropoli antes referido. De
ahi que para legislar el fenémeno en general y para planificar cada
metropoli en particular, se debe reconocer la funcién que ejerce en
su espacio regional y las relaciones y flujos entre las partes o ele-
mentos (municipios) que la conforman, ya que de éstas depende la
capacidad de producir mas bienes y servicios de (“hacer ciudad”) de

'El correspondiente al sexenio 2006-2012 no fue publicado.
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ofrecer mejores condiciones de habitabilidad a sus pobladores y de
crear condiciones de gobernabilidad y gobernanza.? El tamafio de la
poblacién es representativo, ya que “el término zona metropolitana
se utiliza la mayoria de las veces para referirse a una ciudad ‘grande’
cuyos limites rebasan a los de la unidad politica-administrativa que
originalmente la contenfa” (Sedesol, Conapo e INEGL, 2004: 9).

Esto debe entenderse de forma proporcional al espacio regional
o nacional en el que se ubica. Asi, pueden existir metrépolis con
menos de un millén de habitantes con funciones de centro regional,
lo que exige un acuerdo intermunicipal y una organizacién para su
gobierno, planificacién y administracion integradas. Lo que resulta
claro es que cada metrépoli y cada regién metropolitana son casos
unicos.

De acuerdo con Iracheta (2003: 216), en la actualidad una metr6-
poli podria caracterizarse por los siguientes elementos o atributos:

*  Es una ciudad que ejetce preeminencia econémica en una
regién e incluso un pafs, por las multiples funciones que
desempefia, pudiendo asumir éstas a nivel internacional
como producto de la globalizacién de la economfa. Casi
siempre coincide con una concentracion elevada de pobla-
cion, pero son las funciones y no sélo el tamafo de la pobla-
cion las que forman parte del concepto. Asi, por ejemplo,
ciudades como México (19.5), Sao Paulo (18.8), Buenos Ai-

% Se asume la gobernabilidad como la capacidad del aparato publico y la socie-
dad para establecer, operar y hacer cumplir “el estado de derecho” (conjunto de
reglas, escritas e implicitas —culturales— que permiten la convivencia y el desarro-
llo). Por su parte, la gobernanza se entiende como el proceso de irrupcién social
en la cosa publica; es decir, la construccién de nuevas capacidades que hacen de las
organizaciones de la sociedad actores que se involucran en los procesos antes dele-
gados exclusivamente al gobierno: la gobernanza debe incluir a la gobernabilidad,
pero esta ultima no explica a la primera. Hoy la ciudad y la regién son los espacios
mas importantes de la gobernanza; en ellas se crean las condiciones del desarrollo
y las reglas de la comunidad.
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res (13.07) o Rio de Janeiro (11.95),’ son las mas pobladas
de América Latina, pero menos importantes en términos
globales que ciudades con menor poblacién como Madrid
(4.07), Londres (7.64) o Paris (9.67).

*  La metrépoli ocupa frecuentemente parte del territorio de
varias circunscripciones politico-administrativas (entidades
federativas y municipios), lo que obliga a que exista coot-
dinacién entre sus gobiernos para atender las materias que
les son comunes, aunque existen algunos casos en los que
la magnitud de poblacién y actividad econémica que se asu-
men para una metropoli se concentran en una sola jurisdic-
cién politico-administrativa.*

*  Las funciones mas importantes que ejercen son: la oferta
de diversos tipos de empleo a la regién de influencia; la
presencia de servicios superiores como cultura, finanzas,
educacién superior; la oferta de muy variadas mercancias;
la concentracién del poder de decision sobre su zona de
influencia; la concentracion de informacion e investigacion
cientifica que brinda a su héinterland, y la capacidad para de-
sarrollar y difundir conocimiento y tecnologfa.

*  El crecimiento de muchas de estas zonas se ha producido
por fenémenos de conurbacién entre la ciudad central y los
centros secundatios y terciarios cuyo crecimiento, separado
del nicleo metropolitano, fue posible por la modernizacion
y expansion acelerada de los sistemas de transporte.

*  Internamente, en el area urbana de la metrépoli hay una serie
de caracteristicas particulares que complican enormemente
la organizacion y creacién de servicios urbanos, destacando

* Las cifras entre paréntesis estin en millones de habitantes. Las de Méxi-
co, Buenos Aires, Sdo Paulo y Rio de Janeiro, se tomaron de ONU-HABITAT, 2012,
Anexo 7, 176) y el resto fueron proyectadas a 2005, segtin el United Nations Cen-
tre for Human Settlements, 2001.

* Es el caso de grandes ciudades como Juirez en Chihuahua.
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la desigualdad en el acceso a los beneficios de la urbaniza-
cién por los grupos sociales, la localizacion inadecuada de las
funciones urbanas, la irregularidad-informalidad-ilegalidad
en los asentamientos humanos, los sistemas de transporte
fracturados y el deterioro creciente del ambiente.

*  Dado que estas zonas se forman por migracién y conur-
bacién, también se caracterizan por el choque entre las
culturas regionales de origen de muchos pobladores, con
la cultura urbana y sus diversas subculturas, propias de la
metropoli.

*  En lo funcional, las metrépolis rebasan los umbrales con-
vencionales para la solucion de problemas de abastecimien-
to de bienes y servicios, transportacion, disposicién de de-
sechos, etcétera; requiriendo de tecnologias cada vez mads
complejas y acordes con la escala de los problemas y con la
diversidad de condiciones y sistemas politico-administrati-
vos de sus partes.

*  Finalmente, por la inmensa demanda de bienes y servicios
que tienen, afectan los procesos productivos de vastas re-
giones y presionan los recursos naturales. Por ello, las me-
tropolis deben analizarse no sélo por lo que producen, sino
por lo que demandan del resto del territorio.

Con base en las conceptualizaciones anteriotes’ se podtia establecer:

® La Comision de Asentamientos Humanos y Obras Publicas de la 1vi Legisla-
tura de la Camara de Diputados, en coordinacién con la Sedesol, propusieron los
siguientes elementos caracterfsticos para identificar procesos metropolitanos en
México: ... (la metrépoli) [...] incluye al menos una aglomeracién urbana y més de
una ciudad o localidad urbana o centro de poblacién generalmente conurbados,
concentran un importante numero de habitantes, en relacién con la poblacién
urbana estatal o regional. Presenta una dinamica socioeconémica, urbana y politica
significativa. Incorpora elementos de infraestructura productiva y de equipamiento
para la prestacion de servicios de salud, educacién, cultura, recreacién, comercio,
abasto y comunicacién de influencia estatal, regional o nacional. Representa una
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1. Las zonas metropolitanas son unidades socio-espaciales
y no conjuntos independientes de areas urbanizadas y de
jurisdicciones politico-administrativas. El reconocimiento
que su poblacién hace de la “gran ciudad” y la complejidad
e intensidad de flujos e intercambios entre sus funciones
econdmicas y sociales asi lo confirman.

