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INTRODUCCION

esde la perspectiva de la formulacion de politicas econémicas, las pertur-

baciones financieras que se han registrado desde la década de 1980,
con sus efectos sistémicos, y la consecuente inestabilidad macroeconémica
internacional, representan un desafi6 para los gobiernos de todos los paises
de América Latina [Calvo, 1999; Krugman, 1999], sobre todo a partir de la
pasada crisis derivada de la pandemia. Esta tarea se vuelve mas dificil para
los paises en desarrollo, como los de nuestra region, debido a las deficien-
cias institucionales y estructurales, que limitan sus acciones encaminadas
areducir el impacto de las fluctuaciones financieras y los choques externos.
Esto se acentiia en nuestro pais debido a la reduccién de los ingresos tribu-
tarios, el menor acceso al financiamiento externo y la mayor presiéon sobre
el gasto de los gobiernos vividos en las altimas décadas.

Actualmente, uno de los grandes desafios para las economias de América
Latina es continuar con el proceso de recuperacién para aminorar los
estragos dejados por la pandemia. Lograr el crecimiento econémico de largo
plazo, asi como el desarrollo encaminado a la reduccién de las desigual-
dades sociales, asegurando el bienestar de la poblaciéon, mediante sistemas
de proteccion social que abarcan un ingreso basico universal, salud y educa-
cion de calidad, programas sociales bien dirigidos y eficientes, asi como
pensiones dignas.

Ello requiere del actuar eficiente del Estado y de una politica fiscal
contraciclica dirigida a incentivar el crecimiento econémico y a regular
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el ciclo, para lo cual se deben promover marcos fiscales fuertes que puedan
financiar el estado de bienestar, y coadyuvar a la mejor distribucion del
ingreso. Asi, la politica de gasto publico dirigida a inversion y gasto social
debe ser pieza fundamental para inducir el desarrollo sostenible y 1a dismi-
nucion de la pobreza y la desigualdad social.

El objetivo del presente libro es analizar los efectos que ha tenido la
politica macroeconémica, haciendo hincapié en la politica fiscal prociclica
instrumentada en México y Latinoamérica desde la década de 1990, en el
marco de la adopcion del modelo de metas de inflacion, el cual ha dado
origen al crecimiento econémico precario en Latinoamérica. Para ello, se
analiza la evidencia empirica del actuar de las politicas para algunas econo-
mias de América Latina y México, en particular. De igual modo, este libro se
centra en analizar el rumbo que han seguido estas economias después de la
pandemia, de frente a la recuperaciéon econémica, para poder entenderlas y
hacer recomendaciones de politica fiscal y monetaria, asi como de politicas
publicas dirigidas a incentivar de manera positiva a la region.

Las condiciones en las que actualmente esta inmersa la economia de
América Latina, después de la pandemia, implican hacer un analisis teorico,
estadistico y analitico para entender la efectividad de las politicas econo-
micas implementadas desde los afios ochenta, las cuales han recrudecido la
actual crisis. Todo ello se conjunta en este libro, por lo que esperamos que
éste pueda aportar elementos para la discusion de alternativas de politicas
macroeconomicas que permitan coadyuvar en la reactivacion del crecimiento
economico en Latinoamérica, en aras de la recuperacion econémica y el
crecimiento sostenido. Para analizar de manera clara esta problematica, se
hace una revision de las condiciones inflacionarias y comerciales en América
Latina, de frente a la recuperacién para comprender como bajo la restriccién
externa se gestaron las condiciones que han llevado a la recesion actual.
Esto nos permitira conocer, en el caso de México, qué papel han jugado o
como han incidido las politicas macroeconémicas y, en particular, la poli-
tica fiscal en el crecimiento, asi como el margen de accién que ahora tienen
estas politicas. Lo anterior impacta en problemas clave para la economia,
por ejemplo, en la segmentacion laboral y las brechas de género, asi como
en la proteccién sanitaria bajo estas condiciones o de igual modo en la
pobreza, donde factores como las politicas publicas seran clave para abatir
el problema. Por lo tanto, se hara un recorrido de lo general a lo particular,
lo que nos dara las herramientas necesarias para entender el contexto que
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ha dado origen al problema vivido en América Latina, aterrizando en el caso
de México, y las afectaciones particulares que derivan de esto.

Por consiguiente, el libro se ha dividido en cuatro partes. En la primera,
“Restriccion inflacionaria y comercial de frente a la recuperacion econo-
mica en América Latina”, se presenta una revision del papel que ha jugado
la inflacidn y la liberalizacion comercial en la recuperacion econémica
de la region latinoamericana. En el capitulo 1, Alejandro Fiorito senala
los problemas inflacionarios de la teoria monetaria moderna considerados
desde una perspectiva clasica del excedente, donde el conflicto distributivo
es inherente al capitalismo, haciendo un anélisis del programa de empleador
de tGltima instancia y de la inflaciéon como un fenémeno del conflicto distri-
butivo en economias abiertas.

En el 2, Luis Angel Ortiz Palacios explica el comportamiento del incre-
mento extraordinario de las exportaciones de manufacturas en México, en
el contexto de la liberalizaciéon comercial, mediante la exposicion de hechos
estilizados que permiten evidenciar algunos efectos en la estructura y dina-
mica de los flujos comerciales de manufacturas.

Y en el capitulo 3, Eduardo Ramirez Cedillo expone algunos hechos
estilizados de la recuperacion de los niveles de ingreso per capita previos
a la pandemia, ademaés de algunas observaciones sobre la composiciéon de
los compontes del gasto del producto interno bruto (PIB), de su tendencia
de largo plazo y del ciclo econémico. Presenta también un analisis del ciclo
econdémico mediante la utilizacion del filtro Hodrick-Prescott, asi como de
la postura fiscal de 11 paises de América Latina.

En la segunda parte, “El papel de la politica fiscal. Retos y alternativas
en la pospandemia”, se analiza el actuar de la politica fiscal revisando el
impacto que tiene ésta en el crecimiento econémico, asi como de la coordi-
nacion fiscal en México. En el capitulo 4, Teresa Lopez Gonzalez y Eufemia
Basilio Morales estiman los multiplicadores del gasto e ingresos piblicos
para México para el periodo 1950-2022; en el anélisis se distinguen los deter-
minantes estructurales, institucionales y coyunturales que impactan tanto
en la magnitud de los multiplicadores como en los mecanismos de trans-
mision de sus efectos. En el capitulo 5, Yolotzin Flores y Monika Meireles
discuten sobre la trayectoria reciente de las finanzas ptiblicas en México,
destacando lo dafiino de la nocion de austeridad para el desarrollo del pais
en el escenario de la pospandemia. Asimismo, resaltan en la literatura
econdmica heterodoxa aspectos sobre la naturaleza endégena del dinero,
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las finanzas funcionales y el margen de maniobra de la politica econémica
considerando las especificidades macroecondémicas de los paises periféricos.

En el capitulo 6, Gltimo de esta segunda parte, Denisse Ortiz Lopez
propone una ruta de analisis de las caracteristicas que presenta actualmente
la coordinacioén fiscal en México, tratando de entender el fené6meno de la
centralizacion fiscal en nuestro pais de una manera holistica, a partir del
abordaje de las distintas problematicas que encierra el denominado circulo
vicioso de la coordinacion fiscal.

En la tercera parte, “Segmentacion laboral y salario minimo en México
ante los efectos de la pospandemia”, se hace un analisis de las afectaciones
que tuvieron el mercado laboral y el salario ante la pandemia, mostrando
evidencia empirica y sefialando los retos futuros que se presentan dado el
entorno actual. En el capitulo 7, Santiago Capraro, Carlo Panico y Diego
Alejandro Sanchez estudian la relacion entre la distribucion funcional del
ingreso y el crecimiento econémico a partir de la tradiciéon poskeynesiana.
Explican cémo el aumento de la participacion de los salarios en el ingreso
en México a partir del 2017 evit6 que el choque negativo de la pandemia de
la covid-19 contrajera aiin mas el nivel de producto.

En el capitulo 8 de esta tercera parte, Violeta Rodriguez del Villar
describe con mayor detalle el impacto de la segmentacion de género que
afecta al mercado de trabajo mexicano, en el escenario pospandemia, asi
como las condiciones laborales de las mujeres trabajadoras en México, y
exhorta a implementar politicas pablicas que busquen erradicar la discri-
minacién de género.

Y finalmente, en la cuarta parte, “Politicas ptiblicas ante el reto de la
recuperaciéon econémica seguridad sanitaria y efectividad de los progra-
mas sociales”, se habla sobre los distintos retos que enfrentan las politicas
publicas para combatir el problema de la pobreza, la seguridad sanitaria y
los programas sociales ineficientes. En el capitulo 9, Verdnica Villarespe
Reyes y Bernardo Ramirez Pablo hacen un repaso historico-teorico de la
pobreza, poniendo énfasis en los origenes de ésta, asi como en el capital
humano y los microcréditos a los que las personas en condiciones de pobreza
tienen acceso.

En el capitulo 10, Miguel Angel Marquez Toscano y Angel Jestis Rosales
Maldonado hacen una revision teérica de la evolucion del concepto de
pobreza y de sus estadisticas en México desde una perspectiva multidis-
ciplinaria. Asimismo, se presenta un analisis critico conceptual sobre las
politicas publicas y los programas de asistencia social que ha utilizado el
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Estado como herramienta para mitigar los efectos de la pobreza, y cual es
la direccion que ha tomado el gasto publico designado a ello.

Por tltimo, en el capitulo 11, Virdzhiniya Petrova Georgieva analiza las
propuestas de reforma de los tratados de libre comercio suscritos por
los paises de América Latina desde la perspectiva del derecho humano a la
salud y de la seguridad sanitaria.

Este libro esta integrado por las ponencias presentadas en el IV Semi-
nario de “Politica fiscal contraciclica para el crecimiento estable y soste-
nido de los paises en desarrollo. El caso de América Latina”, realizado en el
Instituto de Investigaciones Econémicas (ITIEc) de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM), en marzo de 2022, como parte de las acti-
vidades del proyecto de investigacion IN301820 “Coordinacion de politica
fiscal, monetaria y financiera para el desarrollo econémico de América
Latina”. Por lo que se agradece al Programa de Apoyo a Proyectos de Inves-
tigacion e Innovacion Tecnoldgica (PAPIIT) el financiamiento otorgado para
la publicacién de esta obra, asi como el apoyo institucional brindado por
el IIEc-UNAM.
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PRIMERA PARTE

Restriccion inflacionaria y comercial de frente
a la recuperacioén econémica en América Latina






CAPITULO 1.
SOBRE LOS OBSTACULOS A LA PROPUESTA
DEL EMPLEADOR DE ULTIMA INSTANCIA
BAJO RESTRICCION EXTERNA

ALEJANDRO FIORITO!

Introduccion

En los Gltimos anos, la denominada teoria monetaria moderna (MMT, por
sus siglas en inglés) ha ganado un lugar tanto en la literatura econémica
como en la politica norteamericana de la mano de una faccion de izquierda
del partido demoécrata que ha impulsado su difusion. Un autor central
para esta vision tedrica es Hyman Minsky, quien estableci6 que la economia
capitalista estd marcada por intercambios de dinero actual por dinero futuro
[Minsky, 1975]. En este sentido, la demanda efectiva que permite el creci-
miento se manifiesta como inestable debido a una funcion de inversién
que depende del precio de los activos y las condiciones financieras de las
variables que afectan los precios de oferta y demanda de bienes de capital.
De esta manera, un sistema dual permite integrar el sistema financiero con
el real [Minsky, 1975: 99]. A partir de alli, su recomendacion para estabi-
lizar la macroeconomia se basa en la politica estatal de garantizar el pleno
empleo aplicando una demanda efectiva con la determinaciéon de un tipo
de salario minimo (salario de trabajo garantizado o job guarantee [JG]),
con el que se formaria un buffer stock de empleados.

En este trabajo se sefnalaran los problemas inflacionarios de esta poli-
tica considerados a partir de una perspectiva clasica del excedente, desde
donde el conflicto distributivo es inherente al capitalismo. La perspectiva
de una situacién de pleno empleo mejora la posiciéon negociadora de los
trabajadores y puede impulsar una inflacién de costos y puja distributiva.
Esto puede ser agravado si se agregan los choques de costos dados por las
devaluaciones del tipo de cambio cuando existen restricciones externas en

1 Profesor e investigador de la Universidad Nacional de Moreno (UNM) y la Universi-
dad de Buenos Aires (UBA).
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divisas, presentes en paises periféricos y en Argentina, en particular, como
caso destacado en punto a dicha restriccion en forma aguda.?

