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Resumen

El impacto de la crisis mundial en México, ocasionada principalmente por la recesion
estadounidense, es de inmensa magnitud. En términos de regiones, la frontera norte ha
sido la mas golpeada. La base de la vulnerabilidad regional y la alta dependencia de esta
zona se manifiestan en la ausencia de una estructura solida de politica social, enlazada
con una estrategia de industrializacion regional, que construya un equilibrio productivo
con fundamento social. Como producto de la fragmentacion de la Politica Publica, actual-
mente se otorga a la politica social el reto de responder por las grietas que ha ido dejando
la politica econémica.

Palabras clave: Politica Social, Desarrollo Regional, Crisis Econdmica.
Abstract

The impact of the global crisis in Mexico, caused mainly by U.S. recession, has been of
immense magnitude. In terms of regions, the Northern border has been the most hit. The
basis of regional vulnerability and high dependency of this area are found in the absence
of a solid structure of social policy linked to a regional industrialization strategy, which
helps to build a strong productive balance with social basis. As a result of the fragmenta-
tion of Public Policy, social policy is currently being given the challenge of filling in the
cracks left by economic policy.

Key words: Social Policy, Regional Development, Economic Crisis.
Resumo

O impacto da crise mundial no México, causada principalmente pela recessdo estaduni-
dense, € de imensa magnitude. No dmbito das regides, a fronteira norte tem sido a mais
prejudicada. A base da vulnerabilidade regional e a alta dependéncia deste territorio ma-
nifestam-se na auséncia de uma estrutura solida de politica social, vinculada com uma es-
tratégia de industrializacdo regional, que permita construir um equilibrio produtivo com
alicerce social. Como resultado da fragmentacdo da politica publica, atualmente outorga-
se a politica social o desafio de encarar as fendas que tém deixado a politica econémica.

Palavras-chave: Politica Social, Desenvolvimento Regional, Crise Econdémica.
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Introduccion

Los efectos de la crisis econdmica actual han desnudado la fragil estructura de
las politicas publicas para la construccién de un sistema social estable en el pais.
La divergencia regional es evidente y ha dado cuenta de la diferenciacion de la
region norte del pais, vinculada y dependiente de la estructura productiva de las
grandes empresas estadounidenses y de los modelos productivos fragmentados y
de maquila, donde el desarrollo local es ficticio, ya que la produccién local arti-
culada a procesos directos se basa en la mano de obra ensambladora de partes. El
fantasma de las crisis economicas vuelve ahora cobijado por el manto global de
la articulacidn financiera. Los procesos de modernizaciéon econémica sin acom-
pafiamiento social y de politica publica asistencial muestran tanto sus limitantes
como la ampliacién de una grieta que se profundiza cada vez mas. En el presente
articulo, se analiza cémo los particulares enfoques adoptados por el Gobierno
Federal en torno a la politica social y sus programas contrastan con la vulnerabi-
lidad regional de los mercados de trabajo; se muestra el desempeiio de la politica
social en educacidn y salud, los programas sociales emblematicos de la Secretaria
de Desarrollo Social (Sedesol) y las criticas, tanto de las evaluaciones como de la
desvinculacién a procesos de desarrollo regional, que llevan a la construccioén fra-
gil de las estructuras locales, especialmente en el norte del pais. Se presentan los
efectos de la actual crisis economica en los primeros afios de su incidencia en las
diferentes regiones, destacando el impacto que ha tenido en los mercados de tra-
bajo de las regiones del norte de México, asi como en la migracion y las remesas.

1. Las politicas publicas: algunas definiciones

Cualquier aproximacion a las politicas publicas supone, primeramente, esclare-
cer cudl es su ambito de accidn y razén de ser. Si bien los limites y alcances de “lo
publico” son socialmente definidos y por lo tanto van redefiniéndose histdrica-
mente, es posible tomar la enunciacion que establece que “lo publico comprende
aquella dimension de la actividad humana que se cree que requiere la regulacién
o intervencion gubernamental o social, o por lo menos la adopcidon de medidas
comunes” (Parsons 2007) y proponer que una politica estatal sea una toma de po-
sicidén que intenta alguna forma de resolucién de una cuestidon surgida del seno
de la sociedad (Oszlak y O "Donnell 1976). Las politicas publicas, entonces, remiten
a las decisiones de una o mds agencias estatales e implican acciones y omisiones
que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en re-
lacién con una cuestién socialmente problematizada. (Ozslak y O Donnell 1976).

Surgen una serie de tematicas que merecen ser abordadas: en primer lugar,
el hecho de constituirse una demanda particular en cuestién prioritaria dentro
de la agenda del gobierno, es el resultado de un proceso complejo, a lo largo del
cual diferentes actores (con distintos grados de influencia y acceso a recursos de
poder) toman posicion frente a la cuestidn socialmente problematizada y, por
tanto, ejercen influencia sobre la arena politica, determinando de esta manera no
solo su llegada a la agenda sino el sentido que adquiere y, en consecuencia, el tipo
de respuestas que recibe. En segundo lugar, debe quedar claro que el Estado no
constituye una entidad monolitica y, por lo tanto, su toma de posicion frente a
una determinada cuestién puede no resultar homogénea, univoca o permanente.
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Si bien, tal como seifala Kauffer Michel (2002), las autoridades estatales son
los principales actores de la politica publica, dichas politicas no pueden ser en-
tendidas ni explicadas con prescindencia de las estrategias llevadas adelante
por otros actores —organizaciones, grupos e incluso individuos estratégicamente
ubicados en el sistema de poder-. Si bien la accion del Estado aparece como
sustantivamente diferente en tanto esta investida de un cardcter obligatorio,
ésta se inserta en un entramado en el cual se interrelaciona con las acciones (e
inacciones) de los otros actores participes del juego'.

1.1. Tipos de politicas: categorias para su diferenciacion

Una primera aproximacion a la diferenciacion de las politicas publicas im-
plementadas por el Estado puede remitir a identificarlas con el tipo de asunto o
problema que al que pretendan atender. Este es un acercamiento esencialmente
descriptivo, que asume la posibilidad de distinguir, de modo analitico, diversas
esferas de la vida publica, y permite establecer subtipos de politicas de acuerdo
a si apuntan a abordar problematicas ligadas al drea econdmica, el area de defen-
sa, el area de seguridad, etc.

Un acercamiento un tanto mas sofisticado supone establecer una categori-
zacion de las politicas de acuerdo a su impacto real o esperado en la sociedad
(Lowi 1972), reemplazando la visién meramente descriptiva por un analisis que
destaca el aspecto funcional de las politicas. Siguiendo la clasica clasificacion
de Lowi (1972) es posible hablar de politicas distributivas, politicas regulatorias,
politicas redistributivas y politicas constitutivas.

Una manera paralela de establecer distinciones entre diferentes politicas bus-
ca identificar al grupo poblacional al que la politica se propone interpelar a par-
tir de particulares caracteristicas estructurales distintivas y compartidas por sus
integrantes (grupo etario, sexo, cultura, religion, etc.), o por compartir una serie
de carencias que la politica en cuestion intenta subsanar (pobreza, desempleo,
carencias nutricionales, etc.). Ciertas politicas afectan a la poblacién en su con-
junto, al tomar al todo social como eje de su accionar. Sus efectos en ciertos seg-
mentos poblacionales pueden ser, sin embargo, indirectos o no explicitamente
buscados (tal es el caso de algunas politicas macroecondmicas que, al impactar
en ciertas variables econémicas generales como la inflacidn o el tipo de cambio,
generan efectos particulares en determinados sectores de la poblacidn) o direc-
tos y deseados (como en el caso de politicas poblacionales).

1.2 Politicas publicas y poblacion: una relacion compleja

Durante la segunda parte del siglo XX se presento el desarrollo en los pai-
ses centrales, conceptualizado por diversos autores como Estado de Bienestar
(Esping-Andersen 1999). Aun cuando la literatura se ha rehusado a utilizar este
concepto para la experiencia latinoamericana, esta forma de organizacion esta-

1 Vale la pena aclarar que estas interacciones tienen lugar en cada una de las etapas del ciclo de las
politicas, tal como lo define Palumbo (1987). Entre dichas etapas podemos identificar: estableci-
miento de la agenda, definicidn del problema, disefio de la politica, legitimacion de la politica,
implementacidn, impacto y terminacidn (Palumbo 1987).
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tal tuvo su correlato en ciertos paises de la region con el surgimiento de lo que
podriamos denominar estados desarrollistas o populistas. Una de las cualidades
que han distinguido a estos tipos de ordenamiento estatal ha sido el énfasis
puesto en el disefio e implementacién de politicas de corte universalista, espe-
cialmente en el campo social, pero también en el laboral, educativo y de salud.
El pilar conceptual fundamental detras de dicha aproximacién es la nocién de
que solo por el hecho de ubicarse en un determinado grupo de pertenencia o
segmento poblacional, los individuos tienen determinados derechos de los que
el Estado debe dar cuenta a través de sus acciones. En este sentido, las politicas
de corte universalista toman como eje de su accionar al conjunto poblacional
sin importar las diferencias que puedan existir a su interior.