2. En los procesos de planeacién, administraciéon y gobier-
no, se debe considerar a la metrépoli como una “totalidad”
conformada por multiples elementos (cada uno puede ser
visto igualmente como una totalidad) interrelacionados en-
tre s{ con diferentes grados de intensidad; estos elementos
son:

*  Territoriales: areas urbanizadas (bartrios, colonias, pue-
blos) y no urbanizadas. Usos del suelo y funciones ur-
banas que se materializan en el territorio: habitacion,
vialidades, industria, etcétera. Cada “pedazo” de territo-
rio tiene caracterfsticas geografico-ambientales, requeri-
mientos de suelo particulares, relaciones con los otros,
todo lo cual exige de una planificacion de su localizacién
que sea especifica y detallada.

unidad geografico-econémica donde se produce, intercambia y consume bienes y
servicios; estd conformada por una alta concentracién de actividades secundarias
y terciarias, que significan una importante aportaciéon al Producto Interno Bruto
(P1B) estatal, regional o nacional; predomina la poblacién econémicamente activa
no agricola. El conjunto de localidades urbanas que la conforman, presentan inte-
gracion funcional. Es decir, existe una estrecha interrelacién entre las localidades
del conjunto metropolitano en sus elementos estructuradores basicos (economia,
usos de suelo, infraestructura, equipamiento, servicios, etc.) permitiendo su fun-
cionamiento como una estructura urbana metropolitana integral o tendencial. Por
su magnitud, se integra por nucleos sociales diversos, manteniendo aun caracte-
risticas individuales de identidad propia. Presentan caracteristicas generales com-
partidas por los diversos nicleos poblacionales en términos de educacién, cultura,
tradicién, historia y sentido de pertenencia al conglomerado.
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*  Jurisdiccionales: entidades federativas y municipios. Cada
una tiene normas y atribuciones para gobernar y admi-
nistrar su “pedazo de metrépoli”, lo que ocurre gene-
ralmente, sin considerar ni lo que hace el resto de juris-
dicciones, ni lo que requiere el resto de la comunidad
externa a su territorio, a pesar de las disposiciones cons-
titucionales relativas a la concurrencia y coordinacion
intergubernamental.

*  Sociales: grupos y sectores de la comunidad. Cada grupo
social, cada sector de la comunidad (publico, privado,
social) se comporta de manera peculiar y tiene necesida-
des e intereses especificos que se manifiestan en toda la
metrépoli y no sélo en su lugar de adscripcion, asenta-
miento o residencia.

*  Sectoriales: cada sector (de la economia: comercio, indus-
tria, transporte, inmobiliario, etcétera; del desarrollo so-
cial: educacion, salud, recreacién; administracion publica,
seguridad, etcétera), tiene requerimientos de localizacion,
necesidades fisico-espaciales y formas de relacién con el
resto, que deben estar sujetas a las condiciones generales
de localizacién y funcionamiento de los demas equipa-
mientos y funciones urbanas.

*  De flujos: las infraestructuras (de agua, energfa, telefonia,
telecomunicaciones, transportes, entre otras), son ele-
mentos que permiten las relaciones fisicas entre ellos y
con las funciones de la metrépoli; su condicién de loca-
lizacién y capacidad de funcionamiento es determinante
para el todo metropolitano.

3. Es necesario considerar, desde una perspectiva conceptual,
que existen “leyes de funcionamiento” de cada ciudad y de
cada metrépoli (en el mismo sentido que hablamos de “leyes
de la naturaleza”, entendidas como las fuerzas y relaciones
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sociales concretas que determinan hacia dénde, para quién,
con qué recursos y cuando se expande y desarrolla cada una.
Es decir, son las leyes que dominan el “modelo de desarrollo,
de acumulacién econémica y de relacion con la naturaleza” y
que estan determinadas histéricamente. En lo espacial, estas
fuerzas no distinguen fronteras politico-administrativas y se
desarrollan a pesar de estas fronteras impuestas artificialmen-
te. La tendencia debiera ser, en consecuencia, a la dilucion de
éstas o cuando menos la reducciéon de la “friccion” que pro-
vocan a los actores sociales que producen y habitan en cada
una de sus pattes o jurisdicciones politico-administrativas.
Se distinguen por varios aspectos esenciales: su extension
territorial, que comprende dos o mas unidades politico-ad-
ministrativas de un mismo estado (intraestatal), de dos o
mas entidades (interestatal) o de dos pafses (binacional), en
las que se localiza una ciudad predominante (nuclear), que
funciona como centro y pivote de expansion territorial, co-
nurbando a centros urbanos de menor jerarquia. También
hay casos de varias ciudades de tamafios similares que se
conurban conformando una unidad metropolitana (polinu-
clear). Concentran poder y ejercen influencia econémica, po-
litica y demografica estatal, regional o nacional. Presentan
fenémenos diferenciados de conurbacion fisica. Establecen re-
laciones directas, cotidianas, intensas y reciprocas de sus com-
ponentes (trabajo, educacion, salud, vivienda, transporte,
etcétera) de manera interdependiente.

La metrépoli representa un grado avanzado y complejo de
urbanizacién que difiere del resto de las localidades urbanas.
Destaca la magnitud de habitantes que concentra como in-
dicador directamente proporcional al nivel de demanda (de
empleo, servicios, equipamientos, viviendas, suelo, etcétera)
y oferta de bienes y servicios internos y para su region de
influencia.
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6. La metrépoli expresa la oportunidad de avanzar més rapi-
damente en el desarrollo social y econémico, al contar con
elementos para la generacion de externalidades positivas
derivadas de la propia concentracién y las capacidades que
genera, lo que depende directamente de la capacidad de su
sociedad para definir y ejecutar un proyecto integrado en el
largo plazo. La realidad actual es que la metropoli genera
externalidades positivas y negativas; el problema es cémo
incrementar las primeras y reducir las segundas.

7. A su vez, la metrépoli representa un grave riesgo para la
gobernabilidad y la sustentabilidad socioeconémica y am-
biental® cuando se deja su estructuracién y crecimiento
libremente a las fuerzas del mercado y de la sociedad; es
decir, cuando no existe coordinacion entre las autoridades
de sus diferentes jurisdicciones politico-administrativas.