Programa de empleador de tltima
instancia y sus obstdaculos

Estalinea de pensamiento, que busca obtener el acceso al pleno empleo como
objetivo deseable para la economia, parte de los aportes de Abba Lerner
[1978] con respecto a los temas del dinero cartal y las finanzas funcionales,
y més recientemente de Hyman Minsky [1986], que es reconocido por sus
desarrollos e ideas sobre las crisis financieras y la inherente inestabilidad de
los mercados financieros. La propuesta del JG surge del intento de reducir
la pobreza y el desempleo, para intentar asegurar una situacion estable
de pleno empleo. Y de ahi se desglosan tres objetivos: 1) un mayor porcen-
taje de la familia que sea empleada; 2) una elevacion del piso salarial,
haciendo que el mercado laboral resulte favorable a los trabajadores, y
3) una propuesta de un JG con base en la idea de considerar al Estado como
dador de empleo de Gltima instancia [Minsky, 1975].

Desde hace mas de 80 afios, John Maynard Keynes comienza a mostrar
que la posicion del desempleo involuntario puede ser persistente y, por lo
tanto, inaugura la critica desde el principio de la demanda efectiva que se
extendera al largo plazo, con ayuda de la vision clasica del excedente, como
el supermultiplicador con distribuciéon exégena [Serrano, 1995]. Desde esta
altima vision se justifica la politica para llegar al pleno empleo por los
beneficios que se obtienen al aprovecharse la capacidad productiva total
como base para el crecimiento del afio siguiente, dado que cada punto del
producto interno bruto (PIB) que se pierde no se recupera mas, exactamente
como si fuese una tasa de interés compuesta [Garegnani et al., 1998]. Pero
ademas se reduce la pobreza y la desigualdad [Mitchell et al., 2019: 201].

La propuesta de usar el exceso de ahorro neto de la poblacion en el
agregado como un déficit pablico programado para llegar al pleno empleo
puede evitar que los empleados pierdan sus saberes y habilidades amplian-
do al mismo tiempo el producto potencial [Wray, 1998: 5]. Sin embargo,

2 Si una restriccion de divisas puede solucionarse con una devaluacion del tipo de cam-
bio, no se trata de una “restriccion externa”, sino de un problema de rentabilidad.
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no necesariamente evita los obstaculos que puede presentar este objetivo
de pleno empleo, tanto para paises cerrados como abiertos.

Obstaculos para el programa
de pleno empleo del MMT

Randall Wray [1998] afirma que debido a la posibilidad de Estados Unidos
(EU) de imprimir un fiat money mundial, puede sostener un plan de
pleno empleo sin barreras. El argumento radica en formar un buffer stock
de empleados de donde el sector privado pueda obtener la oferta de empleo
con un margen sobre un nivel de salario minimo determinado por el programa
y estabilizar automaticamente al ciclo econémico con subas de asalariados
en el JG que compensen las caidas de recaudacion [Mitchell, 2019: 302-304].
Sin embargo, existen tres obstaculos ya presentes en Minsky [1975] para
la implementacion de un programa de pleno empleo: 1) la barrera infla-
cionaria, 2) la balanza de pagos y 3) los efectos politicos vinculados a las
mejoras en el ingreso de los trabajadores [Levrero, 2018]. Se veran los dos
primeros problemas para el JG en paises latinoamericanos y Argentina.

Obstaculo inflacionario por costos
y puja distributiva

Siendo el conflicto distributivo general a todos los paises en diverso grado,
lejos de desaparecer, la inflaciéon puede tomar fuerza con una situaciéon de
pleno empleo al ser un resultado de la elevacién de costos macroeconémicos
por el conflicto de los precios distributivos del ingreso, por ejemplo, salarios y
tasa de ganancia, que puede ser persistente de no encontrar un acuerdo.3
Y el conflicto econdémico no puede ser abolido con alguna medida “meca-
nica” o por decreto, dado que es un fenémeno de la economia politica que es
fundamentalmente exbgeno al resto de las variables econémicas y que las
politicas, a lo sumo, pueden temporalmente morigerar. La posicién de nego-
ciacion de los trabajadores asalariados puede actuar de diversas formas
en distintos contextos espaciotemporales. Puede mejorar por un menor
desempleo y, al revés, empeorar con la formacién de un “ejercito industrial

3 Muchas veces ese acuerdo puede llegar por imposicion de un sector social sobre otro
y no necesariamente por un acuerdo de partes.
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de reserva”, como defini6 Karl Marx en el largo plazo. Ademas, sobre los
salarios acttan factores institucionales locales o internacionales, o bien
politicos, de ingresos o de pleno empleo, como el postulado aqui (figura 1).

Figura 1. Curva de demanda laboral y salarios

A
w
Lo Ld
wa
Ld*
WEUI *
wb
L

Fuente: Seccareccia [2004: 29].

Si el conflicto distributivo se puede potenciar por la puja distributiva, un
programa del Estado como empleador de Gltima instancia no puede ser
catalogado como un programa “antiinflacionario”,4 dado que la inflacion
tiene su causa en el aumento de costos que estan atados a la distribucién
del ingreso y a la puja distributiva entre trabajadores y capitalistas.5 En el
articulo de Mario Seccareccia [2004] se analiza la posibilidad de tener dos

4 Como afirma William Mitchell [2019], dicho programa puede ayudar a mitigar.

5 Los costos macroeconémicos como las tarifas, el tipo de cambio y los precios inter-
nacionales de los insumos importados, como se hizo evidente recientemente con la
suba de precios de la energia.
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tipos de salarios (altos y bajos), planteados para un programa de emplea-
dor de dltima instancia (EUT). El argumento se desarrolla con una curva de
demanda laboral relacionada positivamente con los salarios reales y una
relacion de oferta laboral que se curva hacia atras,® conformando asi dos
puntos posibles de pleno empleo Ld: uno con salarios EUT mas altos w, y otro
con salarios EUT mas bajos w,. Trasladando la curva Ld hacia la derecha se
obtiene en Ld* un salario wEUT * que, si es seleccionado exdgenamente en
el programa EUI, se observa que se encuentra entre ambos salarios w, y w
y que se corresponde a aquel que tomaria el mayor nimero de personas que
aceptarian el puesto de trabajo, dejando de ser trabajadores desempleados
involuntarios. Sin embargo, se observa el problema de tener soluciones por
arriba y por debajo de dicho salario “6ptimo” (figura 1).

La eleccion de un salario wEUT por debajo y més cercano a un salario
bajo —vinculado a politicas conservadoras— puede asociarse con politicas
menos inflacionarias si se toma en cuenta la version convencional de NAIRU,
que se corresponde segtin la economia convencional en la existencia de una
tasa de desempleo que dejaria la inflacién en cero.

En efecto, la laxitud del mercado laboral generado en el programa con
un salario bajo podria generar una presiéon descendente via ajustes fiscales
y despidos de empleados publicos —que son mejor pagos— que podrian asi
ser reemplazados por otros con salarios de EUI

Si el salario, en cambio, queda elegido para el programa mas cerca de
w,, se puede advertir el caracter inflacionario que podria tener el progra-
ma EUI, situacién que advierte Julio Lépez Gallardo [2000], dado que se
trata del salario més alto de pleno empleo con las curvas de oferta y demanda
en interseccion alta. Mientras que si se elige un salario EUT mas bajo —y ain
mas bajo que un salario considerado “digno”—, esto puede llevar a un efecto
arrastre de los salarios privados a la baja y, como se dijo, aumentar el grupo
de trabajadores subocupados o desocupados involuntarios, que no entrarian
al programa por un salario més bajo que el aceptado socialmente.

Si el resultado inflacionario no es el que se estaba esperando con el
programa EUI, el ajuste pensado seria similar al convencional, en tanto la
economia se encuentra en pleno empleo y supone inflaciéon de demanda: “In the
face of wage-price pressures, the BSE/ELR approach maintains inflation

6 Véase Massimo Pivetti [2021: 15].
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control in much the same way as monetarism —by choking aggregate demand
and inducing slack in the non-buffer stock sector” [Mitchell, 1998: 552].

Es decir que el objetivo del programa EUI no impide necesariamente
la inflacién, o bien no evita el tener mayor desempleo involuntario con un
salario EUT mas alto o bajo, respectivamente. Ademaés, carece de indica-
ciones mas precisas —y va de suyo que no pueden ser generales— respecto
a qué tipo de pleno empleo lleva un programa que busca bajar la infla-
cion disciplinando a los trabajadores con la imposicion de un nivel de salario
[Seccareccia, 2004].

En suma, puede verse que queda desatendido un problema que si esta
presente en Lerner, con sus fases de alto y bajo pleno empleo, por el cual
la puja distributiva al mejorar la posicion negociadora de los salarios de
los trabajadores puede incrementar los precios de manera persistente y
no so6lo de una vez y para siempre. Se puede elaborar un modelo simple
con el fin de entender que una mejora en la posicién negociadora de los
trabajadores por baja del desempleo puede hacer que los salarios suban,
afectando a los precios via costos.

La inflacion como un fenémeno del conflicto
distributivo en economias abiertas

Expresion del conflicto por el producto, los salarios se encuentran enfren-
tados con otros costos vinculados a los margenes de ganancia —esta altima
es representada por el tipo de cambio nominal en economias abiertas y
pequenas— y, como resultado, su no concordancia es trasladada a los precios.
Entonces, pueden relativizarse los efectos de un exceso de demanda sobre
los precios —al no estar las economias capitalistas normalmente en pleno
empleo—y priorizarse los que tengan que ver con la mejora en las condiciones
de empleo y de la posicion negociadora de salarios, que seran traspasados
a los precios. Y mientras es el conflicto la causa de la inflacién, parafra-
seando a Minsky,” no todas son iguales en sus efectos dado que depende de
quién lleve la delantera en la puja. En un modelo de formacion de precios

7 “Our slogan must be: not all inflation is bad!” [Minsky, 1975: 185].
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clasico se puede observar que los salarios forman parte de los costos de la
expresion agregada:8

P.=IW+kP,,(1+1)+meP 9 [1]

Donde P, es el nivel de precios, mientras que [, k' y m son coeficientes técnicos
de insumos de trabajo, de capital e importados, respectivamente; W es el
salario nominal, y P,* es el precio en divisas del insumo importado.

Y donde la inflaci6on de demanda via la brecha entre producto potencial
y efectivo queda desestimada, porque el acelerador flexible de la inversiéon
via competencia automaticamente cierra esa brecha [Serrano, 2019: 12-15].
Tomando logaritmos y diferenciando la ecuacién [1]:

7= lw+ki +m(e+m)) [2]

La variacion de precios 7, esta constituida de cuatro términos: donde las
variaciones de salarios w, de la tasa de interés i, del tipo de cambio e y de
la inflaci6n internacional o7 *° pueden ser disparadores de una puja distri-
butiva. El modelo sostiene que la variacion de salarios depende a la vez de
la inflacion anterior, de la tasa de desocupaciéon Uy de factores institucio-
nales. Representandose de la siguiente manera:

w=qm.,+tU+c, [3]

Siendo g el parametro que representa la inflacion pasada y el coeficiente
que acompana a U =%, definida por la diferencia entre el total de los
ocupados (L) y la poblacioén activa (N). El parametro c,, por su parte, repre-
senta factores institucionales que son importantes para definir la evolu-
cion del salario, aunque no facilmente medibles de manera directa.!! Es

claro que, para los salarios, los subsidios son una transferencia que puede

8 Véase Fiorito [2020]; Amico y Fiorito [2017]; y Summa [2014].
9 Aqui la tasa de interés nominal sera tomada sin las ganancias netas de empresa, por
simplificacibon, igualandolo al mark-up nominal.
10 Cada variable sera ponderada por la participacion de trabajo, capital e importacio-
nes en el producto.
1 La variable ¢ que afecta el crecimiento de los salarios no guarda una necesaria
correlacion con el nivel de actividad.
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mejorar su capacidad de compra, asi como la subida de tarifas o precios
regulados puede representar una disminucién en su capacidad de compra.
Esto no esta explicitamente reflejado de manera formal en la ecuacion [3].

Entonces, si se sustituye la ecuacion [3] del salario en la ecuacion [2]
y operando convenientemente se obtiene una relacién mas especifica del
vinculo entre precios y la puja distributiva —y otros costos—:

7, = a7, + QU +le,+ ki+m(e+1) (4]

Aqui se supone que la inercia a es parcial (a<1) y cualquier shock tendra un
efecto temporal sobre la inflacion al tener un efecto temporal, los shocks
de demanda, debido al ajuste de la capacidad productiva via acelerador de
la inversion cierra la brecha mas alla del corto plazo. Asimismo, la tasa
de interés i también se elimina de la ecuacion [4] al tener un efecto tempo-
rario sobre la inflacién —la i tiene efectos sobre el nivel de precios méas que
sobre su variacién—. La inflacién queda dependiendo entonces de la infla-
ci6én internacional yrf, de la variacién del tipo de cambio e,'? del nivel de
desempleo U, del nivel de conflicto ¢ y de la persistencia inflacionaria a.'3

_ @U+le+m(e +11,)
t 1-aL

(5]

Queda en la ecuacion [5] que la causa inflacionaria no esta en este factor
inercial a, dado que puede tener efectos de amplificacion sdlo si existiera puja
distributiva y alza de costos macroeconémicos con el numerador positivo.'4

Podemos concluir teéricamente que la inflaciéon es un fendémeno que se
transmite por costos macroeconémicos que dependen de los salarios, el
tipo de cambio y los precios internacionales, multiplicados por efectos iner-
ciales. Los resultados teéricos también sefialan que para limitar o reducir la
inflacion no se debe recurrir a ajustes de demanda, sino a la moderacién de
estas variables de costos y también a intentar moderar la puja distributiva.