Sin embargo, las sostenidas restricciones presupuestarias que desde hace
algunas décadas afectan a los estados latinoamericanos, han impuesto restric-
ciones en la disponibilidad de recursos y, en muchos casos, la necesidad de es-
tablecer criterios para su mas eficaz utilizacion. Esto ha coincidido con el surgi-
miento, en el ambito de la teoria de las politicas publicas -y las politicas sociales
en particular-, de un paradigma que identifica a la focalizacién como el tipo de
accionar que debe ser privilegiado en la formulacion de politicas, en detrimento
de acciones de alcance mas universal a las que se considera demasiado costosas?.
Desde el punto de vista del paradigma de la focalizacion, en el proceso de formu-
lacion de politicas los tomadores de decisiones parten de la distincion entre la
poblacién de referencia, la poblacién potencial y la poblacidén objetivo.

La poblacidn de referencia puede definirse como el sector de la poblacién en
general que se toma como base para la identificacidn y cdlculo de la poblacién
objetivo. La poblacién potencial corresponde a aquella parte de la poblacién de
referencia que se encuentra efectivamente afectada por el problema (o en riesgo
de ser afectada a futuro) y que, por lo tanto, debe ser atendida por las acciones
propuestas desde la politica a implementar. Asumiendo la existencia de recursos
escasos, esta vision plantea que no toda la poblacidn potencial puede ser efecti-
vamente atendida, y se hace necesario establecer la poblacion objetivo de la poli-
tica o, en otras palabras, el segmento de poblacion que podra ser efectivamente
beneficiado por los bienes o servicios que la politica se proponga instrumentar.

Si bien estos esquemas se han extendido en tiempos recientes, la vision de las
politicas publicas como garantia para el ejercicio de derechos no parece resultar
compatible con esquemas sustentados en la focalizacién, dado que no interpelan
a los individuos en tanto derechohabientes -situacidn que los habilita para exigir
un accionar del Estado que garantice el ejercicio de dichos derechos-, sino en
cuanto poseedores de ciertas cualidades que los ubican dentro de un segmento
poblacional al que se conceptualiza como desfavorecido. Al interpelarlos como
“beneficiarios” antes que como sujetos de derechos, las politicas focalizadoras im-

2 Este debate tuvo su mayor expresion en Latinoamérica durante los noventa, en el marco de re-
formas economicas estructurales que, via privatizacion, desregulacion, reforma administrativa,
se orientaron a revisar y limitar el tamafio y rol del Estado. En el ambito de las politicas sociales
y de lucha contra la pobreza, los esquemas de focalizacion ganaron lugar, conceptualizados
como el mejor instrumento para garantizar que la mayor cantidad de recursos llegara a quienes
el disefio de la politica identificaba como los mas necesitados. Para una aproximacion mas aca-
bada a este debate, ver Ocampo (2008).
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plicitamente establecen que continuardn siendo objeto de las politicas en tanto y
en cuanto continuen poseyendo las cualidades (niveles de ingreso, caracteristicas
educativas, etc.) que determinaron su inclusién dentro de la poblacion objetivo en
primer lugar; inclusion definida en ultima instancia a partir de criterios puramen-
te técnicos, establecidos unilateralmente por las agencias gubernamentales. La
delimitacion de la linea que separa a los que resultan beneficiarios de la politica
y a quienes quedan por fuera de los programas es, en definitiva, principalmen-
te arbitraria, a pesar de que pueda estar sustentada en consideraciones técnicas
presuntamente objetivas. En otras palabras, que un programa de lucha contra la
pobreza se oriente hacia las familias mas postergadas no implica que quienes que-
dan fuera del alcance de la politica sean no-pobres.

2. La subordinacion de la politica social a la politica
economica en México

Reconociendo la importancia de las politicas publicas en la construccion de
la sociedad y en la estructura del pais, es menester abogar por un manifiesto
equilibrio e interconexion entre ellas, para que la imposicidén de una no signifi-
que el sacrificio de otra, como en la muy conocida situacién del papel protagd-
nico de la politica econdmica en el disefio del desarrollo nacional y su articula-
cién desde lo local. Autores como Coraggio (1999) han criticado el economicismo
predominante en el sistema de politicas publicas, donde la politica economica
-desde postulados de modelos econométricos con criterios macroeconomicos
con amplio dominio neoclasico, acompafiados de la reingenieria institucional
y una careta amistosa hacia los preceptos del mercado- viene limitando y ale-
jando cada vez mas la importancia de la politica social y la posibilidad de una
imbricacion responsable.

Un ejemplo de lo anterior es el enfoque de politica de generacién de empleos
que han adoptados los ultimos gobiernos en México (el de la administracién Cal-
derdn no se distancia sustantivamente del propuesto por Fox). La centralidad que,
a diferencia de lo acontecido en el sexenio anterior, se otorga a la necesidad de
generar mas empleos, se combina con una concepcién de la economia similar a
la imperante durante la administracién anterior: mas competencia, mas apertura
economica e integracion al mercado mundial, y la reduccion de los costos de tran-
saccion a partir de la disminucidn de las trabas burocraticas, aparecen como las
condiciones para lograr aumentos en la competitividad y productividad. El énfa-
sis esta puesto en retomar y profundizar algunas de las propuestas de la adminis-
tracion de Fox, al tiempo que se ajustan los mecanismos para hacer mas eficiente
el uso de los recursos canalizados a través de diversos programas de gobierno.

En lo referido a la atencién de las Pymes, el Gobierno Federal continud con
varios de los programas ya implementados en afios anteriores. En 2007, la Se-
cretaria de Economia canalizo recursos por 1508,9 millones de pesos a través de
35 programas, con los cuales al menos 86 353 Mypymes y emprendedores vieron
facilitado su acceso al financiamiento (Presidencia de la Republica 2007). Tan-
to el Programa Compite como otros orientados a la capacitacién continuaron
brindando asesoramiento y apoyo; la creacion de la Comision Mexicana para la
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Micro, Pequefia y Mediana Empresa con cardcter intersecretarial y permanente
surgio con el fin de poder articular las diferentes politicas hacia el sector.

En lo referido a la simplificacién de los marcos regulatorios, continuaron rea-
lizandose acciones similares a las de la administracién Fox: en febrero de 2007
el Gobierno Nacional emitié el Acuerdo de Calidad Regulatoria, que establece li-
mites a la regulacidén que de una manera u otra afecta a la inversion y el empleo.
El Cofemer continud sus acciones, al tiempo que se propuso profundizar las
relaciones con los gobiernos estatales y municipales. A partir del apoyo del BID,
el gobierno logré poner en marcha el “Programa de Incorporacion de los Activos
Empresariales a la Formalidad en México”, orientado a generar condiciones para
que unidades productivas y de negocios que se encuentran en la informalidad
puedan pasar a la formalidad.

El énfasis con el que la politica laboral fue tratada en el Plan Nacional de De-
sarrollo no logré plasmarse en los resultados concretos de los programas imple-
mentados: durante 2007 el Servicio Nacional de Empleo (SNE) atendio a 2 272 880
personas, de las cuales 657 479 personas consiguieron colocacion en un puesto de
trabajo (el 28,9%) (Presidencia de la Republica 2007). El Portal de Empleo se conso-
lidé como la herramienta para lograr la vinculacion entre buscadores de empleo y
empleadores. La principal diferencia con el sexenio anterior radica en la creacion
del Programa del Primer Empleo, orientado a la generacién de fuentes de trabajo
en el mercado formal que puedan ser ocupadas por jévenes que recién se incorpo-
ran a la vida laboral. El programa funciona basicamente a través del otorgamiento
de subsidios a aquellos empleadores que contraten a los jovenes.