8.  Como “totalidad” que es parte de otra mayor (la region, el
pais), conformada por elementos interrelacionados que a
su vez son totalidades (barrios, colonias, municipios), apa-
recen dos ambitos para su gobierno y administracion: el
local —la metrépoli hacia adentro— y el regional —la mett6-
poli hacia afuera—. En el primero es el municipio la uni-
dad politico-administrativa responsable y en el segundo la
entidad federativa. Sin embargo, en ambos casos, tenemos
la suma de percepciones y acciones, pero no tenemos a la
metrépoli integrada.

9. El circulo virtuoso del desarrollo metropolitano y regional
que debe ser explorado en México corresponde con la nece-
sidad de una gobernanza integradora, que aglutina la accion

¢ De acuerdo con Un-Habitat (2011), Las ciudades son responsables de entre
40y 70% de la emisién de gases de efecto invernadero (GEI); son las mas fragiles al
cambio climatico y en ellas esta la oportunidad de controlar la crisis ambiental, si
adoptan las medidas necesarias (ciudad compacta, movilidad sustentable, energfas
renovables).
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de los actores sociales sobre todo el territorio de la metré-
poli que considera las diversas percepciones socio-espacia-
les: la de cada actor segtin su posicion, la fisico-geografica-
ambiental, la “oficial” o gubernamental, que se construye
a partir de un proyecto incluyente y de latgo plazo en el
que el “objeto de atencién” es el fenémeno “socio-espacial”’
llamado zona metropolitana o regién metropolitana. Esta
ultima como delimitaciéon amplia que incorpora el espacio
urbano-metropolitano-regional.

Delimitaciones territoriales

Cuando se habla de zonas metropolitanas, en realidad las referencias
corresponden a fendmenos fisico-territoriales muy diferentes que re-
quieren acciones gubernamentales también diferenciadas. El fenéme-
no central a considerar es la tendencia clara hacia la concentracién de
personas y actividades econdémicas y sociales, por una parte, en ciu-
dades con dinamicas que llevan a generar nicleos de gran atraccion y,
por la otra, en conjuntos de ciudades que se relacionan con diversos
grados de dependencia. Cada uno requiere de una delimitacién y un
tratamiento especifico, desde la politica de desatrollo y las estrategias
de planeacion territorial. En razén de lo anterior, son dos las delimi-
taciones que debieran ser consideradas desde la planeacion territorial:
La metrdpoli o ona metropolitana y la negaldpolis o region metropolitana.

Metrgpoli o zona metropolitana

Constituye una extension territorial que incluye a la ciudad central y
al area urbana continua que se ha creado por procesos de expansion
de dicha ciudad central o por conurbacion. Incluye los territorios de
las unidades politico-administrativas que las contienen (municipios,
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delegaciones), las cuales por razones obvias, poseen caracteristicas
urbanas y mantienen una relacién intensa y constante entre si, des-
tacando la relacion entre la ciudad central y los espacios urbaniza-
dos en su entorno, los cuales dependen de la primera para una parte
de las funciones urbanas principales (servicios de alta tecnologia,
espacios para el empleo, la cultura o la recreacion, entre otros). En
otras palabras, la zona metropolitana se construye considerando los
limites de las unidades politicas o administrativas donde se ubica
(municipios, delegaciones, etcétera) (Mapa 2).

En consecuencia y de manera muy sintética, los criterios adopta-
dos para su reconocimiento son (Iracheta, 1997: 45-47): “Su carac-
ter urbano (en contraste con el rural). Su expansién sobre diversas
unidades politico-administrativas. La interconexién centro-periferia
que en cada caso asume distintos grados y niveles”.

Simbologia
o= Limite estatal

====: Limite municipal

#" Area urbana

" Traza urbana

4 Aeropusto Cd. de Toluca

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.
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Region metropolitana o megalipolis

La regién metropolitana surge porque al tiempo que la metrépoli se
expande fisica y funcionalmente, en su entorno regional se amplia
la concentracién urbana en diversos puntos, que tienen como nu-
cleo los centros de poblacién y ciudades que rodean a la zona me-
tropolitana, o bien porque conforman un conjunto policéntrico de
ciudades y/o metrépolis en “red” o “corredotr” (mapas 3 y 4). En
la mayor parte de éstas, se va configurando asi su propio espacio de
conurbacién, en tanto que “invade” otros espacios politico-admi-
nistrativos y se conurba fisicamente con otras ciudades y pueblos.

Mapa 3. Regién metropolitana o megalépolis
del centro de México

Simbologia

Limite estatal
= Limite municipal
I e ubana

——— Vialidad regional

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del INEGI.
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Mapa 4. Corredor del Bajio Querétaro-Ledn

& T 1t

iudades que componen el
Corredor del Bajio

~——— Vialidades Regionales

Fuente: Elaboracién propia con base en imagenes de Google Earth. Septiembre
de 2012.

Las limitaciones de la coordinacion
metropolitana en México

Los primeros intentos gubernamentales para institucionalizar pro-
cesos de planeacién y gestién metropolitana surgen con las comi-
siones de conurbacién una vez promulgada en 1976 la Ley General
de Asentamientos Humanos. Sin embargo, esta ley sélo establece
los programas de ordenaciéon de zonas conurbadas y no considera
a las metrépolis. Establece que la federacién y las entidades podran
convenir mecanismos de planeacién para coordinar acciones y que
cuando uno o mas centros de poblacién conformen una conurba-



HACIA UNA REFORMA LEGISLATIVA DE LAS CIUDADES 203

cién, planearan conjuntamente su desarrollo. Para ello, el conve-
nio que se celebre debera contener: la localizaciéon y delimitacién
del 4area conurbada, las acciones de coordinacién, la comision de
conurbacién, el contenido especifico del programa, que una vez
aprobado se vuelve obligatotio.

En la practica, la coordinacion intergubernamental y las decisio-
nes de politica publica con enfoque metropolitano en México han
dejado mucho que desear, debido a la ausencia de instrumentos
para que los procesos de coordinacion entre jurisdicciones politico-
administrativas ocurran de manera normal, para que los planes ten-
gan fuerza de ley, para que existan consecuencias por incumplirlos
o para que se atiendan las materias que son de interés metropolita-
no, entre otros.