No otra cosa alertaba Lerner [1978] cuando senalaba sus diferencias con
el monetarismo, al asignar un problema “microeconémico” a la inflacion de

12 En la seccidon 3 se desarrollaré la formacion del tipo de cambio y sus efectos.

13 Otra de las variables que se incluye para explicar la evoluciéon del salario es la
variacion de la productividad. Asi, si los salarios crecen por debajo de ella, su inci-
dencia en la formacién del precio disminuira.

14 Véase Amico y Fiorito [2017].
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salarios que no dependia de la magnitud de los gastos publicos, sino de una
inflacion de costos.

In my view, inflation in the United States is not caused by excess demand,
but by self-fulfilling expectations, with prices rising at about 6 percent to
keep up with the cost of production, compensation rising at about 9 percent
to keep up with the cost of living and increasing productivity, while the
government keeps increasing total spending in the economy to prevent
catastrophic unemployment [Lerner, 1978: 491].

Empiricamente existen buenos indicadores de inflacion en 11 paises de Lati-
noamérica en el periodo de 1990 a 2013 [Trajtemberg et al., 2015], donde
se evidencia que:

1) El coeficiente de la brecha de producto es muy pequeiia (0.147). Es
decir que el exceso de demanda no aparece como una causa admi-
sible de la variacidon de precios persistente, ni explica la inflacion
ntcleo en oposicién al convencionalismo econémico. Esto altimo
choca con la aceptaciéon de esta causa por parte de varios de los
autores de la MMT.

2) El tipo de cambio nominal (0.326) va a afectar a productos impor-
tados, los cuales forman parte de la canasta basica del consumidor, lo
que en consecuencia perjudica los precios como parte de los costos.

3) Los costos laborales unitarios autbnomos (0.762) destacan en su
contribucioén a la inflacién, tomando en cuenta que para ello son
netos de la variaciéon de precios anterior y que incluyen tanto los
factores institucionales como los de puja por el ingreso. Este tltimo
dato salarial avala al modelo presentado de inflacién en el que los
salarios son una causa importante en la explicaciéon de la inflaciéon
en condiciones normales, aun sin un programa que intente mejorar
la posicién negociadora de los trabajadores con el pleno empleo.

Claramente, si los salarios toman la iniciativa respecto a otros elementos de
costo, no pueden ser reducidos por la inflacion. Tal es el caso de Argentina
durante el periodo 2003-2011, donde los salarios crecieron sistemética-
mente —salvo dos trimestres— por encima de la inflacion, que en promedio
fue superior al 20 %.
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Si esto es asi en condiciones normales de desempleo, por lo menos pone
en evidencia que el plan EUI probablemente no puede llamarse “antiinflacio-
nario” al mejorar la posicion negociadora de los trabajadores con el acceso al
pleno empleo, sin mediar otros acuerdos con la patronal.!5 Cabe mencionar
que debe agregarse a este funcionamiento normal la critica de Seccareccia,
citada mas arriba, donde en vez de quedarse en movimientos de precios de
una vez y para siempre, como afirma Wray [1998], puede facilmente disparar
su aceleracion por puja distributiva ante la resistencia salarial.

Figura 2. América Latina (11 paises): contribucién promedio de las
causas de la inflacién a la variacion de la tasa de inflacion,
1990-2013

Precio de materias primas

1.5

Brecha del producto ~», Tipo de cambio

Costos laborales unitarios Inercia

Il Desaceleracion Aceleracién

Fuente: Trajtemberg et al. [2015: 185].

Cabe mencionar que esta explicacion por costos y puja distributiva difiere de
la vision mainstream de la existencia de una tasa de desocupacion que haria

15 El periodo de “gran moderacion salarial” producida desde finales de los anos se-
tenta en Europa fue originada como respuesta a una mayor puja salarial, segtin el
excelente relato de Michal Kalecki [1943].
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la inflacion igual a cero, pues lo que dice es que s6lo disminuyendo la puja
distributiva y el conflicto es que puede mermar la inflaciéon [Serrano, 2019].

Obstaculo de la balanza de pagos: la
restriccion externa en latinoamérica

De manera independiente al seguimiento de una politica de pleno empleo,
desde los afios ochenta hasta el dia de hoy, en los paises con restricciéon
externa han sido cada vez mas importantes los fenémenos de flujos finan-
cieros que pueden minar las reservas de un pais, o bien hacer que procesos
devaluatorios induzcan a procesos de stop-go y/o procesos de crecimiento
inflacionario.

Una politica de pleno empleo en condiciones de restriccion externa pue-
de complicarse en tanto la propia restriccion de divisas. Para Latinoamé-
rica, como ya vimos, da lugar a una elevacion de precios a partir de la
devaluacion del tipo de cambio. En efecto, en la figura 2 se puede observar
la implicancia de costo que tiene el tipo de cambio en la inflacién, donde
el obstaculo de falta de divisas se vuelve fundamental en el caso de paises
abiertos y pequefios, ya que no pueden determinar el precio de la venta de
sus productos y, muchas veces, a causa de cambios en sus balances comer-
ciales y de cuenta corriente, podrian no estabilizar su tipo de cambio y, por
lo tanto, derivar en procesos inflacionarios, de distribucién del ingreso
regresiva y recesion. En esa situacion, una politica de pleno empleo se vuelve
muy dificil, por un lado, por la propia resistencia salarial agudizada por
la mejora de la posicion negociadora de los sindicatos y, por el otro, la suba
del nivel de actividad insume divisas que estan faltando.

Esteban Pérez y Matias Vernengo [2020] exponen una serie de objeciones
a la propuesta de la MMT pensada para un pais sin problemas de escasez
de divisas a la periferia debido a la posibilidad de que en cierta coyuntura
el pais encuentre una restriccion externa al crecimiento y, por lo tanto, a
programas como el JG para llegar al pleno empleo. En ciertas oportuni-
dades, la capacidad de pago de los vencimientos de deuda externa nominada
en moneda que no emite el Estado en cuestion puede obturarse pudiendo
generar devaluaciones que llevan a mayor inflacion, o bien a situaciones de
default de la deuda. Enumerando los problemas con respecto a los paises
periféricos y la restriccion externa en divisas, se abren al analisis la dimen-
sion comercial y 1a financiera. Puede verse en las graficas 1y 2 las diferentes

27



duraciones medidas en afos de déficits de cuenta corriente en paises de
Latinoamérica que no emite moneda internacional versus el déficit de EU
que emite dblares y que puede mantenerlo indefinidamente.

Grafica 1. Duracion de déficits de cuenta corriente para
Ameérica Latina, 1980-2020
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Grafica 2. 40 ainos de déficit de cuenta corriente en EU,
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En la periferia la importacién de bienes bésicos, que son aquellos que
entran en la produccion de si mismos y todos los demaés, se limita por la
falta de divisas y por ende se impide el crecimiento del producto. También
ocurre lo mismo con los pagos nominados en divisas de corto plazo que
no emite el Estado deudor, elevandose su riesgo de default soberano.

El caso argentino de restriccion externa
de divisas y puja distributiva

El estudio del caso argentino puede servir como un ejemplo valido de lo
que sucede con un pais con restricciéon externa y fuerte resistencia salarial
cuando su producto crece, y se eleva el nivel de empleo. En efecto, la grafica 3
muestra que las caidas en el desempleo incrementan la puja salarial y los
conflictos distributivos derivan en procesos de mayor inflacién.1®

Grafica 3. Desempleo y conflictos laborales, 1980-2012
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Fuente: Amico [2021b].

16 Largos periodos de tiempo con desempleo alto y creciente en los afios noventa per-
miten observar esta relacién inversa.
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Se puede inferir que al no haber casos efectivos de estudio empirico con
planes de JG, la evolucion esperable de estos parametros en Argentina puede
tomarse en cuenta como una muestra de lo que ocurre en una situaciéon
de empleo creciente en una economia periférica, o bien lo que seria el empleo
ante un programa como el JG. A lo sumo, puede servir para desvincular
cualquier pretension de considerar que dichos programas pueden ser no
inflacionarios de manera general, como epigonos del MMT afirman sobre
dicho programa con base en la formacion de un buffer stock de trabajadores
[Mitchel et al., 2019].

Composicion de la deuda externa, riesgo
soberano y tipo de cambio nominal comparado

Cuando se referencia a la “restriccion externa”, se debe entender que a las
condiciones de la cuenta corriente negativa en una economia hay que agregar
aquellas que pueden derivarse del nivel y la composicion de la deuda externa
publica, las cuales pueden afectar variables estructurales como las reservas
internacionales y también a los flujos de corto plazo [Amico y Fiorito, 2017].

En Latinoamérica, el porcentaje de deuda en relacion con el PIB no difiere
mucho del de Argentina (grafica 4), sin embargo, la mayor composicion
de deuda nominada en doélares en el total de deuda de este pais termina
afectando el acceso a financiamiento en el mercado internacional vis a vis
el resto de la region. Desde los inicios de la década de los ochenta los flujos
internacionales comenzaron a tener mayor importancia en los saldos de
balanza de pagos de los paises, agudizando y profundizando fen6menos
como los stop-go en Argentina [Diamand, 1973].

Para los afios 2000, segtin el Banco de Pagos Internacionales (BIS, por
sus siglas en inglés), Argentina termina siendo una excepcion a este patron
latinoamericano de endeudamiento nominado en la moneda de emision de
cada Estado. Ha aumentado la emisién de deuda en moneda extranjera.
El gobierno central de este pais tiene $56 mil millones en titulos de deuda
internacional en circulacion, de los cuales $37 mil millones estdn denomi-
nados en dolares.

Cerca del 56% de los bonos centrales emitidos por el gobierno argentino
que se encuentran en circulacion estan denominados en moneda extranjera,
por un monto de $41 mil millones a finales de 2016.
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Grafica 4. Deuda externa del gobierno central (% del PIB)
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Fuente: elaboracién propia con datos de CEPALSTAT.

Esta participacion ha ido aumentando constantemente desde 2007, cuando
se situ6 en 28 %.1718 Y por ello el “riesgo pais” medido por el Indicador de
Bonos de Mercados Emergentes (EMBI, por sus siglas en inglés) arroja resul-
tados también excepcionales (grafica 5).

Si al riesgo pais medido por el EMBI se agrega el riesgo cambiario para
un inversor internacional, el problema de la estabilizacién cambiaria y su
repercusion inflacionaria se amplifica.!® En efecto, en un tltimo cuadro
podemos observar el porqué de la enorme diferencia de la devaluacion
nominal de Argentina vinculada a su composiciéon mayoritaria en dblares
de su deuda, lo que influye en un intento de “acomodar” la rentabilidad
empresarial frente a la resistencia salarial, que también es muy importante
en Argentina.

17 Véase Bektyakova [2017].
18 Véase Amico [2021a].
19 Véase Aidar y Braga [2020].

3]



Grafica 5. Riesgo pais medido por el EMBI
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Resumiendo, con este segundo obstaculo de balance de pagos puede
afirmarse que el caso argentino muestra, aun sin pleno empleo o sin un
programa al estilo de un JG que lo tenga como objetivo, los limites que
existen para un pais periférico en la restriccion externa en divisas y que al
mismo tiempo muestra una fuerte resistencia salarial, que necesariamente
tendra una tendencia a niveles altos de inflacion a consecuencia de una
mayor devaluaciéon nominal (grafica 6).

Finalmente, el “miedo a flotar” —generalizado, del que nos habla Calvo
y Reinhart [2002]— niega efectivamente la libre flotacién postulada por el
MMT, dado que una mayor volatilidad conlleva problemas de distribucion
regresiva, mayor inflacion y recesion del producto inducidas. Ya sea en la
década de 1990 por acumulacion de pasivos en divisas, o bien en los afios
2000 por ingresos de exportaciones con precios relativos favorables, la reti-
cencia a flotar es general y creciente [Malagon y Orbegozo, 2021].
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Grafica 6. Tipo de cambio nominal 2000: 100
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Por tltimo, existe una correlacién importante para Argentina entre afos
con mayor restriccion de divisas2® y caidas de gasto auténomo real, que
afecta la posibilidad del Estado de llevar a cabo politicas de expansion
de la demanda, o bien transferencias sociales o cualquier otro programa,
como el JG planteado por el MMT.

Las graficas 7y 8 muestran que las intervenciones puiblicas de demanda
son s6lo “auténomas” del producto corriente, pero realmente no lo son
respecto de las divisas.