Es posible argumentar que durante los afios mencionados el aumento de la
desocupacion no resulté mayor a consecuencia de la creciente importancia que
en México ha adquirido el sector informal de la economia, que a fin de cuentas
culmino siendo el refugio de la mayor parte de los nuevos trabajadores. Si bien
la variacién absoluta de trabajadores incorporados por afio al IMSS (indicador
que sirve para medir la evolucién del mercado de trabajo formal) experimentd
una evolucion favorable desde 2001 (afio en el que se registro un valor negativo),
la cifra de trabajadores afiliados en 2006 expresaba un valor solo algo superior al
valor registrado para 1998 (Presidencia de la Republica 2006). En contraposicion,
y tal como sefiala la Coneval (2008), durante el periodo 1992-2006 por cada nuevo
puesto laboral creado en el sector formal de la economia surgieron 2 en el sector
informal. Esto ha generado como resultado que para 2006 un 67% del total de
trabajadores ocupados se desempefien en el sector informal, con la consecuente
privacién del resguardo brindado por el derecho laboral y la proteccion del sis-
tema de seguridad social.

Las iniciativas mencionadas tuvieron poco impacto en la creacion de empleos
en el sector formal de la economia, y esta falta de resultados no puede consi-
derarse menor: un plan de gobierno orientado a garantizar el pleno ejercicio de
derechos se construye necesariamente sobre la generacion de las condiciones que
permitan a los miembros de la poblacion laboralmente activa el acceso a pues-
tos de trabajo bien remunerados, con vacaciones pagas, jornada laboral limitada,
seguridad social, asociacion sindical para la defensa de los intereses comunes. El
hecho de que tres de cada cuatro mexicanos ocupados deban trabajar en condicio-
nes de informalidad pone en evidencia que amplios sectores de la poblacion ven
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vulnerado su derecho al trabajo y, como consecuencia directa de esta situacion,
también esta limitado el ejercicio de los otros derechos que se derivan del mismo.

La etapa laboral activa constituye ademds un periodo clave en el “arco de
vida” de los individuos, ya que durante dicha fase se definen importantes condi-
ciones para las siguientes etapas de su vida: una trayectoria laboral signada por
la informalidad no sélo puede condenar a los individuos a situaciones de pobre-
za y vulnerabilidad en el presente, sino que reduce las posibilidades de acceso a
un descanso digno al llegar a su vejez.

3. Limitantes de la politica social para cerrar la brechas
de la politica economica

Para hacer un balance de la politica social en el pais, nos concentraremos
en tres aspectos: la politica en educacion, la politica en salud y los programas
sociales de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), observando los efectos
regionales de dichos programas, para reflexionar sobre su capacidad para contra-
rrestar los efectos de la politica econdmica.

Si se considera el gasto federal, puede observarse un descenso relativo del gasto
financiado por la Secretaria de Educacidn, contrapesado por un aumento del gas-
to financiado por otras secretarias. Asi, mientras el gasto de la SEP representaba
un 98,8% del gasto federal en educacion para 1999, dicha participacion habia caido
a 96,5% en 2007. Tomando en cuenta el gasto publico total en educacion, es posi-
ble observar que el gasto financiado por el Gobierno Federal continua siendo el
componente fundamental, aun cuando es posible verificar a lo largo del periodo
un leve incremento del gasto financiando por los gobiernos estatales. Asi, durante
1999, el gasto del Gobierno Federal representaba un 82,1% del gasto publico total,
dicho valor habia descendido a 78,31% en 2008. En contrapartida, el gasto estatal
se elevo de un 17,7% en 1999 a un 21,47% en 2007, mientras que la participacion
de los gobiernos municipales en el gasto publico total continud siendo minima
(0,16% en 1999 y 0,2% en 2007). Es de destacar que el gasto privado que realizan
las familias mexicanas en educacion excede a la suma del gasto financiado con
recursos de los estados y municipios, llegando a representar para 2007 un 22,7%
del gasto educativo nacional y alcanzando un 1,64% del PIB para 2007.

En materia de cobertura, si bien ha experimentado un aumento sostenido en
términos absolutos, la participacion de la matricula de la Educacién Basica en la
matricula total ha experimentado un descenso en términos porcentuales. Entre
tanto, la matricula de dicho nivel educativo representaba un 79,5% de la matri-
cula total para el ciclo 2000-2001, su participacion se ubicaba en un 76,5% para
el periodo 2007-2008. Teniendo en cuenta que la cobertura para el nivel es casi
universal, dicho descenso puede entenderse como consecuencia del aumento
en la participacion de la matricula de otros niveles, antes que una retraccion de
este nivel educativo.

Resulta interesante destacar que tanto el nivel preescolar como el de media
superior fueron los que experimentaron incrementos mas sostenidos a lo largo
del periodo. Al mismo tiempo que la matricula en nivel preescolar representaba
un 11,55% de la matricula total en el ciclo 2000-2001, este porcentaje habia ascen-
dido hasta ubicarse en 14,23% para el ciclo 2007-2008. Para la Educacion Media
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Superior, mientras que en el ciclo 2000-2001 la matricula del nivel representaba
un 9,9% del total, en 2007-2008 se ubicaba en un 11,48% del total.

En los niveles que experimentaron un aumento en la participacion, las por-
ciones correspondientes a la educacion publica y a la privada evidenciaron ten-
dencias disimiles. Entre tanto, en el nivel preescolar la porcién de la matricula
correspondiente a la educacion publica sufrié un descenso (de 89,9% del total
de la matricula del nivel para 2000-2001 a 84,9% para 2007-2008), en el caso de
la educacion media superior la tendencia resultd opuesta (de un 78,21% de la
matricula total del nivel para 2000-2001 a un 80,7% para 2007-2008). Tanto en
preescolar como en Educacion Media Superior se verificaron ademds importan-
tes avances en cuanto al grado de cobertura. En preescolar, mientras que en
2000-2001 dicho nivel atendia a un 50,2% de los nifios de 3, 4 y 5 afios, para 2006-
2007 este porcentaje habia ascendido hasta ubicarse en un 73%. En la educacién
media superior, al mismo tiempo que en el 2000-2001 la cobertura (para jovenes
de 15 a 17 aflos) se ubicaba en un 47,6%, hacia 2006-2007 dicho valor se habia in-
crementado hasta llegar al 58,8% (Secretaria de Educacion Publica 2008).

A lo largo del periodo 2001-2008, el gasto total por alumno crecié en casi un
45%, pasando de representar algo mas de 13 mil pesos en 2001, a estimarse en casi
19 mil pesos para 2007. Cabe destacar que dicho aumento parece estar explica-
do fundamentalmente por el incremento en la porcidon correspondiente al gasto
publico por alumno, indicador que experimentd un aumento del 44% para el pe-
riodo. En lo que respecta al gasto federal, el incremento del gasto por alumno se
constata en todos los niveles educativos: 36% de incremento para nivel preescolar,
35% para nivel primario, 37% para nivel secundario, 32% para profesional técnico,
33% para bachillerato y 33% para Educacidn Superior. En el ambito educativo, el
programa social de mayor extension y con mads alto impacto durante el periodo ha
sido el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, que desde 2002 sustituyo
al antiguo Programa de Salud, Educacidn y Alimentacion (Progresa).

Siendo el pilar de la politica social del Gobierno Federal, el Programa Oportu-
nidades propone un enfoque integral en la lucha contra la pobreza, y se sustenta
en una serie de acciones conjuntas, focalizadas en las familias objetivo, con la
intencion de promover su bienestar general (Secretaria de Desarrollo Social 2008).
Aumentando las capacidades basicas en Educacién, Salud y Nutricidn, se busca
que las familias puedan superar el circulo de la transmision inter-generacional de
la pobreza. Es por eso que el programa tiene como poblacion objetivo a las “fami-
lias rurales y urbanas en condicidon de pobreza extrema que tienen un déficit de
capacidades basicas en educacion, salud y nutricidn, y viven en localidades con
condiciones de accesibilidad y capacidad de atencion de los servicios de salud y
educacion” (Soto y Mora 2008). A lo largo de los dltimos afios, el total de hogares
beneficiarios del programa ha alcanzado un maximo de 5 millones (cifra que se
ha mantenido estable desde 2004). Paraddjicamente, dado que la accesibilidad a
servicios de educacién y salud aparece como uno de los criterios utilizados para la
seleccidn de los hogares beneficiarios, muchas familias que habitan zonas rurales
que no cuentan con dichos servicios quedan excluidas (Soto y Mora 2008).