La voluntad politica explicita en los acuerdos de coordinacion
metropolitana en México y particularmente en la zMvM, tienen
su expresion formal en convenios para la creacion de las estruc-
turas que la hacen operativa —desde consejos hasta comisiones
metropolitanas— a través de instancias formales de participacion
ciudadana y colaboracién técnica, mismos que son voluntarios y
por consiguiente no obligatorios. Por ello, como se destaca en
diversos trabajos, la coordinacién metropolitana en México es
mas una aspiracién que un proceso establecido y operativo. Por
ejemplo, Molina y Molina (2002: 309), establecen que ha sido la
falta de coordinacion institucional entre los gobiernos del Estado
de México y del Distrito Federal con relacién a las operaciones de
transporte, una limitacién fundamental para mejorar la calidad del
aire en la ZMvL

Otro problema aparece por las diferencias de organizacion ins-
titucional de los gobiernos locales y la complejidad de la geopo-
litica electoral, lo que se traduce en obstaculos para una eficiente
articulacién intergubernamental. Igualmente, el nimero y tamafio
de las organizaciones sociales emergentes y politicas, relacionadas
con la gestiéon urbana y social en las metrépolis, se determina por la
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dimension territorial de las demandas y la efectividad de sus movi-
lizaciones, constituyéndose también en factor de poder que incide
en la gobernabilidad metropolitana.

El desarrollo politico y la capacidad de gobernar las metrépolis
se encuentran {intimamente ligados a la toma de decisiones, a las es-
tructuras de poder y a la ejecucion de los presupuestos publicos por
el ejecutivo de cada entidad. Destaca la carencia de una organiza-
cion para la coordinacion politico-administrativa de un presupuesto
metropolitano y de un sistema participativo para la formulacién y
ejecucion de programas y proyectos de interés metropolitano.”

Nada de esto es nuevo. Desde la década de 1970 en que se cred
la Comisién de Conurbacion de la Region Centro y las sucesivas es-
tructuras hasta la Comisiéon Ejecutiva Metropolitana para la zmvm,
han carecido de los elementos para una coordinacién metropolitana
en los hechos. Un analisis del resto de las estructuras de coordina-
cién metropolitana en el pals muestra que las carencias tienden a
reproducirse en mayor o menor medida:

*  En primer lugar, no han contado con una base juridica cons-
titucional que les dé fuerza ante los poderes constituidos en
los tres ambitos de gobierno. “Lo metropolitano” no existe
juridicamente, salvo en alguna legislaciéon secundaria y sin
la precisién y fuerza politica requerida y en estricto sentido,
nadie es responsable directo de la metrépoli.

*  En segundo lugar, la concurrencia y coordinacién intergu-
bernamental, como se establece en la legislacion —desde la
Constitucion hasta las leyes reglamentarias—, ha sido volun-
taria y no obligatoria. Igualmente, se carece de un régimen
de sanciones por incumplimiento.

. En zercer lugar, las instancias creadas han carecido de poder de
decision, siendo relegadas a la posicion de érganos de con-

" Como se evidencié en la Evaluacién del Fondo Metropolitano realizada en
2011 (El Colegio Mexiquense, 2011).
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sulta, con lo cual las decisiones quedan fuera de las estructu-
ras institucionales metropolitanas —consejos, comisiones— y
los planes y programas que han producido, han sido apenas
llamadas de atencién a los gobiernos, sin tener influencia en
las decisiones de inversién publica o privada en las entidades
y/o municipios que conforman las metrépolis.

En cuarto Ingar, no han contado con capacidad ejecutiva.
La ejecucion de proyectos y acciones en la metrépoli han
quedado en manos de los gobiernos estatales, el federal y
los municipales (ademas de delegacionales en el DF), y sus
estructuras sectoriales. Al no existir acuerdos ejecutivos a
nivel metropolitano, esto ha significado atomizacién, frag-
mentacion y sectorizacién, que es lo opuesto a lo que se
esperatfa de una politica ejecutiva metropolitana.

En guinto lugar, no han contado con una estructura pro-
pia de planeacion, ejecucién y evaluacion, por lo que la
realizaciéon de los proyectos y acciones metropolitanas
han dependido del Poder Ejecutivo estatal y federal. Na-
die piensa, estudia o disefia la metrépoli del presente y
del futuro, porque nadie es realmente responsable de ello.
Son las “aportaciones” de cada sector y de cada gobier-
no involucrado (nunca coordinados debidamente, ni con
visiones homogéneas) las que “suman” la planeaciéon de
la metrépoli y sobre todo las acciones en la metrépoli. El
resultado no es una propuesta para la totalidad, sino una
pila de propuestas parciales y desestructuradas, desde lo
sectorial y desde lo territorial.

En sexto lugar, no han tenido recursos propios para ejecu-
tar las acciones que decidan de acuerdo con sus propias
prioridades, salvo el caso de Guadalajara y la creacién del
Fondo Metropolitano, aunque hasta hoy, éste atiende ac-
ciones determinadas por los gobiernos estatales, sin tener
necesariamente un enfoque metropolitano.



206

PREMIO NACIONAL DE INVESTIGACION SOCIAL

En séptimo lugar, no han logrado conformar una unidad
socio-espacial, con una legislaciéon y normatividad urbanis-
tica compatible, con estructuras fiscales homogéneas, con
continuidad en infraestructuras (con algunas excepciones),
con estructuras de servicios basicos y tarifas compatibles,
etcétera.

Finalmente, no cuentan con capacidades para hacer efectiva
la participacién social para disefiar y ejecutar un proyecto
metropolitano, que vaya mas alld de las administraciones
municipales y estatales. Las grandes transformaciones ur-
banas-metropolitanas en el mundo estin ocurtiendo como
producto de dos factores estructurales: un proyecto para la
metr6poli en el largo plazo y la participacién comprometi-
da de la ciudadania en su ejecucion.

La metropolizacién es un fenémeno cambiante en su escala, en

su estructura territorial, en sus formas de gobierno, en sus expresio-

nes culturales y en sus comportamientos urbanos, distinguiéndose

tres tendencias en México:

La primera es que las ciudades y metrépolis continuaran
expandiéndose antes que consolidar su estructura urbana,
con las graves consecuencias de ocupacién de mas suelo,
deterioro del ambiente y costos mayores por introduccion
y ampliacioén de infraestructuras. Esto es producto de una
planeacién urbanistica poco efectiva y de la preeminencia
de decisiones mercantiles que deja espacios vacios para la
especulacion sin que existan instrumentos para garantizar
los derechos y obligaciones de la propiedad inmobiliaria
hacia la ciudad-metrépoli-region.

La segunda es que la zona metropolitana, como siguiente es-
calon en la dimension territorial de la sociedad, continuara
caracterizandose por el gran tamafio de la poblacién con-
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centrada y por el intenso grado de conurbacién fisica y fun-
cional entre dos o mas unidades politico-administrativas.