20 Medidas por devaluaciones o caidas de reservas internacionales en la grafica 8.
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Grafica 7. Variacién de demanda autéonoma z y reservas 1970-2014
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Grafica 8. Variacion de demanda autéonoma z y tipo de cambio real
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Conclusiones

En suma, ambos obstéaculos, discutidos aqui, en paises periféricos con
restriccion externa pueden dificultar el logro de los objetivos de pleno empleo
via trabajo garantizado con base en un buffer stock de trabajadores, puesto
que no hay libre flotacion del tipo de cambio, existe inflacion por puja distri-
butiva que puede ser incentivada por el pleno empleo y hay restriccion de
divisas que en algunas coyunturas puede agravar el conflicto, elevar la
inflaci6én e inducir la recesién, como se vio para el caso de Argentina.
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CAPITULO 2.
LIBERALIZACION COMERCIAL Y EL MITO DE LAS
DERRAMAS TECNOLOGICAS. LAS EXPORTACIONES
DE MANUFACTURAS EN MEXICO

Luts ANGEL ORTIZ PALACIOS!

Introduccion

os actuales enfoques de la teoria convencional del comercio internacional

[Gorg y Greenaway, 2004; Sinani y Meyer, 2004; Meyer y Sinani, 2005;
Sinaniy Hobdari, 2010; Lejour y Rojas-Romagosa, 2006, 2008; Abor et al.,
2008; Kalin, 2009; Garavito et al., 2014; Elboiashi, 2015], en concreto, las
visiones sobre la inversion extranjera directa (IED) y la integracion comer-
cial, han sostenido que los problemas estructurales de las economias de
América Latina se deben en parte a la “insuficiente integracion” de éstas a
la economia mundial. Sin embargo, dichos problemas no se han resuelto
a pesar de que, desde mediados de la década de los ochenta, la mayoria de
los gobiernos de la region instrumentaron reformas “estructurales” que les
permitieron aplicar agresivas politicas de liberalizaciéon de sus economias, y
eliminaron las estructuras institucionales proteccionistas que contribu-
yeron al avance de sus procesos de industrializacion una vez finalizada
la Segunda Guerra Mundial. De manera que, actualmente, mantienen una
amplia apertura a los flujos de comercio exterior y de capitales.

A partir de los ahos noventa, el proceso de globalizacién y regionaliza-
cion de la economia mundial avanzo de forma extraordinaria en respuesta
a las politicas adoptadas por los paises en desarrollo, entre ellos los de
la region latinoamericana, como la eliminacioén y/o reduccion de barreras a
los movimientos comerciales y de capital, los estimulos fiscales, las mejoras
en el transporte y las nuevas tecnologias de la informacion y la comuni-
cacion (TIC). Bajo este nuevo contexto internacional, los flujos de IED se

! Profesor titular adscrito a la Unidad de Investigacion Multidisciplinaria I de la
Facultad de Estudios Superiores Acatlan de la Universidad Nacional Auténoma de
México (UNAM).
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convirtieron en la principal fuente del crecimiento econémico de los paises
en desarrollo receptores de ésta. Dichos flujos no han cesado, y sélo se
redujeron temporalmente en las crisis financieras de la década de los
noventa y la gran crisis financiera internacional de 2008.2 Esta expansion
ha permitido a las empresas multinacionales (EM) incrementar sus ingresos
derivados de los mayores flujos de IED, en particular hacia los paises en desa-
rrollo, por la expansion de sus ventas, el mayor valor agregado, sus activos
totales y la creaciéon de mayores puestos de trabajo a nivel mundial.

En general, la evidencia empirica expuesta por los analisis convencio-
nales muestra que la IED ha facilitado la integracion de las economias en
desarrollo y ha dado mayor dinamismo a los mercados globales de bienes,
servicios y capitales. Al respecto, Harpreet Dusanjh y A. S. Sidhu [20009],
Sizhong Sun [2009, 2012] y Cristina Villar et al. [2020] afirman que la IED
puede influir positivamente en el comportamiento exportador de las em-
presas locales por medio de los efectos indirectos de las denominadas
“derramas” (spillovers), como los efectos imitacion, competencia, movilidad
laboral, externalidades de informacién, vinculos horizontales y verticales
entre las empresas locales (cadenas productivas), y aglomeracion y proxi-
midad geografica entre las empresas (cltisteres industriales). No obstante,
la evidencia empirica internacional aportada por analisis realizados desde
perspectivas teodricas heterodoxas arroja resultados diversos sobre los
impactos directos e indirectos de la IED en el crecimiento econdémico de
los paises receptores mediante los canales de transmision del empleo, la
inversion productiva local, la transferencia de tecnologia y el conocimiento,
entre otros, que cuestionan los resultados de los estudios convencionales.

En los estudios no convencionales se identifica todavia la existencia de
amplias brechas tecnolégicas tanto a nivel regional como sectorial en los paises
receptores, dados los enlaces altamente selectivos de las EM [Kalin, 2009],
la brecha tecnoldgica entre las empresas extranjeras y locales [Faruq, 2012], la
concentracion del origen de la IED en un grupo pequeiio de paises industria-
lizados, el impacto reducido en la productividad de las empresas nacionales
exportadoras, el nulo o bajo efecto de adaptacion de tecnologias por parte

2 Segtin informaciéon de la UNCTAD [2017], el acervo de entradas de la IED ha mantenido
un ritmo creciente a nivel mundial, al pasar de un promedio de USD 14.496 miles de
millones (USD 14.5 billones) entre 2005-2007 a USD 26.728 miles de millones (USD
26.7 billones) en 2016.
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de las empresas locales y la alta variacion en el volumen de sus exportaciones
[Zhang et al., 2010]. Asimismo, se enfatiza que los efectos de las derramas
de la IED estan fuertemente determinados por los rasgos estructurales e
institucionales de los paises receptores. De ahi que la mayor integracion
de las economias de los paises en desarrollo, en particular de América
Latina, a la globalizaci6n de los mercados de bienes, servicios y de capital,
inducida por la IED, haya profundizado las asimetrias econémicas regio-
nales y sectoriales, asi como la desigualdad social en dichos paises.

Respecto a la evidencia empirica débil de los estudios convenciona-
les sobre los efectos positivos de la IED en el crecimiento de las economias
de los paises en desarrollo, Theodore H. Moran et al. [2005: 34] sefialan
que esta evidencia “demuestra que la bisqueda de un ‘resultado universal’
sobre los efectos de la IED en un pais en desarrollo esta simplemente
mal orientada”, porque la IED puede tener impactos radicalmente distintos
tanto positivos como negativos. Por su parte, estudios heterodoxos sobre
la estructura y dinamica de los flujos comerciales en los paises de América
Latina demuestran que los cambios registrados en los patrones de especia-
lizacion comercial han provocado impactos diferenciados en el crecimiento
econdémico [Hausmann et al., 2005; Bernat, 2015]. Estos enfoques reivin-
dican la hipotesis central del pensamiento estructuralista original de la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) [Prebisch,
1949; Perrotini, 2022], que sostiene que la forma de insercién de los paises
en desarrollo a la economia mundial determina en gran medida sus posi-
bilidades de desarrollo a largo plazo.

Desde esta perspectiva de anélisis, el objetivo de este capitulo es exponer
el comportamiento del incremento extraordinario de las exportaciones
de manufacturas en México, en el contexto de la liberalizacién comercial,
mediante la exposicion de hechos estilizados que nos permitan evidenciar
algunos efectos en la estructura y dinamica de los flujos comerciales de
manufacturas. Ello como una primera prueba de que el mayor volumen
de exportaciones manufactureras no ha contribuido a reducir las asimetrias
tecnoldgicas, econdmicas e institucionales de la economia mexicana. En
otras palabras, los elevados flujos de IED, con la consecuente integracion
de la economia mexicana a las cadenas globales de valor (CGV) lideradas
por las EM, promovidos por las politicas de liberalizaciéon de la economia,
no dieron los resultados esperados tanto en términos de crecimiento del
producto y el empleo como de mayor equidad y menor pobreza [Stallings y
Peres, 2000; Loayza et al., 2005; Forteza y Tommasi, 2006]. Asi lo demuestra
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la permanencia de la restriccion externa al crecimiento de la economia
mexicana [Thirlwall, 1979, 2003].

Revision de la literatura

Elinterés de las distintas visiones tedricas convencionales sobre el analisis de
los supuestos efectos positivos de la IED en el desarrollo econdmico de los
paises en desarrollo, en general, y en especifico en los de América Latina,
no es nuevo, ya que dichos enfoques registraron un predominio en el pen-
samiento econémico durante las décadas de 1940 a 1960, con la llamada
teoria del crecimiento equilibrado [Rosentein-Rodan, 1943, 1957; Nurkse,
1952, 1955]. Dicha teoria sostenia la imposibilidad de que los paises subde-
sarrollados crecieran por si mismos, debido al tamafio reducido de sus
mercados, los bajos niveles tecnologicos y el exceso de poblacion. Entonces,
la inica forma de romper este circulo vicioso, se sostenia, era incremen-
tando el ahorro interno y la inversién extranjera, lo que permitiria elevar
los recursos para instrumentar un programa de inversiones armoénicas.

Los argumentos centrales de la teoria del crecimiento equilibrado para
paises subdesarrollados fueron fuertemente criticados por Gunnar Myrdal
y Albert O. Hirschman, quienes no sélo colocaron en el centro del desa-
rrollo econémico de estos paises la intervencion estatal, sino que ademas
recomendaron la proteccion de las industrias nuevas y los encadenamientos
productivos, apoyada en la planificacion sectorial de las inversiones. Segtin
Myrdal [1959], es fundamental la planificacion de la inversion para evitar
que el desequilibrio de un sector se convierta en factor de arrastre de los
demas. Este es el sentido de su concepto de “causaciéon acumulativa” que
se exterioriza como un efecto dominoé en la economia. De acuerdo con esta
interpretacion, se accede al desarrollo via la interaccion de esferas de bene-
ficios; asi, un sector inicial recibe un impulso, que al ascender, impulsa a
otro, y el efecto se va dando de manera sucesiva.

Por su parte, Hirschman [1964] consider6 la industrializacién como
una senda en la estrategia del desarrollo econémico, enfatizando que la
acumulacién de capital y la modernizacién por si mismas eran elementos
insuficientes, porque “el caracter endogeno del proceso del desarrollo econo-
mico en los paises subdesarrollados debia ser el resultado de un proceso de
toma de decisiones, que involucra creencias y expectativas de las personas”
[Hirschman, 1985: 446].
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Hacia finales de la década de los ochenta, en el marco del Consenso de
Washington [Williamson, 1990, 2004], los enfoques convencionales replan-
tearon la importancia de la IED como un canal de difusién del desarrollo
tecnoldgico mediante la presencia de las EM. Segtn Paul Romer [1993], en
el caso de las naciones pobres, las actividades productivas de las EM son
la forma més confiable y rapida para superar los rezagos de conocimientos
que las mantienen en ese estado. Esta vision se apoya en dos afirmaciones:
1) que las EM disponen de tecnologias superiores a las que existen en los
paises menos desarrollados receptores de la IED, y ii) que la superioridad
tecnoldgica se difunde en la economia local receptora mediante las spillo-
vers, entendidas como “derramas” o “externalidades positivas”. La primera
afirmacién esta empiricamente demostrada, pero no asi la segunda, ya que
no necesariamente se cumple de acuerdo con lo establecido por estos enfo-
ques. Respecto a esto dltimo, se supone que las empresas transnacionales
(ET) transfieren a la economia local tanto su conocimiento de la tecnologia de
producto (maquinaria) como de la tecnologia “suave” (técnicas de informa-
cion, habilidades gerenciales y organizacionales). Ademas, se asume que las
ET generan reacciones sobre los empresarios locales, quienes ante el riesgo
de una menor participacion en el mercado y, por ende, menores ganancias,
toman medidas para mejorar su productividad. Esto se considera que son
spillovers positivos de productividad causados por la IED.

Cabe senalar que el estudio de MacDougall [1960] constituye el antece-
dente de los anlisis que se vienen realizando desde los afios noventa sobre
los spillovers de la IED. Este autor analiz6 los efectos de la IED en los bene-
ficios indirectos sobre la productividad de las empresas locales. A partir
de ese trabajo la literatura convencional ha ampliado la investigacién teérica
y empirica sobre los mecanismos y canales por medio de los cuales las EM
mejoran la productividad de las empresas locales de los paises receptores
de IED. Con ese proposito, esos enfoques han clasificado dichos canales o
spillovers en: 1) efectos de la movilidad de trabajadores entre firmas, 2) efecto
demostracion, 3) efecto competencia, 4) efecto encadenamientos verticales,
5) efecto proveedores, 6) efectos sobre clientes y 7) efectos de informaciéon
[Aitken et al., 1997; Blomstrom y Persson, 1983; Blomstrém y Kokko, 1998;
Sousa et al., 2000; Gorg y Strobl, 2002; Gorg y Greenaway, 2004; Greenaway
et al., 2004; Crespo y Fontoura, 2007; De Clercq et al., 2008].