A través del componente educativo de dicho programa se otorgan becas a
nifios y jévenes miembros de las familias beneficiarias que asisten a estableci-
mientos educativos desde tercer grado de primaria a tercer grado de Educacién
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Media. Para 2008, los montos de las becas fueron desde un minimo de $130
mensuales (becarios en tercer grado de primaria) hasta $720 y $825 mensuales
(becarios hombres y mujeres, respectivamente, en tercer grado de Educacién
Media) (Presidencia de la Republica 2008).

Se aprecia una decisiva incidencia de dichas becas en relacién al total de éstas
en el ambito educativo, pues para el ciclo 2007-2008 las becas del Programa Opor-
tunidades representaron un 97% del total para Educacion Basica y casi un 70% de
las dirigidas a la Educacidn Media y Superior3. La cobertura brindada por el progra-
ma alcanzd para el ciclo 2007-2008 al 24,6% de 1a matricula del sector publico, cifra
algo menor que la registrada para el ciclo 2006-2007, cuando la cobertura alcanzé
un 26% (Presidencia de la Republica 2008). A dichas becas se suma el apoyo mone-
tario para la adquisicion de utiles escolares (o paquetes de ttiles ya preparados)
que reciben los beneficiarios, tanto del Oportunidades como de los Programas de
Acciones Compensatorias y de Escuelas Comunitarias del Conafe.

Asimismo, a través del componente “Jovenes con Oportunidades”, el progra-
ma apunta a generar incentivos para que los beneficiarios que asistan a estable-
cimientos de Educacion Media Superior terminen sus estudios. Los becarios que
forman parte del programa acumulan puntos durante el tiempo que permane-
cen dentro del sistema educativo, y éstos se traducen en dinero que se deposita
en una cuenta de ahorro a la que el beneficiario puede acceder sélo si concluye
sus estudios antes de cumplir los 22 afios de edad (Soto y Mora 2008).

En cuanto a la politica social en salud, el mayor desafio que enfrenta el go-
bierno mexicano en relacion al sector esta dado por la significativa porcion de la
poblacién que no resulta derechohabiente de ninguna institucién de seguridad
social. De acuerdo a datos del Inegi, para 2005 la mitad de la poblacién mexicana
se encontraba en dicha situacidon. Tanto durante la administracién de Fox como
durante la de Calderdn, las iniciativas gubernamentales para el sector apuntaron
particularmente a revertir esta situacion.

De manera similar a lo acontecido en el ambito educativo, parte importante
de las acciones compensatorias para el sector salud se canalizaron también a tra-
vés del programa Oportunidades. Siendo que el programa identifica los déficit en
asistencia sanitaria y acceso a los servicios de salud como una de las problemati-
cas a las que se ven expuestas las familias que viven en condiciones de extrema
pobreza, Oportunidades, a través de su “componente salud”, apunta a proveer a
las familias beneficiarias de un Paquete Basico de Servicios de Salud y disminuir
los riesgos de desnutricion a partir de la implementacién de acciones de ayuda
alimentaria, especialmente orientadas a nifios y nifias hasta los 5 afios y a madres
embarazadas o en periodo de lactancia (Secretaria de Desarrollo Social 2008).

Siendo que el programa se construye desde la perspectiva de la “correspon-
sabilidad” de las familias, los miembros de dichos hogares tienen la obligacién
de asistir a los servicios de salud para consultas previamente programadas y a

3 Cabe destacar que considerando la distribucién de las becas educativas del Programa Oportuni-
dades, del total de becas en 2007, se dirigié a alumnos en Educacion Primaria el 50,40%, a estu-
diantes de Educacion Secundaria el 34,52% (evidenciando la suma de ambas categorias que casi
85% del total de becas estuvo orientado a la Educacion Basica) y el resto a jovenes en Educacion
Superior (Coneval 2008).
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talleres de educacion para la salud. Diferentes evaluaciones del programa han
reportado avances en relacion al aumento en la cantidad de consultas llevadas
a cabo por las familias beneficiarias, mejoras en las condiciones de nutricién de
los nifios y nifias beneficiarios, reduccién en los dias de enfermedad de nifios
entre 0 y 5 afios (Secretaria de Desarrollo Social 2008).

La otra estrategia que el Gobierno Federal ha planteado como eje central de
su accionar en el sector ha sido el desarrollo del Seguro Popular de Salud, orien-
tado a brindar cobertura a aquellas familias que no sean derechohabientes de
ninguna institucién de seguridad social y atender, asi mismo, el creciente feno-
meno de tener que afrontar el costo exorbitante de atencion de enfermedades
cronicas o intervenciones complejas (Secretaria de Salud 2008).

A partir del 2007, y de manera paralela al Seguro Popular, el Gobierno Fede-
ral puso en marcha el Seguro Médico para una Nueva Generacién, orientado a
brindar cobertura de salud a los nifios nacidos desde diciembre de 2006 que no
cuenten con cobertura de salud, y sus familias. Desde su puesta en marcha, la
incorporacion de familias al Seguro Popular ha mostrado una tendencia crecien-
te, y para 2008 el total de hogares dentro del programa habia alcanzado los 7,8
millones, lo cual equivalia a 23,5 millones de beneficiarios. Para 2008, el 71,5% de
las familias afiliadas se ubicaban en el decil I de ingresos (familias mas pobres) y
un 25,5% en el decil I, lo cual muestra que el programa ha seguido una estrategia
de focalizacidn orientada a los sectores mas rezagados. Sin embargo, el caracter
voluntario y la participacion de las familias afiliadas en el financiamiento del
programa (obligacién de la que aparecen exceptuadas las familias pertenecien-
tes a los dos deciles de ingresos mas bajos y aquellas que cumplen con ciertos
requisitos) ponen en evidencia que los principios sobre los que se sustenta el
programa no necesariamente se condicen con la obligacién del Estado de brin-
dar cobertura de salud universal y de calidad al conjunto de sus ciudadanos-.

A pesar de un crecimiento en términos generales, el programa se ha extendi-
do de manera disimil a lo largo del territorio y los gobiernos estatales han teni-
do una participacién desigual en su financiamiento, lo que constituye una ame-
naza a la sustentabilidad del mismo en el largo plazo (Secretaria de Salud 2008).

Otras dos cuestiones que merecen ser destacadas son: las politicas sociales
en el sector salud parecen haber privilegiado la atencion de los grupos etarios
mas jévenes. Programas como Oportunidades y Seguro Médico para una Nueva
Generacién han apuntado a reducir los riesgos que enfrentan los nifios y nifias
mexicanos mds pobres. Mds aisladas y menos extendidas han sido las acciones
dirigidas a mejorar las condiciones de salud de los grupos de adultos mayores.
Una politica que tome en cuenta los cambios demograficos previstos para las
préximas décadas debera sin duda revertir este déficit, ya que el envejecimiento
esperado de la poblacién implicarda un aumento en la complejidad de los cua-
dros clinicos asi como un aumento de la demanda de los servicios de salud.

Otra cuestidon que resulta llamativa es que, tomando en cuenta la extension
de las iniciativas del Gobierno Federal para atender al sector, el porcentaje que

4 Cabe destacar que el financiamiento del programa de Seguro Popular de Salud tiene caracter
tripartito, siendo las tres fuentes de fondos los aportes del Gobierno Federal, los aportes de los
gobiernos estatales y las contribuciones de los afiliados (Secretaria de Salud 2008).
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las familias mexicanas destinan a financiar gastos en salud haya experimentado
variaciones a lo largo del periodo 1992-2006, mostrando incluso una tendencia
levemente ascendente a partir de 2004. Cuando se consideran las cifras desa-
gregadas por nivel de ingreso, el gasto privado en salud evidencia una dinamica
claramente regresiva, tal como muestra la Tabla 1. Para 2005 las familias en el
decil de ingreso mas bajo destinaban un porcentaje mayor de su presupuesto a
financiar gastos de salud que las familias ubicadas en el decil de ingresos mds al-
tos. Para 2006 las familias mas pobres y las mas ricas destinaban una proporcion
similar de sus ingresos a gasto en salud, ubicindose estos valores por encima
del promedio.