*  La fercera corresponde a la aparicién de las regiones metro-
politanas conformadas por un sistema articulado de movi-
lidad interurbano de nivel megalopolitano® y la tendencia a
la conformacién de redes de grandes ciudades y metrépo-
lis que concentran los principales elementos del desarrollo
nacional, procesos que tienden a acelerarse. Es un feno-
meno moderno que deriva de la ruptura de fronteras (intra
y extranacionales) y del desarrollo de los instrumentos de
la globalizacion, especialmente las telecomunicaciones, la
ubicuidad de los procesos productivos industriales y la con-
centracion en grandes ciudades de las actividades terciarias
de alta tecnologia (finanzas, investigacion cientifica, cultu-
ra) y sobre todo del poder.

La experiencia mexicana desde 1976 demuestra las dificultades
para la planeacién y el desarrollo urbano y para la coordinacion
metropolitana debido, por una parte, a los desequilibrios entre
politicas centralistas (federales y estatales) y la descentralizacion
hacia los municipios de atribuciones urbanas que afectan a las
metrépolis, sin que exista una contraparte de coordinacién in-
termunicipal. Su consecuencia es un desequilibrio en la toma de
decisiones publicas sobre lo que debiera ser centralizado —a nivel
federal y estatal— y lo que debiera corresponder a los municipios.
Por la otra, las decisiones unilaterales sobre el desarrollo de las
jurisdicciones politico-administrativas (estados y municipios),
al margen de las realidades metropolitanas y las necesidades de
los actores sociales, han impedido crear un proyecto unificado y
de largo plazo para cada zona metropolitana. Destaca en ello la

8 La Megal6polis del Centro Pais se integra por las zonas metropolitanas del
Valle de México, Toluca, Pachuca, Tlaxcala-Puebla, Cuernavaca y Querétaro (Es-
quema 2).
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agudizacion de las diferencias partidistas entre los gobiernos que
comparten las metrépolis como producto de la pluralidad politica
y la alternancia en el poder. Estas dificultades obedecen principal-
mente a la carencia de:

*  Un régimen constitucional y legal de organizacion admi-
nistrativa y territorial metropolitana que haga obligatoria la
coordinacién entre gobiernos que comparten metrépolis.

*  Un acuerdo sobre qué le corresponde a cada ambito de
gobierno en las metrépolis (régimen de competencias y
atribuciones y politicas compensatorias).

*  Una visién integradora de los aspectos esenciales del desa-
rrollo metropolitano: largo plazo, integralidad, planeacion-
accién y participacion.

*  Mecanismos, estructuras y organizaciones novedosas y mo-
dernas que enfrenten de manera compartida, con autonomia
y amplia participacion social el fenémeno metropolitano.

En las pocas experiencias de coordinacién metropolitana (Guada-
lajara, Valle de México, Puebla-Tlaxcala, Montertey, Valle de Toluca),’
los resultados han sido escasos, con excepcion de algunos proyectos
en materia de agua, transporte y vialidad o ambiente, que han sido
producto de acuerdos coyunturales intergubernamentales y no de
politicas integrales y duraderas. El reto para los Poderes de la Unién
es que cada dia se hacen mas complejos estos fenémenos y sus pro-
blemas tienden a ser irreversibles, por lo que la falta de accién de hoy
para ordenar las metrépolis, ante la ausencia de gobiernos metro-
politanos o de coordinacién interestatal e intermunicipal, tendera a
reducir su gobernabilidad, su viabilidad econémica y sustentabilidad.

El “futuro” metropolitano llegé hace décadas a México y es ya
un asunto de seguridad nacional que exige acciones estructurales de

? Para conocer las experiencias, véanse: Estrada, 1994; Wario, 1998; Gatrza,
1998; Iracheta, 1998; Garcia y Barcenas, 1998.



HACIA UNA REFORMA LEGISLATIVA DE LAS CIUDADES 209

transformacion. Los cambios sociales —y espaciales— requieren lar-
gos plazos patra crear conocimiento e instrumentos; para madurar
experiencias y buenas practicas y para construir la voluntad politica
de los actores para que actien. Sélo con el paso de los afios sera
posible entender la magnitud del reto y la clave es empezar ya.

Avances legislativos sobre
el fenémeno metropolitano

Esfuerzos federales de legislacion en materia metropolitana

De 2004 a 2010 se elaboraron en México 25 propuestas legislativas en
matetia de coordinacién y gestion metropolitana (12 iniciativas de re-
formas constitucionales y 13 propuestas legislativas) que muestran las
diferencias en conocimiento, enfoque y orientacion que existen entre
las fuerzas politicas y los legisladores, ya que no tienen el mismo sen-
tido ni pretenden cambiar los mismos articulos ni tienen el mismo
alcance o contenidos, teniendo propdsitos muy diversos. Destacan
las que quieren mejorar o adecuar las instituciones vigentes incorpo-
rando nuevas responsabilidades al gobierno federal y a los estatales.
Las que proponen nuevas térmulas de asociacion o fortalecimiento
municipal o aumentar sus capacidades reglamentarias. Las que plan-
tean nuevas instituciones y mecanismos de gestién para la programa-
cién y el fondeo de recursos. Las que proponen nuevos organismos
nacionales para atender el tema y las que pretenden crear nuevos es-
pacios e inclusive nuevos poderes de gobierno metropolitano.

Esfuerzos estatales de legislacion en materia metropolitana

Con excepcion del Distrito Federal, el estado de Jalisco y, parcial-
mente Hidalgo, Guanajuato, Puebla y Nuevo Ledn, el resto de las
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legislaciones estatales no regulan especificamente el fenémeno me-
tropolitano y su tratamiento juridico es inicamente bajo la figura de
conurbacién, destacando que en casi todos los estados se establecen
disposiciones semejantes a las de la Constitucién federal y de la Ley
General de Asentamientos Humanos. Algunos congresos cuentan
con comisiones de desatrollo metropolitano y/o de desarrollo ut-
bano, vivienda y de otros ambitos sustantivos que inciden en las
metropolis, aunque no se orientan a legislar adecuadamente sobre
la coordinacién y desarrollo metropolitano. Diversas legislaciones
definen o refieren el término “zona metropolitana” (Coahuila, Coli-
ma, Guerrero y Yucatan), aunque no la regulan. En otras (Guerrero,
Sinaloa y Tamaulipas), el fenémeno metropolitano se equipara a las
conurbaciones y sus regulaciones sélo tienen implicaciones sobre la
denominacién de algunos planes urbanos, pero no hay reglas espe-
ciales sobre la materia. Dos entidades (Hidalgo y Jalisco), definen el
fenémeno y establecen programas especificos con reglas y proce-
dimientos para su aprobacién, instancias de participacién, consulta
y opinién e indican la articulacién de programas y presupuestos
publicos, definiendo sus efectos y establecen competencias de sus
congresos para resolver sobre la omisién o negativa de los munici-
pios para participar en los procesos de metropolizacion.