Segtn los enfoques convencionales, uno de los mecanismos, aunque
no es el tinico, mediante el cual la IED ha impulsado el crecimiento econoé-
mico en los paises en desarrollo se da haciendo uso de los spillovers positivos
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sobre los sectores exportadores locales, a partir de los beneficios residuales
que generan las ET en estos sectores. De acuerdo con Richard Harris y
Catherine Robinson [2003], estos beneficios no son facilmente observa-
bles ni medibles, pero impactan positivamente en la productividad de las
empresas locales exportadoras. Estos efectos no son compensados ala ET
por las empresas locales.

Los estimulos a la actividad exportadora de las empresas locales
se realizan mediante dos mecanismos [Iwasaki et al., 2010]. El primero se
refiere al mecanismo interno que consiste en la participaciéon directa
de los inversionistas de otros paises en la gestion empresarial de las fir-
mas locales, con el objetivo de mejorar la informacion y el conocimiento
del negocio de comercio. Se supone que ello eleva el potencial exportador de
la empresa local. El segundo mecanismo incluye a los spillovers, denomi-
nados también efectos secundarios o derrames generados por las ET sobre
las empresas locales, las cuales, mediante la observacién y la imitacién
de las operaciones de exportacion de las ET, los adoptan en las diferentes
etapas del proceso produccion-distribucion: mayor productividad, trans-
ferencia de tecnologia y conocimiento, mejoras en los procesos de empaque
y embalaje, etcétera. Incluso, se sostiene que la sola presencia de las ET, al
generar un efecto de competencia, obliga a las empresas locales a mejorar su
productividad y competitividad para enfrentar el riesgo de perder mercado
ante la presencia de aquellas.

Los gobiernos de los paises en desarrollo, en especifico los de América
Latina, liberalizaron su comercio exterior y flexibilizaron sus marcos juri-
dicos y regulatoria para atraer IED, asumiendo que en la practica se cumpli-
rian los spillovers o externalidades positivas [Alvarez, 2007; Alvarez y
Lopez, 2008]. La evidencia empirica aportada no permite generalizar dichos
efectos, pues la amplia revision de estudios econométricos realizada por
Holger Gorg y David Greenaway [2004] muestra los siguientes resultados:
delos 22 estudios de panel en términos de firma, 12 no encuentran evidencia de
spillovers de productividad, siete encuentran evidencia de externalidades
negativas y solo tres encuentran evidencia positiva. Respecto a las exter-
nalidades o spillovers secundarios positivos sobre las exportaciones de
los paises receptores de la IED, son pocos los estudios empiricos sobre los
vinculos industriales con la IED y la relacion entre las ET y las empresas
locales exportadoras de los paises receptores de IED [Chen et al., 2013;
Buck et al., 2007; Kneller y Pisu, 2004, 2007; Anwar y Nguyen, 2011]. A la
misma conclusion llegan Iwasaki et al. [2010] al sostener que los analisis
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empiricos sobre el efecto de la IED sobre la promocion de exportaciones son
escasos si se comparan con las investigaciones sobre los efectos colaterales
de la IED sobre la productividad en los paises receptores de ésta.

En el trabajo de Chiara Franco y Subash Sasidharan [2010] se destacan
los pocos estudios a nivel de empresa en los paises en desarrollo que
analizan los spillovers vinculados a la IED por medio de las EM, que estu-
dien el efecto sobre las decisiones de las empresas locales de ingresar a los
mercados de exportacion, asi como la capacidad de las EM de estimular el
desarrollo exportador en el sector industrial de estos paises. En esa misma
linea se ubican las investigaciones de Celio Hiratuka y Rogério Dias de
Aratijo [2006], Roberto Alvarez [2007] y Alvarez y Ricardo A. Lopez [2008],
quienes identifican la casi ausencia de estudios que cuantifiquen el impacto
(desbordamientos de exportacion) de la IED y el desempefio de las ET en el
funcionamiento de las empresas locales exportadoras. Por su parte, Facundo
Albornoz y Maurice Kugler [2008], en un contexto més amplio, sin consi-
derar el tipo de propiedad de las empresas (ET o local), sostienen que existe
muy poca evidencia empirica sobre el efecto aprendizaje entre las empresas
asociadas a la actividad de exportacion.

De acuerdo con Kui Yin Cheung [2010], la evidencia empirica aportada
por la literatura convencional del efecto que tiene la IED en la productivi-
dad por medio de las exportaciones tiene errores, porque no esta bien esta-
blecida dicha relacion, ya que los flujos de IED y la difusién de conocimiento
se han incrementado debido a la expansion de los flujos de comercio exte-
rior, como alternativa a la entrada de IED como motor de crecimiento de
la productividad.

Hechos estilizados: liberalizaciéon comercial
y exportaciones de manufacturas en México

Bajo la presion de los organismos multilaterales para adoptar las politicas
de desregulacion y liberalizacion de la economia derivadas del decélogo de
recomendaciones del Consenso de Washington, a finales de la primera mitad
de la década de los ochenta, México, igual que la mayoria de los paises de
América Latina, inici6 un proceso de profundas reformas estructurales para
transitar de forma abrupta del modelo de crecimiento basado en la sustitu-
cion de importaciones, eje de lo que fue el proceso de industrializacion, al
modelo de sustitucién de exportaciones, concretamente de manufacturas.
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Este transito fue radical, ya que implic6 una fuerte reduccién de la participa-
cion del Estado en las actividades econémicas estratégicas y la eliminacion
poco selectiva de las medidas proteccionistas de la competencia externa que
sostuvieron el avance de la industrializacion en los afios posteriores al final
de la Segunda Guerra Mundial.

El desafio macroeconémico del cambio de modelo de crecimiento era
incrementar las exportaciones de manufacturas, al mismo tiempo que debia
avanzarse en la produccién interna de bienes de capital complejos, que el
modelo de sustitucion de importaciones dejo trunca. Reto que si superaron
las economias del sudeste asiatico al acelerar su proceso de industrializacion
basado en una fuerte intervencion y planeacion del Estado [Amsden, 2009a,
2009b, 2009¢]. Como veremos méas adelante, ese desafio no fue superado
por la economia mexicana a méas de tres décadas de la implementacién del
modelo sustitutivo de importaciones, ya que los coeficientes de importacion
de bienes intermedios y de capital mantienen la misma dinamica que las
exportaciones de manufacturas. En otras palabras, la dependencia tecno-
l6gica sigue siendo uno de los principales desequilibrios estructurales de
la economia mexicana y, por lo tanto, un determinante de la restricciéon
externa al crecimiento econémico [Thirlwall, 1979, 2003; Ortiz, 2020].

Limitaciones estructurales del modelo sustitutivo
de exportaciones

Alolargo de la década de los noventa, en el marco de un acelerado proceso
de liberalizaciéon del comercio exterior, la economia mexicana pas6 a ser
una de las més abiertas de América Latina.3 En la grafica 1 se muestra como
este proceso se agiliz6 a partir de 2005. Sin embargo, el coeficiente de las
importaciones de manufacturas fue mayor durante todo el periodo 1998-
2020, con una contracciéon en 2009, resultado de la caida de la demanda
externa de Estados Unidos (EU), epicentro de la crisis financiera interna-
cional de 2008. Ello puso en evidencia tres hechos ya conocidos: i) el bajo
efecto del incremento de las exportaciones de manufacturas debido a las

3 Segiin informacién del Banco Mundial [2014], México y Chile son las economias méas
abiertas de América Latina, en tanto que Brasilesuna delaseconomias mascerradasdel
mundo. De acuerdo con el estudio sobre las barreras comerciales aplicadas a las im-
portaciones para un escalafén de 189 paises realizado por Doing Business [Banco
Mundial, 2014], Brasil se situ6 en el lugar 124.
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“filtraciones” al exterior por la via de los elevados coeficientes de importa-
ciones; ii) la alta dependencia del ciclo de la economia mexicana del ciclo de
la economia estadounidense; y iii) que los cambios en la demanda agregada
mundial son un determinante importante de las variaciones en el comer-
cio mundial. Al respecto, la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos [OECD, por sus siglas en inglés, 2016] sefiala que de 2011
a 2015 mas del 40 % de las variaciones del comercio mundial se debio a
cambios en la demanda agregada.

Estos hechos se corroboran con el bajo impacto del creciente dinamismo
de las exportaciones de manufacturas, debido al mayor incremento de las
importaciones de manufacturas en las importaciones totales, comparado
con la proporcion de las exportaciones de manufacturas en las exportaciones
totales. El resultado final de estas asimetrias en los flujos comerciales de
manufacturas se refleja en el permanente déficit de la balanza de manufac-
turas a lo largo del periodo 1998-2020, a excepcion del ano 2008, cuando el
déficit se redujo a consecuencia de la drastica caida de la actividad econo-
mica por efecto de la contraccion de la demanda de EU.

En la grafica 1 se aprecia que la tendencia de la balanza comercial esta
directamente determinada por el déficit de la balanza de manufacturas.

Ciclo econémico irregular: bajo efecto multiplicador
versus elevado efecto filtracion

En la grafica 2 se muestra el valor en dolares de las exportaciones e impor-
taciones de manufacturas y sus respectivas variaciones anuales reales, asi
como el indice del tipo de cambio real efectivo (TCRE), para identificar la
relacion estilizada entre éste y el crecimiento de los flujos comerciales de
manufacturas. Como se observa, las exportaciones e importaciones de manu-
facturas siguen la misma tendencia, aunque las segundas crecen méas que las
primeras, debido a que la elasticidad ingreso de las importaciones es mayor
que la elasticidad ingreso de las exportaciones. Esto explica el bajo efecto
multiplicador de las exportaciones de manufacturas en el producto interno
bruto (PIB), en particular en los afios que registran un crecimiento mayor en
las importaciones de este tipo de bienes. A reserva de que se demuestre la
relacion de causalidad entre ambas, podria sostenerse que las exportaciones
determinan a las importaciones; ademés, como ya lo hemos mencionado
anteriormente, son evidentes los efectos recesivos de la caida de la demanda
de la economia estadounidense a consecuencia de la crisis de 2008.
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Grafica 2. Estructura y dinamica de los flujos comerciales

de manufacturas
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Por otro lado, se observa que la apreciacion del tipo de cambio no provoca la
reduccion en el volumen de exportaciones ni el incremento de las importa-
ciones, segun las tesis del enfoque tradicional de balanza de pagos [Fleming,
1962; Mundell, 1963]. Ello es un indicador de que el tipo de cambio no es
el principal determinante de las exportaciones de manufacturas, sino la
demanda externa, y que los cambios de ésta determinan las variaciones en
importaciones de bienes manufacturados, como los insumos estratégicos y
los bienes intermedios y de capital. En otras palabras, los efectos directos
e indirectos del tipo de cambio real sobre las exportaciones dependeran
también del tipo de bienes que se exportan y de sus componentes impor-
tados [Ortiz, 2017].

La estructura y dinamica de los flujos comerciales de manufacturas
ha influido en el comportamiento irregular del ciclo de la economia mexi-
cana, ya que las fases de crecimiento han registrado tasas bajas y de corta
duracién, mientras que las fases de recesi6on se mantienen por periodos
mas largos que las de auge, cuyas tasas son bajas, incluso negativas [Pérez
et al., 2012]. Esta deficiencia estructural ha limitado el desarrollo econ6-
mico, pues durante las fases de auge no sélo no se mejora la distribucion
del ingreso, sino ademas se ha reducido el margen de accion del gobierno
mexicano para revertir los efectos que las recesiones provocan en la estruc-
tura productiva, como las brechas tecnologicas, de productividad y compe-
titividad en los niveles sectorial y regional.

Liberalizacion comercial e integracion
comercial asimétrica

La grafica 3 muestra la estructura y dinamica de las exportaciones e impor-
taciones de manufacturas por tipo de bien, resaltando la elevada propor-
cion de las exportaciones de manufacturas: entre el 70 % y el 80 % de las
exportaciones totales durante el periodo 1998-2020. Aunque la exporta-
cién de bienes primarios, concretamente de petroleo, sigue desempenando
una funcién estratégica cuando el precio internacional de estos se eleva.
Asi lo indica el incremento de este tipo de exportaciones durante los afios
2002-2014, en el contexto del boom de los precios internacionales de las
materias primas. De hecho, los excedentes generados por el incremento en
el precio internacional del petroleo le permitieron al gobierno mexicano
enfrentar algunos de los efectos generados por la crisis financiera inter-
nacional de 2008.
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Respecto a las exportaciones de manufacturas, una primera caracteristica es
que no se componen en términos estrictos de bienes de consumo final, en
especifico de bienes duraderos, ya que comprenden equipo de transporte,
cuya participacion se ha incrementado a partir de 2011, de un 30 % en 1998
a casi un 70 % en 2018; le siguen los bienes de capital y los suministros
industriales, cuya participacién oscila entre un 30 % y un 20 %, respecti-
vamente. Por Gltimo, es notorio el descenso de las exportaciones de bienes
de consumo.