Tabla 1. Evolucidn del gasto en salud de los hogares mexicanos por decil de ingresos
como porcentaje del gasto total

18 | 25 23 3.0 2.4 3.5 2.6 23 2.3 2.4

1992 2.5

1994 2.7 29 | 24 2.6 2.6 2.4 2.4 19 2.6 29 31
1996 2.6 19 | 26 3.4 2.8 2.4 23 23 23 2.7 2.8
1998 2.6 30 | 31 2.8 21 2.4 3.7 23 2.0 2.2 29
2000 2.7 32 | 31 2.9 31 2.8 2.3 2.8 23 31 2.6
2002 2.4 27 | 33 2.2 2.4 23 23 2.4 2.0 2.9 2.2
2004 3.0 34 | 31 29 3.0 29 2.6 29 3.2 3.0 31
2005 2.7 39 | 3.9 2.8 2.6 31 2.7 2.8 2.7 23 2.6
2006 31 33 | 29 2.6 35 2.6 2.6 2.7 31 31 3.4

Fuente: Inegi. Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares. Serie Histdrica.

En cuanto a los programas banderas de la Sedesol, recordemos que el Pro-
grama Oportunidades nace con dicho nombre en 2002, pero no es sino la con-
tinuacion del esquema implementado por el Gobierno Federal en 1997 bajo la
denominacién de Programa de Educacidn, Salud y Alimentacién (Progresa). Es
posible entonces hablar de una misma linea de politica, solamente que aplicada
en dos versiones, y que presentan entre si sélo algunas diferencias.

Desde su puesta en marcha, tanto Progresa como Oportunidades han sido las
iniciativas gestionadas por el Gobierno Federal de mayor envergadura en el area
de politicas sociales. En su formulacion, la iniciativa intenta no sélo producir
mejoras en las condiciones de vida de las familias en lo inmediato, sino atacar
los factores que determinan la transmision intergeneracional de la pobreza.

La extension alcanzada por Oportunidades queda evidenciada cuando se con-
sidera que la cantidad de hogares cubiertos en relacidn al total de hogares por
niveles de ingreso, llega a través de sus diferentes componentes a casi el 43% de
los hogares ubicados en el quintil de ingresos mas bajo, llegando su cobertura a
alcanzar a mas del 61% de los hogares mas pobres localizados en zonas rurales.
Los diferentes componentes del programa tienen un impacto diferencial en el
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ciclo de vida de los miembros de las familias beneficiarias. Asi, mientras los
componentes de salud y alimentacidon apuntan a atender a todos los miembros
del hogar, sin importar la edad de los mismos, el componente de educacion
se concentra en los miembros en edad escolar (desde tercer grado de primaria
hasta el doceavo de Educacion Media Superior, o sea nifios y jévenes entre ocho
y 21 afios), el de Jévenes con Oportunidades (incorporado en 2003) en los miem-
bros jovenes (hasta 22 afios) que asisten a la educacién de nivel medio superior,
mientras que el componente para adultos mayores (incorporado en 2006) se
concentra en los miembros mayores de 70 afios o mas. A su vez, las transferen-
cias monetarias directas varian de acuerdo al componente, siendo el de salud el
unico que no supone la entrega de recursos sino la provision de servicios.

Tomando en cuenta la ejecucion del presupuesto del programa para 2006,
puede tenerse una mas clara idea del peso que cada uno de dichos componentes
tiene en términos porcentuales y monetarios. De un total de casi 2 800 millo-
nes de dolares asignados a Oportunidades para dicho afio, un 54% se destino
al componente Educacion (1 504,5 millones de dolares), un 33% al componente
alimentario (923 millones de dodlares), 7% a adultos mayores (187,9 millones de
ddlares), 1% a Jovenes con Oportunidades (24,9 millones de ddlares), mientras
que el restante 5% se utilizo para financiar gastos operativos (144 millones de
dolares) (Secretaria de Desarrollo Social 2007).

Es de suponer que similares porcentajes de distribucién se han mantenido en
los dos ultimos afios, aun cuando a partir de la puesta en vigencia de la iniciati-
va “Vivir Mejor” en 2008 la cuota alimentaria se incrementd con el objetivo de
compensar los aumentos registrados por los bienes que componen la canasta
alimentaria. Segun destaca la Coneval (2008), el sostenimiento en el tiempo y
su paulatina expansién a lo largo de los afios explican el importante rol que el
programa ha tenido en la reduccion de los niveles de pobreza alimentaria, en
especial en las zonas rurales. En estas ultimas, y considerando datos para 2006,
se estima que, de no existir el Programa Oportunidades, las familias en situacidon
de pobreza alimentaria pasarian de 25% a 30% del total de la poblacién, siendo el
impacto menor en relacién a la familias pobres de dreas urbanas.

Diversas evaluaciones han destacado los efectos positivos que Progresa/Opor-
tunidades han tenido en los indicadores de educacion, nutricion y salud de las
familias beneficiarias, aun cuando todavia no ha podido ser claramente estable-
cido su impacto concreto en la disminucién de la transmisidn intergeneracio-
nal de la pobreza. (Coneval 2008, Soto y Rivera 2008). Mas alla de remarcar los
efectos positivos, es necesario destacar que, pese a la cobertura sin precedentes
que Oportunidades ha alcanzado, diversos analisis sefialan que muchas familias
en situacion de extrema pobreza atin continudan sin atencion. Esto resulta como
consecuencia de que los criterios de focalizacion estan determinados por las
capacidades infraestructurales de las localidades en las que viven las familias a
atender. Una mirada al padron de beneficiarios en los agregados registrados a
nivel municipal del Programa Oportunidades, permitié construir una regionali-
zacion para apreciar la cobertura. En el Grafico 1 se pueden apreciar los graficos
de dispersion para el total nacional y las tres grandes regiones entre la cobertura
(beneficiarios-poblacién municipal) del programa Oportunidades y el indice de
rezago social calculado por el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) en 2008.
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Grafico 1. Relacion entre cobertura del Programa Oportunidades (beneficiarios-
poblacion municipal) y rezago social, total nacional y tres grandes regiones, 2008
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Fuente: estimaciones del Coneval y Padrén de Beneficiarios de los Programas de la Sedesol.
http://www.sedesol.gob.mx/index/index.php?sec=802224

Se puede constatar la concentracion del programa en los municipios con bajo
rezago social en todas las regiones, pero se destaca que en el sur existe una mayor
cobertura en los municipios de alto rezago social. Otro aspecto a destacar es la
existencia de municipios con cobertura superior a la estimacion de la poblacién
total, es decir, que la cobertura curiosamente supera a la poblacion, siendo supe-
rior al 100%. Es posible que no haya un control efectivo de los reportes que realiza
el programa frente al otorgamiento de becas y subsidios y recursos del programa,
pues en el ambito local la poblacion que vive en la zonas rurales aprovecha para ir
a las cabeceras municipales a efectuar las compras de viveres y realizar los trami-
tes de los programas sociales de los que son beneficiarios, lo que podria alterar las
cifras acumuladas de beneficiarios y superar a la poblacién beneficiaria.

El programa establece como prerrequisito que todas las localidades en las que
se implementa de manera completa (incluyendo todos sus componentes) cuenten
con instituciones proveedoras de servicios de salud y educacion. Se plantea de
este modo la paraddjica situacion de que un importante nimero de familias en
condiciones de extrema pobreza que habita localidades de alta o muy alta mar-
ginacidn, pero que se encuentran alejadas y son de dificil acceso (20% aproxima-
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damente del total de localidades de alta o muy alta marginacién), no pueden ser
beneficiarias del programa ya “que no cuentan con servicios de educacién y salud
para certificar las corresponsabilidades” (Secretaria de Desarrollo Social 2007).
Esta realidad vuelve a plantear el interrogante de hasta qué punto la adopcién
de esquemas focalizados resulta adecuada. Por otra parte, cuando los programas
incorporan criterios de corresponsabilidad, se hace evidente una nueva paradoja,
ya que el otorgamiento del beneficio termina sustentindose no en un derecho
inherente a las familias, sino en su capacidad de probar que cumplen con las obli-
gaciones derivadas del esquema de corresponsabilidad. Un excesivo énfasis en la
focalizacidén puede también llevar a perder de vista la necesidad de articular el
accionar del programa con politicas que, si bien planteadas en el ambito de otras
areas de accion de gobierno, aparecen como imprescindibles para generar aque-
llas condiciones que permitan a las familias superar las condiciones de pobreza.
Tal como diferentes analisis han destacado, es el acceso al mercado laboral (en
especial al mercado laboral formal) el principal factor que explica el aumento en
los niveles de ingresos de las familias pobres. En este sentido, las escasas politicas
en relacion al empleo puestas en marcha por el gobierno mexicano durante las ul-
timas décadas y la falta de coordinacion entre Oportunidades y los programas en
vigencia (en especial la ausencia de planes que permitan a los jovenes beneficia-
rios que concluyen la educacién media superior integrarse al mercado de trabajo)
plantean un limite a los efectos positivos que éste pueda lograr en torno a la re-
duccidn de la pobreza y el pleno ejercicio de los derechos econémicos y sociales.