La Constitucion Politica de Jalisco reconoce el fenémeno me-
tropolitano y establece los principios para su regulacion. Crea tres
instancias para instrumentar la coordinacién metropolitana: una de
coordinacién politica, que se integrard por los presidentes munici-
pales de los ayuntamientos del area metropolitana correspondiente
Yy, previo convenio, por el gobernador del estado (ya constituida
formalmente). Una de caracter técnico, constituida por los ayunta-
mientos de la metrépoli como organismo publico descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio propio denominada Insti-
tuto Metropolitano de Planeacién (no creada). Una consultiva y
de participacién ciudadana, de caracter honorifico, por cada zona
metropolitana, que podra participar en las tareas de evaluacion y
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seguimiento. En esta entidad se aprob6 en 2012 una ley que atiende
directamente el fenémeno metropolitano, aunque no acierta a lo-
grar que la coordinacion intermunicipal sea mandatoria, con lo que
se mantiene el problema de “voluntarismo” en la atencién de los
retos de las metrépolis del estado.

En el caso de Puebla, ademas de definiciones especificas para
conurbaciones y metrépoli, destaca la existencia de una comision
de zona metropolitana (no de conurbacién). Contempla la cele-
bracién de convenios y la elaboracién de programas metropolita-
nos, aunque regula el fenémeno bajo esquemas de conurbacién.
Se han firmado varios acuerdos entre Puebla y Tlaxcala pero no
han tenido efecto alguno relevante en la zona metropolitana que
comparten.

Nuevo Leén trata con detalle el tema de la metrépoli, estable-
ciendo atribuciones diferenciadas para las autoridades locales y de-
finiendo la obligacién de participaciéon conjunta del Estado y los
municipios en su delimitacién y planeacién. Contempla regulacio-
nes e instancias de coordinacién especializadas, esquemas de aso-
ciacién municipal y la creaciéon de instrumentos financieros para
proyectos metropolitanos.

El estatuto de gobierno del Dr precisa las materias de coordina-
ci6én y faculta al jefe de gobierno para convenir la constitucion, in-
tegracion y funcionamiento de comisiones metropolitanas. Su Ley
de Desarrollo Metropolitano establece lineamientos de planeacion
estratégica y para la coordinacién del DF en la zMVM y en la RECP.
Define la zMvM como la conurbacion entre las delegaciones del br
y los municipios de otras entidades. Determina las dependencias
competentes y sus atribuciones en la materia, fija las bases de con-
venios de coordinacién metropolitana y les establece un limite de
tiempo para su operacion. Su Ley de Desarrollo Urbano ofrece las
definiciones diferenciadas de zona conurbada de la ciudad de Méxi-
co y zMvM, asumiendo mecanismos de coordinacién voluntaria,
como esquema para enfrentar la problematica metropolitana.
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Aunque se han creado en las entidades federativas instancias ad-
ministrativas para la planeacion, coordinaciéon o la gestién de zonas
metropolitanas (secretarfas, subsecretarfas o coordinaciones), los
analisis realizados muestran que el tratamiento normativo para el
fenémeno metropolitano es el mismo que el de las conurbaciones.

En sintesis, no obstante los avances legislativos estatales, no
existe una vision metropolitana compartida (porque no existe una
politica nacional en la materia), ni coherencia ni alineamiento entre
las diversas legislaciones ya aprobadas.

Esfuerzos municipales de legislacion en materia metropolitana

Desde la esfera municipal han existido planteamientos para atender
los temas metropolitanos, destacando las asociaciones intermunici-
pales voluntatias, que han permitido documentar decenas de conve-
nios y acuerdos sobre proyectos o acciones concretas. Un ejemplo
relevante es la Asociacién Intermunicipal de los Municipios de la
Zona Metropolitana de Guadalajara de enero de 2007 (hoy ya desa-
parecida), mediante la cual se actualiz6 la comision para el desarrollo
urbano regional de Guadalajara (de la década de 1970), y que derivd
en la formulacién del primer Plan de Ordenamiento con caracter
metropolitano y en la creaciéon de organismos intermunicipales para
la gestion del transporte, del abastecimiento y saneamiento hidrau-
lico, asi como del Fondo Metropolitano para el financiamiento de
proyectos intermunicipales. Un nuevo Acuerdo firmado en 2012
permitira crear el Instituto de Planeacion Metropolitana y formalizar
la ejecucion de una vision compartida de esta zona metropolitana.
Otro ejemplo, son organismos para la prestacion de servicios, como
el caso del Sistema de Aguas de Monterrey que tiene un enfoque
metropolitano. Es necesario reconocer que dichos esfuerzos, desde
el quehacer municipal han sido buenos, pero insuficientes y sobre
todo limitados en sus perspectivas de atender fenémenos de gran
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relevancia y en el largo plazo. Las causas en todos los casos son, por
una parte, la ausencia o insuficiencia de legislacién que obligue y
oriente la cooperacion y coordinacion intermunicipal y, por la otra,
la falta de independencia municipal para acordar con sus vecinos
acciones, obras y proyectos, fuera de la tutela estatal.

Los elementos de la agenda legislativa
para la Reforma Urbana-Metropolitana

Reforma constitucional

El fenémeno metropolitano es parte del desarrollo urbano, lo que
hace mas complejo un disefio legislativo de nivel constitucional
que establezca las orientaciones para la actuaciéon de los Poderes de
la Unién y de la sociedad, en la planeacién, coordinacién, gestion,
administracién y gobierno de ciudades y metrépolis. Enfrentar los
retos de las ciudades y metrépolis de México implicaria reformar
los articulos 4°, 25, 26, 27, 73, 115 y 122 de la Constitucion federal
para establecer:

*  E/Derecho a la Cindad. Por afiadidura se entenderfa también
como el derecho a la metrépolis. Es necesario que el Esta-
do garantice el acceso de todos los ciudadanos a los bene-
ficios de la urbanizacion en todos sentidos, tomando como
referencia la Carta por El Derecho a la Ciudad aprobada en
el Primer Foro Social Mundial.