En la estructura de las importaciones de manufacturas se encuentra la
explicacion de los bajos efectos multiplicadores y/o spillovers tanto a nivel
macro como microeconémico, pues los bienes intermedios representan
aproximadamente el 70 % y los bienes de capital el 20 %, es decir, ambos
representan el 90 % de las importaciones totales de manufacturas.

Este comportamiento de los flujos comerciales de manufacturas en
México cuestiona la hipotesis de la relacion positiva entre la IED-EM y el
crecimiento econémico de los paises en desarrollo. Segiin estos enfoques,
un mayor dinamismo exportador puede generar cinco efectos positivos:
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1) la compra de divisas que permitan realizar las importaciones necesarias
para lograr la senda de crecimiento; 2) el aprovechamiento de las econo-
mias de escala y de especializacion; 3) la generacion de externalidades
positivas o encadenamientos productivos sobre otras actividades; 4) la
reasignacion de recursos hacia empresas y actividades de mayor produc-
tividad; y 5) el aprendizaje derivado del contacto o vinculo existente con la
economia internacional y la necesidad de competitividad que enfrentan las
empresas exportadoras y sus proveedores. Sin embargo, de estos efectos
sblo el primero es, hasta cierto punto, independiente del patrén de espe-
cializacion comercial y de la forma como se integran las empresas locales
exportadoras a la economia mundial, més concretamente a las CGV.

La grafica 4 muestra el crecimiento real de las exportaciones e impor-
taciones por tipo de bien, donde sobresale el comportamiento altamente
irregular de ambos flujos comerciales durante todo el periodo 1998-2018.
Ello constata que, a mas de tres décadas de la liberalizacion comercial,
las derramas de la IED por medio de las EM no se materializaron en la
estructura productiva de México pese al incremento extraordinario de
las exportaciones de manufacturas. Asi lo demuestra la evidencia factica
presentada, que nos permite sostener lo siguiente: i) la elevada apertura
comercial no redujo la dependencia tecnologica; ii) los bienes intermedios
y los bienes de capital han elevado su proporcion en el total de las impor-
taciones de bienes manufacturados; iii) este hecho responde al dinamico
crecimiento de las exportaciones de manufacturas, cuyo principal deter-
minante es la demanda externa; y iv) las exportaciones de bienes manu-
facturados (suministros industriales, combustibles y lubricantes, equipo
de transporte y sus piezas y accesorios), que representan casi el 90 % del
total de este tipo de exportaciones, contienen bajo valor agregado local.

La estructura y dinamica de los flujos comerciales de manufacturas es
resultado de las formas de integracion de las empresas exportadoras mexi-
canas a las CGV, lideradas por las EM, que han profundizado la internaciona-
lizacion de la produccion, con la consiguiente fragmentacion de ésta a nivel
mundial [Kosacoff et al., 2007]. Ello explica que, en el caso de México, las
ramas industriales exportadoras de manufacturas, como la automotriz, hasta
ahora no hayan generado efectos multiplicadores a nivel macroeconémico.
Concretamente, esta articulacion ha configurado industrias maquiladoras
exportadoras, ya que sus elevados volimenes de exportaciones de manufac-
turas con bajo valor agregado localmente se sostienen en elevados volimenes
de bienes de capital e insumos estratégicos. Situacion que, ante la ausencia de
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una politica industrial integral y un marco institucional de fomento y desa-
rrollo tecnologico, ha conducido a la ruptura de cadenas productivas, con la
consecuente fragmentacion y desindustrializacién temprana [Rodrik, 2016].

Grafica 4.México. Crecimiento de exportaciones e importaciones
de manufacturas por tipo de bien. Variacion anual real
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Fuente: elaboracidn propia con datos de CEPALSTAT.
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Conclusiones

El proceso de profundizacion de la globalizacion de los mercados financieros
y de bienes y servicios, que se registra a partir de la década de los noventa,
fue el resultado de varios factores que detonaron de forma conjunta. En
primer lugar esta la irrupciéon de nuevos patrones de produccion, los cambios
cuantitativos y cualitativos en el comercio internacional y las innovaciones
tecnoldgicas mas complejas. En segundo lugar, los cambios radicales en
los flujos de capital, en especial en la IED, y el reforzamiento de las EM
mediante la configuracion de CGV, como el vinculo directo para integrar a
las empresas de los paises en desarrollo, en concreto, las exportadoras. En
tercer lugar, las politicas de desregulacion y liberalizacion de las economias
en los paises en desarrollo, en general, y en particular las de América Latina.
El ciclo de la economia mexicana ha estado determinado principalmente
por la demanda externa, en especifico de la economia estadounidense, asi
como por las variaciones en el precio internacional del petroleo. De tal forma
que, ante el debilitamiento de la demanda interna, debido a las politicas de
austeridad que se vienen aplicando desde los afios posteriores a la crisis
financiera internacional de 2008, el crecimiento econémico ha dependido
y dependera de la demanda de exportaciones, de las caracteristicas de la
integracion regional y de la estructura de las exportaciones e importaciones.
Los hechos estilizados sobre el comportamiento de los flujos comerciales
de manufacturas debe entenderse a partir de por lo menos tres cambios que
se han venido registrando en la industria manufacturera a nivel mundial:
1) la reestructuracion de las EM ya existentes, que les permitié adaptarse
a las nuevas condiciones de competencia, mediante nuevos flujos de IED y
la configuracion de CGV; 2) el surgimiento de las TIC que facilitaron la inte-
gracion de las economias a las nuevas condiciones de la globalizacién de los
mercados de bienes y servicios que lideran las CGV; y 3) la fragmentacion
de la produccién a nivel mundial, resultado de los dos primeros puntos.
La evidencia factica presentada en este trabajo demuestra que el creci-
miento econémico de México, asi como el de la mayoria de los paises en
desarrollo, esta ligado tanto a la dindmica de las estructuras productivas
como a las politicas e instituciones que fueron creadas especificamente
para apoyarlas, sobre todo aquellas que facilitan la difusion de las innova-
ciones provenientes de los paises industrializados, si se quiere promover
encadenamientos productivos locales. Estas son condiciones necesarias
para aprovechar las derramas tecnologicas derivadas de la integracion a
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las CGV y, en consecuencia, para reducir las asimétricas y la dependencia
tecnoldgica.

La evidencia empirica en el caso de México ha demostrado que la parti-
cipaciéon de un sector productivo con alto dinamismo tecnolégico en las
exportaciones de manufacturas, como el automotriz, no garantiza efectos
multiplicadores macroeconémicos en el crecimiento del producto y el empleo,
y, por lo tanto, en la distribucion del ingreso. Ademas, la configuracion de
industrias maquiladoras necesariamente conducira a la desindustrializa-
cion temprana.
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CAPITULO 3.
RECUPERACION Y CICLO ECONOMICO: ALGUNOS
INDICIOS PARA AMERICA LATINA

EpuAarRDO RAMIREZ CEDILLO?!

Introduccion

D entro de las distintas preocupaciones que han acompanado la recupera-
cion posterior a la pandemia, la econémica esta presente en la percep-
cion de la sociedad puesto que el crecimiento de la actividad productiva
se asocia a diversos beneficios, por ejemplo, la oportunidad de mantener,
conseguir o mejorar el empleo, la oportunidad de realizar inversiones con
una perspectiva positiva de recuperar lo invertido y obtener un beneficio
adicional, o la oportunidad de mejorar el nivel de bienestar; ademas, en
materia de finanzas publicas, la recuperacion abre el espacio para nivelar
los saldos e incluso lograr una mejor posicion para ampliar la perspectiva
de crecimiento de largo plazo realizando intervenciones que subsanen los
temas estructurales que limitan las posibilidades futuras de la sociedad.

El problema es que la recuperacion en América Latina, en su conjunto,
se ha tornado relativamente lenta en comparacion con otras regiones del
planeta. Se esperaba que para el afio 2022, en comparacién con el 2020,
las economias en desarrollo y emergentes de Asia y Europa mejoraran su
desempeiio en términos per cipita en un 12.34 % y un 9.48 %, respectiva-
mente, mientras que la region latinoamericana, incluyendo el Caribe, lo
haria en un 7.79 por ciento.

Cuando la comparacion se realiza tomando como referencia el afio
2000, se da cuenta de un relativo estancamiento en conjunto para América
Latina y el Caribe, ya que mientras Asia y Europa mejoraron su nivel de
ingreso per capita en un 263 % y un 110 %, el resultado de la region fue del
23 por ciento. Alexander W. Hoffmaister y Jorge E. Rold6s [1997] aportan
evidencia sobre la mayor resiliencia de los paises asiaticos a los shocks

1 Académico de la Universidad Auténoma Metropolitana-Unidad Iztapalapa.
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externos. El comportamiento ha sido observado por diversos organismos
internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) y la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (Cepal), y se ha denotado, en principio, como una trampa de ingreso
medio y posteriormente como una serie de trampas que tienen que ver
con aspectos productivos, sociales, institucionales y medioambientales
que se tornan como restricciones para el crecimiento.?

En la region se tiene un comportamiento heterogéneo en cuanto al creci-
miento de largo plazo, el ciclo econémico, los efectos de la pandemia sobre
la actividad econémica, ademés de algunas particularidades de la politica
fiscal en cuanto a la estabilizacion del ciclo econdmico. Tomando en consi-
deracion lo anterior, se puede distinguir que para algunos paises de la region
la crisis sanitaria desatada en 2020 fue un freno en la actividad econémica
que venian desarrollando, para otros fue una dificultad adicional a la que
ya experimentaban desde afios atras y en algunos otros la desaceleracion
habia empezado de forma previa.

Es importante tener presente lo mencionado ya que parece ser un deter-
minante del tiempo que tardaran en recuperar el nivel de ingreso per capita
que habian alcanzado. En ese sentido, se pueden establecer tres grupos
de paises: los paises con problemas anteriores a la crisis sanitaria (PPA,
estos son Argentina, Brasil, Ecuador y México), los paises con desacele-
racion previa (PDP, como Chile, Paraguay, Perti y Uruguay) y los paises
cuyo problema fue la pandemia (PPP, como Bolivia, Colombia, Costa Rica
y Honduras).

El documento pretende establecer desde el anélisis del ciclo econémico
algunos parametros o explicaciones que ayuden a entender cuales son las
particularidades y generalidades que han dado como resultado esta dispa-
ridad en el desempeio econémico. Para tal proposito, ademas de la presente
introduccién, en el primer apartado se mencionan algunos hechos estili-
zados de la recuperacion de los niveles de ingreso per capita previos a la
pandemia, ademas de algunas observaciones sobre la composicion de los
componentes del gasto del producto interno bruto (PIB), de su tendencia
de largo plazo y del ciclo econémico. En el segundo apartado se detallan
los datos utilizados, se presenta el analisis del ciclo econ6mico mediante

2 Véase Ramirez [2022], OCDE, Cepal, CAF [2014] y OCDE, Naciones Unidas, CAF,
UE [2019].
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la aplicacion del filtro Hodrick-Prescott y se realiza el fechado y la medi-
cion de las fases expansivas y recesivas de 11 de los 12 paises de América
Latina mencionados con el algoritmo BBQ para el periodo que va del primer
trimestre del afio 2000 al segundo trimestre de 2022. Posteriormente, en
el tercer apartado se da cuenta de la postura fiscal de las 11 economias para
las cuales se establece la continuidad de comportamientos prociclicos en
mayor o menor medida, lo que se menciona como una de las causas de las
restricciones para tener una recuperacion mas amplia. Por Gltimo, se ofrece
una conclusioén al respecto.

Hechos estilizados

Como se mencionaba en lineas arriba, es posible la agrupacion de paises con
base en el maximo nivel de PIB per cpita alcanzado previo al aflo 2020 y
el periodo necesario para recuperar dicho nivel, considerando que el fen6-
meno pandémico llevd a una crisis a nivel global. Tomando como referencia
los datos econdmicos de 12 paises de América Latina, se pueden identificar
tres patrones de comportamiento:

« En principio, Argentina, Brasil, Ecuador y México antes del afio 2020
habian iniciado una pérdida de dinamismo en su nivel de producciéon
y de acuerdo con las estimaciones del Fondo Monetario Internacional
(FMI) para 2027 no seran capaces de recuperar el nivel de ingreso
per capita observado en 2011, 2013, 2014 y 2018, respectivamente, por
lo que se puede establecer que son paises del tipo PPA.

» Los paises del segundo grupo, integrado por Chile, Paraguay, Pera
y Uruguay, experimentaron una desaceleracion uno o dos afios previos
ala pandemia, pero para el afio 2023, de acuerdo con las estimaciones
del FMI, todos habran logrado recuperar el nivel de ingreso per cépita
méaximo que habian alcanzado en los afios previos. Estos paises se
identifican con los de la categoria PDP.