4. ¢La crisis, mas eficiente para reducir brechas
regionales?

El impacto de la crisis mundial en México, ocasionada principalmente por la
recesion estadounidense, ha sido de inmensa magnitud y apenas se estan obte-
niendo cifras sobre sus efectos en la estructura productiva nacional. Segun cifras
del INEGI, la contraccion del Producto Interno Bruto del cuarto trimestre de 2008
fue de 1,65% anual, el sector de la construccion tuvo una contraccion del 4,4% y
la industria manufacturera el 4,9%, arrastrando también al sector comercial a una
reduccion de 4,8% de su produccién anual en el ultimo trimestre del afio pasado,
todo ello sin contar las caidas de otros sectores econdmicos no menos impor-
tantes, con lo que la recesion en el pais es inminente y se instalé en la actividad
productiva al confirmarse la fuerte contraccién que muestran las cifras de comer-
cio exterior del pais, actividad principalmente dirigida hacia Estados Unidos, del
30,7% anual en febrero de 2009 y de 29,4% en las exportaciones para el mismo
periodo, lo que llevo a una caida en la balanza comercial de 56,2 %.

La estrategia de las empresas industriales y comerciales para enfrentar la cri-
sis econdmica ha sido la reduccion de costos, por medio de la disminucion de
personal, manteniendo una fuerza de trabajo basica para sostener el proceso
productivo esencial. Como resultado, los efectos de la crisis en el mercado de
trabajo siguen siendo severos, pues el desempleo abierto pasé de 3,9% en fe-
brero de 2008 a 5,3% en el mismo mes del 2009. La ocupacion cayo a 1,7% anual
en el cuarto trimestre de 2008 y ello representd una pérdida anual de 750 mil
empleos, mientras que en la industria manufacturera esta caida fue de casi 6,6%
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anual. La contraccion anual al mes de enero del empleo en el comercio al por
mayor fue de 0,73% y de 1,46% en el comercio al por menor, en tanto que la caida
de la ocupacion en la actividad de la construccion fue de 6,3%.

Como se aprecia en el Grafico 2, la tasa de ocupacion en el sector informal
de la economia tendria altibajos en el periodo en que iniciaba la crisis, y pos-
teriormente se presentaria un ascenso pronunciado. Tal comportamiento seria
similar con las Tasas de Ocupacion Parcial y Desocupacién (TOPD), al igual que
la Tasa de Condiciones Criticas de Ocupacion (TCCO) -que suelen estar en un
comportamiento similar pero distanciada de los niveles de tendencia de las ta-
sas de ocupacion informal cuando la economia no se encuentra en crisis—, pero
la convergencia de los tres indicadores del mercado de trabajo es inminente en
la crisis, y su tendencia ascendente es mucho mayor en 2009, cuando los efectos
fueron mas severos.

Grafico 2. Tasas trimestrales de ocupacidn y desocupacion en el mercado de trabajo
2005-2009
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(*) Tasa de ocupacidn en el sector informal con escala en el eje derecho.
Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién Empleo (ENOE), INEGI.

Si bien la tasa de ocupacién parcial y desocupacion estaba en niveles supe-
riores al 14% en el cierre de 2005, su declive justo antes de la crisis llama la
atencidn, pues en 2007 la tasa estaba en 11% y su comportamiento volatil seria la
caracteristica en el periodo de la crisis.

Tal cambio de tendencia va acorde con el registrado en la TCCO, pues su descenso
fue pronunciado y continuo desde 2005, elevandose a partir de 2009 como conse-
cuencia de la asimilacion en el mercado de trabajo de los efectos de la crisis. La
informalizacion seria la respuesta a la crisis, pues volveria a activar con mayor seve-
ridad estrategias de subsistencia, como conocimiento ya vivido en las pasadas crisis.
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4.1 El impacto de la crisis en la region norte de México

Por regiones, la frontera norte ha sido la mas golpeada por la crisis. Esta-
dos fronterizos como baja California, baja California sur, Chihuahua, Durango
y Sonora mostraron los mayores aumentos en la poblacién desocupada, con
rangos de 60% a 120% de aumento en la variacion anual del dltimo trimestre
del 2008 respecto al del 2007. A este grupo se suma Guanajuato, que registrd un
incremento en su desocupacion del 70,3% anual en el mismo periodo, y estados
como Hidalgo, Quintana Roo, Sinaloa y Tamaulipas, cuyo aumento en la desocu-
pacion estuvo entre 40% y 50%en el mismo periodo. Si utilizamos la agregacién
de entidades federativas en las ocho regiones que el Sistema de Regionalizacién
Econdmica establece, podemos agrupar las cifras para la region norte, diferen-
ciando la regién noreste con los Estados de Coahuila de Zaragoza, Nuevo Ledn
y Tamaulipas, mientras que en la region noroeste se tiene a los Estados de baja
California, baja California sur, Chihuahua, Durango, Sinaloa y Sonora.

Grafico 3. Tasas de desocupacion en la region norte de México (%PEA).
Primer trimestre de 2005 a segundo trimestre de 2009

——R_NORESTE R.NOROESTE
T E/—fomaL | | | | | =F=-2per media m6vil (R_NORESTE]
2 per. media mévil (R_NOROESTE) =+==2 per. media movil (TOTAL)

1.20052.200532.20054.20051.20062.20063.20064.20061.20072.20073.20074.20071.20082.20083.20084.20081.20092.2009

Fuente: Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo. STPS-INEGL

En el Grafico 3 se encuentra el resultado de agregacion y estimacion de la tasa
de desocupacion total nacional y para las dos regiones del norte de México. En
ella puede verse que la regidon noreste pasé de tener una tasa de desocupacion
de 4,5% de la poblacion econdmicamente activa al iniciar la crisis a 7% en el se-
gundo trimestre de 2009, lo que significé un aumento de 2,5 puntos porcentua-
les en la tasa de desocupacién, mientras que la region noroeste pasé de niveles
cercanos a 2,5% de la PEA en el mismo periodo, a una cifra aproximada al 6%,
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siendo ambas tasas de la regidon norte muy superiores al promedio nacional, con
lo que se aprecia el alto impacto que la crisis esta teniendo en los mercados de
trabajo de esas regiones fronterizas.

Tal dinamica del mercado de trabajo no sorprenderia como justificacién de
las empresas ante la crisis en una estrategia de reduccion de costos y se estaria
ajustando a la reduccion de 0,28% anual de la inversidn fija bruta de diciembre
de 2008. La descomposicidén de ese indice se encuentra en dos rubros: inver-
sion en maquinaria y equipo e inversién en construccion. En el primer rubro
las opciones se encuentran en maquinaria nacional o importada, mientras que
en el segundo no hay tal desagregacion, porque seria nacional. Lo interesante
de la observacion es que, en situacion de crisis, se esperaria que tal indicador
estuviese deprimido completamente en sus tres rubros, pero la sorpresa es
que los rubros nacionales son los que muestran una contraccién, al mismo
tiempo que la inversién en maquinaria y equipo importados, si bien sufre
una leve desaceleracion, sigue con valores altos y nunca llega a ser negativa;
por el contrario, cierra diciembre con un crecimiento de 13,1%. Lo anterior nos
muestra que las empresas asumen la reduccion de los costos variables durante
la crisis, pero estan aprovechando la misma para adquirir maquinaria y equipo
probablemente a menor costo con expectativas positivas para la reactivacién
econdémica en mejores condiciones.

No obstante, lo mds dramatico de todo el escenario es la pérdida del empleo
para los trabajadores. En pleno contexto de la crisis, se realizan esfuerzos para
que la fuerza de trabajo conserve su empleo, siendo su principal instrumento
el conocido “paro técnico”. Con ello se pretende evitar los despidos masivos,
la destruccion de empleos y la desarticulacion de cadenas productivas, que
generan verdaderos estragos a la estructura productiva del pais. Para aplicar el
“paro técnico”, las empresas suelen asumir cuatro tipos de acciones de cardcter
temporal, que suspenden o modifican las condiciones de trabajo, dando tiempo
ala empresa a su recuperacion sin tener que cerrar o entrar a despidos masivos:
cierre temporal de sus operaciones, cierre de partes especificas de sus instala-
ciones vinculadas a procesos productivos de baja dinamica, disminucidn de las
jornadas de trabajo (numero de horas por dia) y descansos obligados a parte del
personal con goce de sueldo menor.