*  Nuevas responsabilidades del Estado mexicano. Reconocer cons-
titucionalmente la existencia de las regiones y las zonas
metropolitanas como dreas de importancia estratégica
para el desarrollo nacional. Disefiar los esquemas obliga-
torios de coordinacién interestatal, intermunicipal e inter-
institucional en zonas metropolitanas para la planeacién y
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ejecucion de politicas pablicas y para su articulacién con los
agentes privados y sociales. Establecer los principios y me-
canismos para integrar una vision nacional de la cuestion
metropolitana y su planeacion y las normas para delimitar-
las territorialmente. Asimismo, para definir las materias de
interés metropolitano y para posibilitar, con fundamento
en la fracciéon xx1x-C, del articulo 73 constitucional, que
el Congreso de la Union legisle en la materia. Este reco-
nocimiento debe darse en el contexto de la planeacion del
desarrollo y del ordenamiento territorial y ambiental.
Recuperacion de la funcion social del suelo. Recuperar la funcion
social del suelo (urbano y urbanizable) como garantia para
mas espacio publico y suelo habitacional para los mas po-
bres y para recuperar las plusvalias inmobiliarias.

Definicion de responsabilidades de los Poderes de la Union y de los
gobiernos (federal, estatal y municipal). Precisar las responsabili-
dades y atribuciones de los tres ambitos de gobierno para la
planeacion, coordinacion, gestién, administracion y gobier-
no metropolitano y urbano, dando a los planes el caricter
de ley con consecuencias por su incumplimiento y alinean-
do los sistemas de planeacion vigentes (del desarrollo; asen-
tamientos humanos, ordenamiento ecolégico del territorio
y cambio climético) y creando las estructuras instituciona-
les para garantizar la participacion efectiva y corresponsa-
ble de la sociedad en la planeacion, ejecuciéon y evaluacion
de planes y proyectos socio-espaciales y lograr politicas de
largo plazo (institutos de planeacién).

Declaratorias de zonas metropolitanas. Establecer los procedi-
mientos para la aprobacién de la declaratoria correspon-
diente por los congresos locales y del DF, y el Congtreso de
la Unioén.

Reglas para la Zona Metropolitana del Valle de México. Por la
singularidad del Distrito Federal como capital del pais, es
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conveniente otorgar reconocimiento a la Zona Metropoli-
tana del Valle de México.

Financiamiento del desarrollo urbano y metropolitano. Garantizar
el financiamiento para proyectos urbanos y metropolitanos
(fondos) y la atencién mixta (publico-privada-social) de set-
vicios urbanos y metropolitanos (empresas u organismos).
Alinear la planeacién, presupuestacién y financiamiento de
proyectos urbanos y metropolitanos.

Informacion, evaluacion de planes y rendicion de cuentas. Los go-
biernos deben informar y rendir cuentas anualmente de
sus acciones en el marco de la coordinacién metropolitana,
siendo extensiva esta obligacion para las ciudades en gene-
ral. Garantizar la creacién y operacién de sistemas de in-
formacion y de indicadores y de estructuras institucionales
participativas y autbnomas para evaluar planes y proyectos
urbanos y metropolitanos (observatorios).

Fortalecer a los municipios en un marco de federalismo responsable.
El papel municipal en la planeacién, gestiéon y administra-
cién metropolitana es central pero no excluyente ni exclu-
sivo. La condicién de inter-municipalidad hace necesaria la
participacién concurrente, subsidiaria, solidaria, comple-
mentaria y diferenciada de los gobiernos federal y estatal.
La reforma al articulo 115 constitucional debe reconocer
las facultades y las obligaciones del municipio para parti-
cipar con sus pares en la planeacién, ejecucion, financia-
miento de acciones, obras o servicios publicos. Igualmente,
para desarrollar conjuntamente la informacién y la evalua-
cién de acciones y planes en la zona metropolitana, a través
de acuerdos y de nuevas entidades publicas y estructuras
institucionales, el gobierno federal y los estatales deberan
fortalecer los instrumentos intermunicipales y premiar el
asociacionismo municipal para atender las materias de inte-
rés metropolitano.
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Cambios fundamentales a la legislacion federal

Ley General de Asentamientos Humanos

Como consecuencia de esta reforma constitucional, se debera re-

formar o proponer una nueva Ley General de Asentamientos Hu-

manos,'’ considerando lo siguiente:

Definir los principios y mecanismos para integrar una vision
nacional del ordenamiento tertitorial, urbano y metropoli-
tano, reconociendo el interés social y orden publico de sus
regulaciones.

Declarar las materias que por su importancia, escala, comple-
jidad, estructura u operacion, sean de interés metropolitano.
Establecer normas y procedimientos para delimitar y decla-
rar las zonas metropolitanas del pais.

Asignar las responsabilidades de cada ambito de gobierno
para asegurar la planeacién, coordinacion, gestion, admi-
nistracién y gobierno, de las ciudades y de cada zona me-
tropolitana, desde una perspectiva integrada y de largo pla-
zo (creando las estructuras institucionales necesarias).
Prever la creacién y operacion publica y participativa de
estructuras institucionales para la planeacion, gestion y eva-
luacién de planes de ciudades y metrépolis; para la gestion
y administraciéon de sus territorios, y para la coordinacién
interestatal e intermunicipal en zonas metropolitanas, bajo
el enfoque de la gobernanza territorial (consejos ciudada-
nos, institutos de planeacion, observatorios).

1" No se considera adecuado una Ley de Cootrdinacién y/o de Desarrollo Me-

tropolitano, porque la metrépoli es antes que nada una ciudad y sélo se requiere

legislar de manera especifica sobre aquello que la hace peculiar, lo que implica un

titulo o un capitulo en la Ley de Desarrollo Urbano.

"' Es evidente la disfuncién de las estructuras de la administracion publica res-
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*  Recuperar los planes espaciales como instrumentos para
tomar decisiones y con consecuencias por su incumpli-
miento y garantizar que los metropolitanos precedan y sean
la base de los planes municipales que conforman la me-
tropoli. Igualmente, regular los procesos de formulacion,
aprobacioén, publicacion, ejecucion, evaluacion y control de
los mismos.

*  Disefiar los incentivos y los esquemas obligatorios pata la
coordinacién y cooperacion interestatal e intermunicipal en
zonas metropolitanas. Igualmente, fomentar la articulacién
de los agentes sociales y privados en la planeacién urbana
y metropolitana. Precisar los elementos, periodicidad, efec-
tos, publicidad y demis condiciones de los planes y/o con-
venios necesarios para la coordinaciéon gubernamental y la
articulacion social.

. Crear los fondos y/o instrumentos de financiamiento para
el desarrollo metropolitano, alineados a los programas fe-
derales para el desarrollo urbano.

*  Desarrollar los mecanismos para el alineamiento entre
la planeacién, programacién, presupuestacion, financia-
miento y promocién de acciones de caracter metropoli-
tano.

*  Fortalecer los instrumentos para el trabajo intermunicipal
en las regiones y zonas metropolitanas.