« Por tltimo, estan Bolivia, Colombia, Costa Rica, y Honduras, que
habian tenido una trayectoria de crecimiento constante de su ingreso
per capita en el presente siglo, sélo interrumpida por la crisis finan-
ciera de 2008. Costa Rica regresé a su nivel de 2019 en 2021y el resto
lo hara no mas alla de 2024. Estos paises son los denominados PPP.
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En la grafica 1 se presenta el nivel de ingresos per capita en ddlares inter-
nacionales a precios de 2017 ajustados por poder de paridad de compra
para cada pais y el periodo en que recuperaran el nivel maximo alcanzado.
Por ejemplo, en el caso de Argentina el ingreso per capita obtenido en 2011
fue de 24 647 ddlares, nivel que no consigui6 en 2022 y que de acuerdo
con las estimaciones del FMI el nivel que alcanzara en 2027 sera de 23 634
dolares, por debajo del logrado en 2011, a diferencia de Costa Rica, que en
2019 presento un ingreso per capita de 20271 dolares, cantidad rebasada
en 2021 con un ingreso de 20 501 dolares per capita.

La grafica 1 también pone en perspectiva la diferencia que existe en el
nivel de ingreso en la region. Chile es un pais que ha tenido un avance impor-
tante y que ha alcanzado el mayor ingreso per capita de los 12 paises listados.
En el ano 2000 registr6 un ingreso per capita de 14912.25 délares estando
por debajo de Argentina y México que presentaron, cada uno, un ingreso per
capita del 25 % y el 20 % mayor que el chileno. Para el afio 2022 se revirtieron
las proporciones al quedar en un 90 % y un 78 %, respectivamente, del valor
del ingreso alcanzado por Chile que fue de 24 549.59 ddlares.

Grafica 1. Recuperacion de niveles de ingreso per capita
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Fuente: elaboracidn propia a partir de la base de datos del World Economic Outlook (WEO,
por sus siglas en inglés).
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En la grafica 2 se presenta el comparativo para los 12 paises, en el que se
puede apreciar el pobre desempeiio de Argentina y México, y en menor
medida el de Brasil y Ecuador, paises que se agrupan en PPA. Por su parte,
Pert y Colombia avanzaron relativamente mas que Chile, mientras que los
demas tuvieron un ligero retroceso en los ultimos 22 afos. Es necesario
apuntar que la convergencia entre los paises atn se ve lejana.

Dentro de los hechos estilizados se podrian destacar aspectos que tienen
que ver con los componentes del PIB, las particularidades de las tendencias
de largo plazo, la volatilidad del ciclo de las variables macroeconémicas que
conforman las cuentas nacionales, asi como la relacion que se establece entre
los movimientos del ciclo del PIB y el ciclo de las demas variables, con la
intencion de indicar si su postura resulta prociclica, aciclica o contraciclica.

Grafica 2. Variacion del ingreso per capita (en relacion con Chile)
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Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos del WEO.

Iniciando con las proporciones del consumo privado, la formacion bruta
de capital fijo (FBCF), el consumo de gobierno y las exportaciones e impor-
taciones en relacién con el PIB, se puede destacar lo siguiente (grafica A1):
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» Considerando el promedio de los tltimos diez afos, el consumo
privado es la variable de la demanda agregada de mayor participa-
cion en los 12 paises de la muestra, situdndose en el extremo mayor
Honduras con un 76 % y Chile con un 61 %, a diferencia de los paises
desarrollados, como es el caso de Alemania y Francia, donde el
consumo privado representa el 54 % en ambos casos, o bien Dina-
marca o Noruega, donde la proporcion registrada es de un 47% y un
43 %, respectivamente.

« Enrelacion con la FBCF no es tan marcada la diferencia, en promedio
los 12 paises de la region presentan un registro del 20.76 %, que es
similar al 20.60 % de los paises del Grupo de los Siete (G7) y ligera-
mente menor que el 21.73 % que presentan los paises nérdicos. La
diferencia no esta en la magnitud, pero es posible que se tenga una
repercusion negativa en los resultados derivada de la debilidad en
las instituciones que permiten précticas de corrupcién, dispendio,
entre otros aspectos negativos, en relacion con la inversion publica
se ha documentado que mas de un tercio de los recursos destina-
dos se pierden en el proceso de gestion [Miyamoto et al., 2020]
o bien los problemas de ejecucién en los que incurre el sector publico
[Moreno-Brid, 2012].

« Endonde si se presenta una diferencia importante es en el gasto ptblico,
con un spread de méas de cinco puntos porcentuales respecto al G7y
nueve puntos porcentuales en relacion con los paises nérdicos. En los
extremos se encuentran Brasil, con un 18 %, y Bolivia, con un 11.55 %,
datos que, de forma adicional, implican que es necesario no perder de
vista que los paises en desarrollo tienden a exhibir politicas fiscales
prociclicas, tanto en auges como en recesiones, lo que incrementa la
volatilidad del producto [Carneiro y Garrido, 2015].

« En cuanto a exportaciones e importaciones, en promedio los 12
paises de la region presentan un 29.04 % y 30.79 %, respectivamente.
A excepcion de Costa Rica, Paraguay y Uruguay, los restantes nueve
paises muestran un déficit comercial. Las exportaciones en Honduras,
en promedio, representan el 55.26 %, proporcion similar a la de Dina-
marca o Islandia, con el inconveniente que en el primer caso las
importaciones registran el 65.92 %, generando un déficit comercial
mayor al 10 por ciento.
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En la determinacion del ciclo econdémico se han establecido diferentes proce-
dimientos que intentan, mediante el uso de algun filtro, descomponer una
serie de tiempo para encontrar dicho ciclo. Uno de los méas usados es el deno-
minado filtro de Hodrick-Prescott (H-P) [Hodrick y Prescott, 1997], proce-
dimiento derivado a partir de la definicion del ciclo econémico propuesta
por Robert E. Lucas [1977], quien esgrimi6 que éste puede ser visto como
la variacion del PIB observado en relacion con su tendencia. Pero no es el
anico. Anténio Afonso y Davide Furceri [2008] proponen tres formas adicio-
nales al H-P: la primera consiste tan solo en las diferencias logaritmicas
del PIB, lo que seria su tasa de crecimiento; la segunda consiste en utilizar
un valor diferente de 1 al recomendado por Robert J. Hodrick y Edward
C. Prescott [1997] de A=6.25 en lugar de 100; y la tercera, propuesta por
Marianne Baxter y Robert G. King [1995] y conocida como Band-Pass (BP),
que arroja resultados similares al uso de 1=6.25.

En el estudio del ciclo econémico normalmente se deja de lado la
tendencia que puede ser interpretada como el comportamiento de largo
plazo de la serie. En la exploracion de los datos se percibe que ciertos eventos
de crisis pueden dar como una reversion del crecimiento de largo plazo,
generando una recuperacién mas prolongada, como se puede apreciar en
la grafica A2 (a, b, ¢).3

« En el analisis de largo plazo se puede observar la implicaciéon que
tiene la FBCF sobre el desempeiio de la economia. Cuando la rever-
sion de la tendencia en la FBCF es amplia tanto en magnitud como
en temporalidad, esto va a estar previamente anunciando una rever-
sion de la tendencia en el crecimiento de largo plazo, como se puede
establecer para los paises agrupados en PPA, a diferencia de los otros
(grafica A2 a, b, ¢). En los cuatro casos la FBCF pierde impulso y al
cabo de dos afios, en promedio, impacta al PIB. Gabriela Mordecki y
Lucia Ramirez [2018] aportan evidencia acerca de la relaciéon de largo
plazo entre la inversion y el PIB para el caso de Uruguay, donde el PIB
precede a la inversion.

3 Delos 12 paises mencionados, los argumentos y analisis que se presentan a continua-
cién dejan fuera a Uruguay por la dificultad de contar con una serie de datos que, inde-
pendientemente de los ajustes realizados, pudieran generar confianza para establecer
una comparacién y explicacion sin sesgos e imprecisiones.

69



« Larelacion de la variacion entre la tendencia del PIB y la FBCF, ademés
de ser positiva, en 9 de los 11 paises estudiados configura a la FBCF
como una variable adelantada, lo que genera una sefal de aviso sobre
lo que se puede esperar en el comportamiento del producto.

» A nivel de tendencia, los gastos del gobierno se registran como una
variable sumamente retardada al igual que la variable relacionada
con el consumo privado.

Al analizar el ciclo econémico que se obtiene de la diferencia entre la variable
observada y su tendencia, es necesario precisar que el seguimiento del ciclo
se hace complejo, puesto que las variaciones negativas que se dan entre la
variable mencionada no pueden ser consideradas como periodo de crisis
o recesion, por lo tanto es conveniente tomarlas con cierta precaucion. En
la grafica A3 (a, b y c) se presenta el ciclo del producto para los 11 paises
de la region que han sido objeto de estudio de este capitulo, en donde se
identifican los momentos de expansién y recesion de conformidad con el
algoritmo propuesto por Gerhard Bry y Charlotte Boschan [1971] para datos
mensuales, el cual posteriormente fue adecuado por Don Harding y Adrian
Pagan [2002] para datos trimestrales. Las areas senialadas con color gris
corresponden a momentos de recesion, que en algunos casos coinciden con
las variaciones del ciclo denotadas por la linea, pero los momentos donde la
linea es positiva o negativa son mayores a los ciclos que se establecen con
el algoritmo dado que se parte de una censura en la identificacion de los
puntos de inflexion.

« Lavolatilidad del ciclo econémico en los paises seleccionados es rela-
tivamente mayor en el periodo que la de paises desarrollados como
Estados Unidos (EU), Japén, Canada y Alemania. Mientras que en los
paises del G7 la mayor volatilidad se observa en las variables rela-
cionadas con el comercio internacional, es decir, las exportaciones
e importaciones, y en los paises de la region ese lugar lo ocupan la
FBCF y las importaciones. La variable con mejor variacion es el gasto
del gobierno.

» En la relacién del ciclo de las variables con el ciclo econémico se
destaca el consumo privado como aquella que sigue méas de cerca
el comportamiento del ciclo econémico, a excepcion de Paraguay
y Pert, donde la FBCF ocupa dicho lugar. Se puede decir que en todos
los casos las variables presentan un comportamiento prociclico, dado
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el coeficiente de signo positivo, salvo el gasto publico que es proci-
clico, pero moderado, en cuatro paises, aciclico en otros dos y lige-
ramente contraciclico en uno de ellos, como se puede apreciar en la
figura A1 del Anexo.

» Al separar la correlacion entre el ciclo del ingreso y el gasto ptblico
en relacion con los registros negativos y positivos del ciclo, se puede
observar una tendencia de los paises a tener una postura menos proci-
clica o incluso aciclica en el auge en comparacion con lo que ocurre
en la contraccion.

» De acuerdo con la clasificaciéon establecida, los PPA presentan en
promedio, en el periodo, cuatro trimestres de recesion con 17 de expan-
sion, los PDP cuentan con 3.5 trimestres recesivos por alrededor de 21
trimestres expansivos y, por ultimo, los PPP 2.75 trimestres a la baja
y 33 al alza, situacién que ilustra la diferencia entre ellos.

Datos y estimacion del ciclo

En cuanto a los datos utilizados en el presente documento, se retine la infor-
macion de las cuentas nacionales de 11 paises de América Latina: del primer
trimestre del afo 2000 al tercer trimestre de 2022 para Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y Perq, y del segundo trimestre
para Argentina, Chile, México y Honduras.

Los datos fueron obtenidos del portal estadistico de la Cepal (CEPALSTAT)
y de la International Financial Statistics (IFS), disponible esta tiltima herra-
mienta en el portal estadistico del FMI1.4 Dada la disponibilidad de informa-
cién para Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras y México, las series
de datos estan a precios de 1995, 2018, 2017, 2007, 2000 y 2003, respectiva-
mente, y se toman ya desestacionalizados. Para Colombia los datos estaban
disponibles en la IFS hasta el afio 2005, por lo que se completo la serie con
datos de la Cepal. En los casos de Paraguay, Argentina y Perd, los datos se
obtuvieron de la IFS, con la salvedad de que se reportan a precios constantes
de 2014, 2004 y 2007, en ese orden, mientras que para Argentina y Perta

4 Véase CEPALSTAT. Bases de Datos y Publicaciones Estadisticas en <https://statis-
tics.cepal.org/portal/cepalstat/index.html?lang=es>, e IMF Data en <https://www.
imf.org/en/Data>.
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estaban disponibles hasta 2004 y 2007, por lo que se procedi6é en el mismo
sentido que se hizo para Colombia. En cuanto a Bolivia, los datos proceden
en toda su dimensién del portal CEPALSTAT a precios constantes de 1990.
El ajuste estacional que se realiz6 a los datos trimestrales de Paraguay,
Argentina, Pert y Bolivia fue mediante el programa Census X13.

Las variables fiscales correspondientes al gasto, el ingreso y la deuda
publica fueron tomadas de la base de datos World Economic Outlook
(WEO), son anuales y su frecuencia fue convertida a trimestral mediante
el método cuadréatico, con la intencion de establecer su correlacion con el
ciclo econémico trimestral.