Dado que el “paro técnico” es un acuerdo entre trabajadores y empresarios, se
debe realizar bajo un convenio sometido a la aprobacion de la Junta de Concilia-
cién y Arbitraje, con lo que se previene la incorporacion de aspectos arbitrarios.
Para ello debe existir claridad en la duracion del acuerdo, con las garantias espe-
cificas de restablecimiento de las condiciones normales de trabajo, los criterios
de seleccidn de trabajadores para reduccion parcial de las jornadas o la tempo-
ralidad de la suspensiéon de labores, el nivel de salario que tales trabajadores
recibirian, ademas de posibles nuevos acuerdos de ser necesarios.

En el pais se vienen aplicando “paros técnicos” por parte de las empresas in-
dustriales, proveedoras principalmente de las grandes compaiiias automotrices
mundiales. En Coahuila aproximadamente 25 mil trabajadores de la industria au-
tomotriz aplicaron convenios de “paros técnicos” en diciembre hasta inicios de
enero. La empresa Honda ha puesto en marcha esa estrategia bajo acuerdo con los
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1 800 trabajadores afectados, parando durante 13 dias entre mayo y septiembre,
tomandose en cuenta de vacaciones y otro tanto a la mitad de sus salarios.

Ahora bien, el “paro técnico” no significa que se evite el pago de las cuotas
obrero-patronales y aportaciones de vivienda respectivas, por lo que queda claro
que tanto los trabajadores como el patrén estan en la obligacidon de cubrir las
cuotas y aportaciones sin que exista ningun precepto legal que los exima de ello,
por lo que las empresas deben realizar los calculos de Salario Basico de Cotiza-
cidn, efectuar los ajustes y declararlos ante el IMSS, los cuales seran restableci-
dos cuando el “paro técnico” termina.

El Gobierno Federal viene aplicando un Programa de Paro Técnicos a las em-
presas de alta exportacion en el sector exportador, donde aportard una parte del
sueldo de los trabajadores para evitar despidos masivos, pero considerando que
8,5% de la ocupacion del pais se encuentra en los grandes y representa solamen-
te el 10% del empleo en actividades urbanas, tal programa resulta muy selectivo
y desfavorable, desconociendo las mayores necesidades que tiene la estructura
productiva nacional, pues muchas de las empresas beneficiadas por el programa
federal son compaiiias extranjeras.

Considerando que la devaluacion es insuficiente para reactivar las exporta-
ciones del pais en un escenario de continuidad de la crisis econémica, y que
el programa federal de “paro técnico” favorece a un segmento muy pequeiio y
selectivo de grandes empresas, es clave seguir observando las proximas cifras del
comportamiento de la economia mexicana. Las expectativas en una crisis que
se acentua son desalentadoras y cada vez mas desfavorables para la actividad
econdmica de la pequefia y mediana empresa, con una participacién del 83%
de la ocupacion en el universo empresarial (sin contar los micronegocios), por
lo que es superior a la exigencia de los programas sociales enfocados a sectores
productivos con mayor vulnerabilidad.

4.2 Los efectos de la crisis en la migracion internacional

Aproximadamente 12 millones de mexicanos -que representan 9,4% de los
nacidos en México- viven fuera del pais, principalmente en Estados Unidos,
cuya participacion de mexicanos aumento un 8% entre 2005 y 2006. De acuerdo
a estimaciones recientes, de los 37 millones de inmigrantes que tiene Estados
Unidos, 11,5 millones son mexicanos, representando cerca de la tercera parte de
inmigrantes a ese pais. La migracién mexicana aumenté después de firmado el
Tratado de Libre Comercio TLCAN, llegando a ser hasta de 20%, por lo que queda
desvirtuado el objetivo del mismo de exportar bienes; lo que se alcanzé fue una
“exportacion humana”, pues ademads del aumento de la migracion, el contenido
de valor agregado a los productos exportados hacia Estados Unidos se lo impri-
me la mano de obra en las actividades de maquila.

En el pais, el efecto de la migracion se aprecia en las remesas dirigidas a sus
comunidades para cubrir las necesidades basicas de sus familias. Cifras del Ban-
co Mundial (BM) muestran que 73% de las remesas en el mundo van hacia los
paises en desarrollo, de los cuales México, India y China concentraron en 2007
cerca de 240 mil millones de ddlares. Para México, las remesas son la segunda
fuentes de divisas detras de las exportaciones de crudo y por encima de la inver-
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sion extranjera directa, y son un renglén importante para sostener la economia
mexicana, especialmente de comunidades pobres. El fluyo monetario llega a
mas de 500 municipios. Segtiin datos del Banco de México, tan solo en 2007 los
migrantes mexicanos enviaron al pais 23 969 millones de ddlares.

Grafico 4. Total de remesas en dodlares y operaciones 1996-2009
(Tasas de Crecimiento Porcentual)
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Fuente: Observatorio de Politica Social y Derechos Humanos, Incide Social, elaborado con
informacién de Banco de México.

En un contexto de crisis economica mundial y de recesién en Estados Uni-
dos, al temor del efecto que tendria el descalabro de los mercados globales en
México, se agrego el posible escenario de millones de mexicanos regresando al
pais, provenientes del otro lado de la frontera norte. Esto habria podido con-
vertirse en un problema de desestabilizacién social, pues ese mismo flujo habia
migrado porque el pais no habia logrado incluirlos en su modelo de desarrollo.
Sin embargo, para tranquilidad de los gobernantes actuales, los propios migran-
tes han logrado valorar con precisidn sus apuestas de movimientos y costos
que implican, decidiendo quedarse en Estados Unidos, debido a que su retorno
es por mucho mas elevado en sacrificios y en vinculacién a una precariedad ya
conocida. Lo que si se siente es la caida de las remesas de los migrantes hasta
de un 18%, reportada por los intermediarios. Segin el Banco de México, hasta
octubre las remesas sumaban 19 970 millones de ddlares, mientras que en el mis-
mo periodo del afio pasado el monto fue de 20 362 millones de ddlares, es decir
que el flujo se habia contraido 1,92%. En efecto, el Grafico 4 muestra la fuerte
desaceleracion de las remesas desde 2006, pero que paso a una caida anual del
flujo mensual a finales de 2007.
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Tabla 2. Poblacion ocupada estatal 2007-2009, segtin grado de intensidad migratoria

(2000)
Indice de | Grado de
4 Pederativa in?ansidad intensidad Promedio Anual Prnmad;::ICrec. % Promifil:.l:;r::'ac. %
migratoria |migratoria
2000 2000 2007 [ 2008 | 2009 2007 | 2008 | 2009 | 2007 [ 2008 | 2009