*  Establecer las normas para la resolucion de los conflictos
en la aplicacién de las leyes y de los actos de las autoridades
en la materia.

ponsables de la planeacién, seguimiento, evaluacién e informacién del desarrollo
urbano y el ordenamiento del territorio (en los tres ambitos de gobierno), siendo
fundamental crear nuevas que se caractericen por ser participativas, tener vision
integral del espacio urbano y metropolitano, y contar con una perspectiva real de

largo plazo.
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Sera necesario armonizar el régimen metropolitano con el de las
conurbaciones en la LGAH, porque el reconocimiento del primero,
no anula al segundo. Igualmente, ajustar el sistema de planeacion
de los asentamientos humanos con las instituciones en materia me-

tropolitana.

Reformas a otras leyes

Reformar la Ley de Planeacion para reconocer a los planes metropoli-
tanos como parte del Sistema Nacional de Planeacién Democratica
y para establecer las medidas federales para su ejecucion y cumpli-
miento. Igualmente para el resto de planes espaciales.

Reformar la Ley Orginica de la Administracion Priblica Federal para
instituir o adicionar las nuevas estructuras institucionales encar-
gadas de formular y conducir las politicas nacionales en matetia
metropolitana y del desarrollo urbano, y consignar sus atribu-
ciones. Destaca la necesidad de crear una secretarfa de Estado
responsable del desarrollo urbano y que integre a la vivienda, la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, la movilidad y el
transporte urbano e interurbano, la infraestructura urbana, entre
otras funciones y se nutra de las entidades publicas ya existentes
en estas materias.

Consideraciones en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. Precisar
los rubros correspondientes pata el financiamiento de las acciones
metropolitanas y las de las ciudades y regiones.

Otras leyes nacionales y federales deberan ser reformadas para
integrar la legislacion para el desarrollo de ciudades y metrépolis y
para el ordenamiento del territorio, destacando: la Ley General de
Cambio Climatico, la Ley General de Equilibrio Ecolégico y Pro-
teccion al Ambiente, la Ley Agraria, la Ley de Vivienda y otras re-
lacionadas con las comunicaciones y los transportes, con diversos
temas del desarrollo social, entre otras.
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Cambios a la legislacion estatal

Deberin realizarse las reformas a las constituciones politicas y a la
legislacion de las entidades federativas, para lograr una legislacion
integrada que impulse una visién del desarrollo urbano y metro-
politano y del ordenamiento territorial congruente para todo el
pais.

Debera emanar de las reformas federales y, en cada caso, se
determinaran los ajustes a las peculiaridades de cada entidad,
sus ciudades y sus metrépolis. Esto es deseable porque cada en-
tidad ha definido no sélo el tipo de legislacion sobre el territorio
(c6digos urbanos, libros dentro de cédigos, leyes en la materia),
sino sus contenidos y terminologia sin concierto. El resultado,
es una “torre de Babel” y la imposibilidad de atender con las
mismas reglas fenémenos que comparten las entidades, como
son las zonas metropolitanas y las regiones de desarrollo. De-
biera incluir como temas de coordinaciéon obligatoria en zonas
metropolitanas:

*  La planeacién del desarrollo, de los usos del suelo y la vi-
vienda y del ambiente.

*  Lamovilidad sustentable (vialidad y transporte).

. El abasto, distribucién, drenaje, tratamiento y disposicion
del agua (ciclo integrado).

*  Los servicios de energia, telefonia e internet.

*  El cuidado del ambiente y los recursos naturales y la reco-
leccion, transportacion, tratamiento y disposicion final de
residuos solidos.

*  La creacién de nuevas estructuras institucionales (conse-
jos ciudadanos, institutos, observatorios, fondos, empresas
mixtas, otros).

*  La seguridad publica, la prevencién de riesgos y la protec-
cién civil.
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En cada legislacion sera necesario definir y acordar qué de cada
una de estas materias es de interés metropolitano y qué de interés
municipal. Otros temas centrales se refieren a la creacién de las
nuevas estructuras institucionales antes mencionadas, asi como de
los instrumentos e instancias para hacer operativa la planeacion, la
coordinacién y la gestion de proyectos y acciones en las ciudades
y en las metrépolis. Igualmente, determinar los efectos juridicos y
administrativos de las declaratorias y sus programas, como la obli-
gatoriedad a los distintos sectores gubernamentales, de tomar a la
metrépoli en cuenta en la definicién de sus politicas, en la asig-
nacién de recursos y en la definicién de prioridades, asi como la
vinculacién de la planeacién metropolitana con la programacion,
presupuestacién y ejercicio del gasto puiblico en dicho territorio.
Garantizar que la planeacién metropolitana sea integral al incluir
el desarrollo econémico, las necesidades sociales, el ordenamiento
espacial y la sustentabilidad ambiental, y que por su visién del todo,
se considere al plan metropolitano como el elemento de ordenacion
y precedencia en la formulacién y ejecucion de las politicas secto-
riales y municipales.

Conclusion

La historia mexicana reciente se caracteriza por una acelerada y
desordenada urbanizacién-metropolizacién que ha llevado al pais
a concentrar solo en las metrépolis mas de la mitad de la po-
blacién y arriba de 70% del PiB nacional. En consecuencia, las
ciudades y las metrépolis son el nicleo del desarrollo de México
y son, también, espacios contradictorios en permanente estado
de crisis, sea por la baja movilidad de su poblacién, por la cre-
ciente informalidad en sus mercados, por la pérdida de calidad
ambiental o incluso por la caida en la calidad de vida y respeto al
estado de derecho. Los estudios muestran que muchas ciudades
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y buena parte de las metrépolis mexicanas enfrentan riesgos de
gobernabilidad y sustentabilidad. Igualmente, que estas ultimas
carecen de bases juridicas adecuadas para resolver de manera co-
ordinada sus problemas, ya que predomina la visién individualista
de gobernadores y presidentes municipales, lo que se agrava con
la pluralidad partidista y la alternancia en el gobierno. Por ello,
ninguna metrépoli ha logrado acordar un plan de largo plazo con
amplia participacion ciudadana y con una visiéon integrada de su
desarrollo. Los avances en la legislacion urbana y metropolitana
en México son minimos y no se corresponden con la magnitud,
complejidad y gravedad de los problemas que enfrentan las ciuda-
des y las metrépolis. Tampoco reconocen que el futuro de México
se esta jugando en estos espacios. Una ciudad y una metrépoli
ordenada, equitativa, sustentable y funcional, es mucho més pro-
ductiva y competitiva. El problema es que las estructuras adminis-
trativas y los instrumentos publicos para esto ya no funcionan y es
menester una reforma urbana cuyas bases aqui se han expresado.
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