Zacatecas 2.58352 Muy alto 539579 519425 510042| 460 -3.73 -169] 098 -1.34 -0.05
Michoacan 2.05950 Muy alto | 1555583 1582713 1551655 -1.72 1.76 -1.54] -0.65 1.06 -1.34
Guanajuato 1.36569 Muy alto | 1894591 1909167 1881229 088 0.77 -1.55/ -0.09 0.10 -0.28
Nayarit 1.27041  Muy alto 407719 418104 423452 0.13 255 058 -0.15 0.46 1.21
Durango 1.09000 Muy alto 566016 578301 566432 259 220 -249| 130 -032 -0.34
Aguascalientes 1.03883 Alto 423878 428547 424039 436 110 -1.11) 081 025 -0.31
Jalisco 0.88785 Alto 2929706 3027022 2947054 2.32 3.34 -283 1.13 0.14 -0.66
Colima 0.80260 Alto 259170 279586 279624 -0.08 7.88 1291 0.15 246 -1.42
San Luis Potosi 0.67344 Alto 969536 988827 972417 3.01 206 -249] 149 093 035
Morelos 0.51921 Alto 683509 704775 704125 217 312 002 0.58 0.75 047
Guerrero 0.42772 Alto 1193976 1238777 1236064 3.10 3.80 044 1.07 0.29 0.47
Hidalgo 0.39700 Alto 900477 932711 915708| -263 360 -1.76] 0.00 067 -0.72
Chihuahua -0.00082  Medio 1357828 1396627 1324303 1.12 288 -505| -003 0.81 -219
Baja California -0.00104 Medio 1239369 1316510 1312278 2.62 6.22 001 0.34 1.70  -0.09
Querétaro -0.04158  Medio 648041 669958 6479200 192 339 -299| 089 080 -2.28
QOaxaca -0.26377  Medio 1396684 1408253 1412265| -0.92 087 067 -0.31 0.06 0.14
Sinaloa -0.26620 Medio 1100024 1114449 1119537| -2.62 131 -0.14 0.04 0.28 0.08
Puebla -0.42263  Medio 2256833 2254164 2216008 2.88 -0.11 -203| 016 -0.38 -0.65
Tamaulipas -0.42994  Medio 1303953 1341811 1300082 1.91 292 -292| 026 036 -0.08
Coahuila -0.47955  Maedio 1031809 1076129 1039677 4.41 430 -396| 038 067 -092
Sonora -0.63929 Bajo 966444 1015810 997226| -0.38 513 -1.88/ 086 1.00 -0.21
Nuewo Ledn -0.66630 Bajo 1905427 1948350 1931367 259 225 092 005 053 -0.28
Veracruz -0.70717 Bajo 2838017 2867417 2817496 389 1.04 212 026 014 013
Taxcala -0.73806 Bajo 430140 435805 432653 1.36 1.33 -0.14) 040 037 161
México -0.74732 Bajo 5719249 5796392 5840884 1.27 1.37 077 051 072 0.74
Baja California Sur -0.86423 Bajo 238368 257755 257649 598 816 050 235 148 -1.04
Distrito Federal -0.90984 Muy bajo | 3954663 3979218 3883175| 0.18 063 -281] -023 -0.16 -0.42
Yucatan -1.08207 Muy bajo 833536 850413 867871 3.74 204 239 0.1 1.10 065
Quintana Roo -1.14632 Muy bajo 584089 625494 623762 8.15 710 017 1.1 1.66 -0.54
Campeche -1.19328 Muy bajo 324533 338585 336496 -0.73 435 -0.18| -0.21 1.65 -0.31
Chiapas -1.24572  Muy bajo | 1555233 1610794 1620028 0.87 358 125/ 026 1.10 0.29
Tabasco -1.27065 Muy bajo 759478 792794 770219 372 441 -2.90 1.01 1.02  -0.64

Fuente: calculos propios a partir de Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo. STPS-INEGI y
Conapo.

En la Tabla 2 podemos apreciar la ocupacién estatal entre 2007 y 2009 res-
pecto al nivel y grado de la intensidad migratoria internacional. En ella se pue-
den observar las entidades federativas con mayor intensidad migratoria, como
Zacatecas, Michoacan, Guanajuato y Durango, que reportaron a su vez caidas en
la ocupacidn trimestral y anual, con excepcion de Nayarit, pese a su muy alto
grado de migracion internacional. En el siguiente grupo de entidades federati-
vas con alto grado de migracion, el efecto de contraccion en la ocupacién no fue
tan generalizado. En Aguascalientes, Jalisco, Colima e Hidalgo se registré una
caida en la ocupacién trimestral, pero en el comportamiento anual se sumarian
los estados de San Luis Potosi y Morelos, siendo positivo el crecimiento de la
ocupacién en Guerrero.

En el grupo de estados con un grado medio de intensidad migratoria, la caida
de la ocupacidn tanto trimestral como anual fue generalizada, siendo evidente
en los estados de Chihuahua, baja California, Querétaro, Sinaloa, Puebla, Tamau-
lipas y Coahuila. Parece interesante observar que Oaxaca no registra una caida
de la ocupacidn sino, por el contrario, un notable incremento respecto al com-
portamiento de los demas estados en el grupo migratorio de intensidad media.
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Para el grupo de bajo grado de migracién internacional, también se observo
una caida en la ocupacidn, principalmente en Sonora, Nuevo Leodn, Veracruz,
Tlaxcala y baja California sur, mientras que el Estado de México lograria un cre-
cimiento en la ocupacién tanto trimestral como anual, siendo afectado de ma-
nera marginal solamente en 2007. En el dltimo grupo de grado migratorio muy
bajo, la contraccidn en la ocupacidn se presentd en el Distrito Federal, Quintana
Roo, Campeche y Tabasco, mientras que en los estados de Yucatan y Chiapas la
ocupacion seguiria en aumento. Lo anterior nos estaria mostrando que la crisis
golped a los estados, no solamente con mayor vinculacion a la estructura global
y al comercio internacional estadounidense, sino que los estados con mayor
pobreza, como Oaxaca, Guerrero y Chiapas, quedaron “blindados por la margi-
nacioén y la pobreza” al efecto de la crisis global.

5. Conclusiones

La dependencia comercial de México con Estados Unidos ha dado como re-
sultado una fragil estructura productiva, vulnerable a los embates que las crisis
econémicas globales generan desde el norte y hacia las demas regiones econo-
micas, y que impactan directamente en los sectores econémicos del pais. La
poca diversificacién del comercio mexicano y su baja capacidad de abasteci-
miento a una conformacién real de cadenas productivas que sustenten el de-
sarrollo regional y local dan cuenta de los permanentes errores en materia de
politica econdmica. La integracion comercial con el resto de América Latina es
muy baja y ese mercado sale desaprovechado como region y aliado para reducir
la dependencia con el vecino de la frontera norte.

Las reformas que ha realizado México no son suficientes para tornarlo un
pais con una estructura competitiva capaz de hacer frente a la amenaza comer-
cial que en la actualidad estan mostrando los paises del sudeste asidtico, espe-
cialmente China y la India. De esta manera, las reformas que le permitieron a
México alcanzar una relativa estabilidad econdémica, y principalmente cambia-
ria, también le demarcaron una sobrevaloracién del peso que se ha desplomado
en la actual crisis, mostrando la fragilidad de la economia a los efectos del con-
tagio financiero internacional. Si bien las reformas politicas le han abierto un
clima de mayor democracia, tampoco logran el cometido y se pierden junto con
los esfuerzos de montar reformas estructurales tanto econdmicas como sociales.

La ausencia de propuestas con un terminado social que apunte a procesos
de inclusién que permitan la reactivacion de la demanda interna, terminan
minando los esfuerzos de los sectores productivos. La dependencia de la eco-
nomia interna del petroleo, especialmente del gasto publico, ademas de la de-
pendencia de la inversion extranjera directa y de la actividad maquiladora en
las regiones econdmicas de México, también arrojan un escenario desolador
que para nada ayuda en la presente crisis. Con un sector primario deprimido
tanto por las recurrentes caidas de los precios internacionales de los produc-
tos agricolas, como por el repliegue de la actividad productiva desplazada por
el interés de impulsar las actividades urbanas (industriales y comerciales), se
ha llegado a un marcado desequilibrio regional, contaminado por la epidemia
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de precarizacidn que se refleja en los mercados de trabajo urbano y los nuevos
escenarios de pobreza en las ciudades.

La politica social no ha sido suficiente para la construccion de oportunidades
efectivas que garanticen en el ambito local una ruta de desarrollo.

En un marco normativo en que la Ley Federal de Desarrollo Social de México
se ha actualizado como uno de los principales instrumentos para dar cumpli-
miento a los Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales y Ambientales (Desca),
sustentada en la universalidad de los mismos, se da lugar a contradicciones,
cuando en la implementacion de los mismos y las obligaciones de la ley se tra-
ducen en las acciones de la politica publica, con programas sociales disefiados
de manera asistencialista, focalizada y fragmentada pero sin vision integradora
para lograr el cumplimiento de los compromisos de los Desca.

Los programas sociales recién muestran sus incipientes resultados frente a la
magnitud de la deuda social, que impide un ascenso en la escalera al desarrollo
estable y con oportunidades confiables. La politica de educacion y de salud y los
programas de combate a la pobreza, como Oportunidades, si bien dan muestras
de bondades tanto en cobertura como en montos de inversion, adolecen de ar-
ticulacién con la politica economica y padecen la ausencia de la politica de de-
sarrollo regional, tan necesaria para la construccion del sistema de articulacidon
social local-regional.

El predominio de la industria maquiladora en la regién norte, la actividad
agroindustrial del centro del pais y la caracteristica del empleo terciario en la
Ciudad de México y la regidn sur, muestran que este tipo de estructuras produc-
tivas regionales dejan ver las zonas urbanas que son mds vulnerables a los efec-
tos de las crisis, como la actual, con un contagio proveniente de Estados Unidos.

La necesidad de elaborar y aplicar politicas macroeconémicas que puedan
diluir el fantasma permanente de las crisis en México debe acompafiarse con
procesos de mediano plazo que busquen la reduccidn de la vulnerabilidad eco-
nomica de las regiones y de su poblacién.
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