En la obtencion del ciclo se usa el filtro H-P [1997]5 que consiste en
minimizar la varianza de una serie y alrededor de su tendencia s que se
sujeta a una penalizacion que restringe las segundas derivadas de s. Para
el caso de México, quizas una de las controversias méas trascendentales en el
uso del filtro H-P es la eleccion del coeficiente de penalizaciéon (M), que
cambia de acuerdo con la periodicidad de la informacién.® A pesar de las
multiples criticas que se han establecido respecto al filtro H-P, éste se sigue
manteniendo por resultar intuitivo y de facil determinacion, ademas Baxter
y King [1995], aun cuando demuestran que el filtro BP es un procedimiento
mas idoneo en la determinacion del ciclo econémico, reconocen que en
algunos casos el filtro H-P produce aproximaciones razonables. Al usar
ambos filtros en el analisis del ciclo econémico de México, Gabriel Cuadra
[2008] obtuvo resultados cualitativamente similares.

En el analisis del ciclo econdémico de forma tradicional se revisan algunas
propiedades estadisticas que sirven para comprender su comportamiento
y el de las variables que lo integran. Tal es el caso de la volatilidad, cuyos
valores se observan en el cuadro 1 para los 11 paises acerca de los cuales se
han ofrecido algunas generalidades y hechos estilizados en la seccién an-
terior. Basandose en el cuadro 1, se puede abundar en lo siguiente: el ciclo del
gasto publico en bienes y servicios presenta la menor volatilidad en términos
relativos a diferencia de la volatilidad del ciclo econémico, la volatilidad del
consumo es similar a la del producto, a excepcion de Perd, donde la volati-
lidad del consumo es tan sélo de casi el 70 % de la volatilidad del producto.

5 El uso del filtro se explica en Hodrick y Prescott [1997] y en el articulo de Eduardo
Ramirez [2006].
6 Al respecto se puede revisar el trabajo de Victor Manuel Guerrero [2011].
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Cuadro 1. Volatilidad del ciclo y sus componentes

Pais PIB Consumo FBCP (;cayzti:r:il Exportaciones Importaciones
Argentina 4.38 124.0 322.8 67.2 140.2 179.0
Brasil 1.97 105.5 281.8 68.4 216.4 380.1
Ecuador 2.22 115.1 266.1 110.9 175.3 322.0
México 2.66 120.4 206.9 40.8 210.8 223.3
Bolivia 2.79 95.8 494.1 74.7 280.2 310.1
Colombia 2.67 104.9 263.1 79.6 246.0 288.3
Costa Rica 1.97 108.5 284.3 69.4 241.8 315.0
Honduras 2.93 90.6 569.7 83.5 279.5 294.5
Chile 2.58 155.5 222.6 99.0 113.4 290.6
Paraguay 2.27 113.9 293.9 157.7 312.0 345.4
Peru 4.29 69.8 257.2 100.2 201.8 180.1

Fuente: elaboracién propia.

La volatilidad de 1a FBCF es alta en Honduras, Bolivia y Argentina. Dada la
relevancia de este componente en el crecimiento, mantenerlo estable puede
coadyuvar en reducir la amplitud del ciclo y con ello mejorar la productividad
de la economia [Cermefio y Roa, 2013]. También es importante anotar que
en todos los paises la volatilidad del ciclo de la inversiéon es méas del doble
de la volatilidad del ciclo del producto, situacién que ha sido observada
por otras investigaciones para algunos paises de la regiéon [Toledo, 2008,
Cepal, 2008], por lo que reducir dicha volatilidad debe ser una prioridad
y los paises deben avanzar tanto en generar certidumbre como en mantener
el Estado de derecho y la confianza en las instituciones.

Otro tema sustancial relacionado con la volatilidad del ciclo del producto
se origina en la volatilidad del ciclo de las importaciones, que en prome-
dio es la volatilidad relativa mas alta, situacién que denota la condicion de
economias dependientes y que, segtin Cuadra [2008], en México podria
estar asociada con la elevada volatilidad del consumo e inversion.

La segunda propiedad estadistica es la correlacion, que consiste en deter-
minar la relacién del ciclo econémico con diferentes variables, las cuales
pueden ser de caracter econémico, financiero, politico o social. En este
caso, que hemos revisado los componentes del producto, se presentara la
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relacion que tiene el ciclo de las cuentas nacionales con el ciclo del PIB, con
el objeto de determinar si la relacion es prociclica, aciclica o contraciclica.

En la valoracién de los coeficientes de correlacion se emplea el criterio de
Riccardo Fiorito y Tryphon Kollintzas [1993], en el cual se establecen ciertos
limites para determinar el tipo de relacion: si el valor del coeficiente es igual
0 mayor que 0.2, la relacion se considera prociclica, si es menor o igual que
-0.2, es contraciclica, si se encuentra entre -0.2 y 0.2, es aciclica. Ademas,
si el valor en términos absolutos es mayor que 0.5, se considera fuerte, y si
en términos absolutos esta entre 0.2 y 0.5, la relacion se supone débil.

En el cuadro 2 se presentan los coeficientes de correlacion de los ciclos
de los componentes de gasto con el ciclo del PIB. Para los 11 paises que se
han venido analizando, en términos generales, se aprecia que predomina la
relacion prociclica fuerte, son contadas las relaciones prociclicas débiles y
principalmente se ubican en la relacion con el gasto de gobierno en los casos
de Ecuador, México, Colombia y Honduras. En las exportaciones también
Brasil y Chile registran una prociclidad débil, al igual que Bolivia para el
caso de la FBCF.

A partir del analisis del cuadro 2 se puede destacar que el componente
menos prociclico es el gasto del gobierno, aunque sigue siendo fuerte para
Brasil, Bolivia, Argentina y Chile, mientras que es débil para Ecuador,
Colombia, México y Honduras; es aciclico en Paraguay y Perd, y contraci-
clico en Costa Rica.

Cuadro 2. Ciclo econémico y su relaciéon con sus componentes

Pais Consumo FBCP Gast_o del Exportaciones Importaciones
gobierno
Argentina 0.95 0.93 0.52 0.53 0.64
Ecuador 0.82 0.72 0.47 0.61 0.64
México 0.96 0.92 0.34 0.86 0.91
Bolivia 0.96 0.43 0.54 0.70 0.75
Costa Rica 0.90 0.60 -0.20 0.84 0.74
Honduras 0.94 0.58 0.27 0.81 0.81
Chile 0.94 0.76 0.50 0.42 0.82
Paraguay 0.65 0.71 0.08 0.62 0.65
Peru 0.88 0.89 0.03 0.78 0.74

Fuente: elaboracién propia.
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Jeffrey A. Frankel et al. [2013] realizan una clasificaciéon de 94 paises (21
desarrollados y 73 en desarrollo) tomando como base el cambio de su postura
fiscal, de acuerdo con su modificacion de 1960-1999 a 2000-2009. Es cono-
cido que el mundo cambi6 y los paises en vias de desarrollo tornaron en
el presente siglo a una postura menos prociclica, incluyendo a paises de la
regién [Ocampo y Malagbn, 2011; Machinea et al., 2012; Celasun et al., 2015].
En su clasificacion, Frankel et al. proponen cuatro opciones posibles (dado
que se tienen dos posibilidades, prociclico y contraciclico, y dos periodos:
el siglo XX y el siglo XXI). La primera corresponde a los paises que siempre
han sido contraciclicos (“graduados establecidos”), la segunda se refiere a
los paises que siempre son prociclicos (“todavia en la escuela”), la tercera
retne a los paises previamente contraciclicos y prociclicos en el periodo
del presente siglo (“de regreso a la escuela”), y, por tltimo, los paises que en
el pasado fueron prociclicos y ahora (2000-2009) el manejo de sus flujos
los hace contraciclicos (“graduados recientes”).

En su estudio, Frankel et al. [2013] clasificaron a Argentina, Colombia,
Ecuador, Honduras, México, Perta y Uruguay en la categoria “todavia en
la escuela”, es decir que, sin importar la particion temporal realizada, la
politica seguia en el mismo sentido, mientras que colocaron a Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica y Paraguay en el rango de “graduados recientes”.
De acuerdo con los datos del cuadro 2 y tomando en cuenta solamente el
gasto de consumo derivado de las cuentas nacionales, Costa Rica pasaria
a “graduados establecidos”, Paraguay deberia de refrendar su “gradua-
cion” y Peru estaria en posibilidades de iniciar sus tramites. El resto de
los paises regresaron a la postura fiscal prociclica. Es importante tener
presente que al gasto de gobierno audn le faltaria la consideracion del gasto
en la FBCF realizado por el gobierno. En el siguiente apartado se abundara
sobre la postura fiscal examinando las variaciones del ciclo del producto
obtenidas mediante el filtro H-P e identificando las fases de expansion y
recesion mediante el algoritmo BBQ y la relacion que guardan con el saldo
primario y el nivel de endeudamiento.

Por ultimo, se identifican los ciclos econémicos usando el algoritmo BBQ
[Harding y Pagan, 2002]. De entrada, es importante establecer algunos
criterios que permitan identificar la expansion y la depresion, ya que el
comportamiento puede ser sumamente volatil, como se puede apreciar en
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la grafica A2, en donde ya se han senialado los periodos de expansién y
recesion, los cuales se presentan en la figura 1.7

En color gris claro se fechan los periodos de recesion, en el oscuro los
de expansion, las areas en blanco corresponden a periodos incompletos
que iniciaron antes del afo 2000 y a otros que no han concluido al tercer
trimestre de 2022. En la figura se deja constancia del impacto generalizado
de la crisis financiera subprime de 2008 y de la crisis sanitaria de 2020.
En el primer evento no se fecha una recesion en Bolivia y Colombia, no
porque hayan sido ajenas a la crisis global, sino porque el efecto fue menor
en magnitud y no duré més de un trimestre, censura que establece el algo-
ritmo y que refuerza la clasificaciéon que se establece en el documento.

Otro aspecto que se desprende de la figura 1 es la presencia de la rece-
sién en Bolivia posterior a la crisis sanitaria y la fase de recesion en la que
se encuentran Chile y Paraguay, sucesos que pueden estar vinculados, en
los tres casos, a la desaceleracion que han presentado en sus exportaciones
y que queda de manifiesto en la grafica A2.

Del uso del algoritmo se desprenden las estadisticas que se presentan en
el cuadro 3 y que tratan de resumir el comportamiento del ciclo mediante el
calculo de su duracién, amplitud, acumulacién y exceso. La duracién indica
el tiempo transcurrido en trimestres que se da de un pico a un valle, o
viceversa: cuando la direccion es del pico al valle, se tiene una recesion,
mientras que cuando va del valle al pico, se esta en una fase expansiva. En
todos los paises la duracion de la expansion es mayor que la recesion y en la
tercera fila se establece la duracion del ciclo. En el caso de Argentina, pais
que presenta siete ciclos completos y un periodo de recesion, la duracion del
ciclo es la menor, con un promedio en el periodo cercano a 11 trimestres (dos
afos y tres trimestres), mientras que el ciclo de Honduras es el mas largo,
con 44.5 trimestres en promedio (poco mas de 11 afios). Cabe mencionar
que Honduras registra solo un ciclo completo y un periodo recesivo (figura
1), dado que entre maés ciclos se presenten, estos seran mas cortos. En el
caso de Colombia solamente se da cuenta de un periodo recesivo en los dos
primeros trimestres de 2020, como resultado de la pandemia, de modo que
junto con Costa Rica presentan la menor duraciéon de periodos recesivos.

7 Las presiones de los criterios del uso del logaritmo BBQ se pueden revisar en Har-
ding y Pagan [2002], Adrian Pagan [2020], Veaceslav Grigoras [2020] y Eduardo
Bandrés et al. [2020].
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La amplitud representa el promedio de la pérdida o la ganancia que se ha
tenido en todo el periodo dependiendo de si se esta en una expansion o en
una recesion; el ciclo implica la diferencia entre ellos. Los datos correspon-
dientes a Colombia no son comparables dado que Gnicamente se cuenta
con el de la pérdida correspondiente al evento de la crisis sanitaria, pero
si s6lo se compara el periodo recesivo, la caida de la actividad econémica
en Colombia estuvo entre las de mayor magnitud, solamente por debajo
de Honduras. Por su parte, Bolivia tiene el mejor resultado en la amplitud
promedio del ciclo, seguida por Pert y Honduras.

En cuanto a la acumulacién que se vincula con la riqueza que se pierde
o se gana, y considera en su determinacion la duracioén, la amplitud y la
forma que toma el ciclo, a decir de Bandrés et al. [2020], mide la severidad
de la recesion, o bien la generosidad de la expansion. Por lo tanto, entre
méas amplio sea el diferencial de la duracion y la amplitud, mejor seri el
resultado, como lo denotan Bolivia, Perti y Honduras.

Por 1ltimo, el exceso establece una diferencia entre el resultado que
se tendria con un crecimiento lineal y la trayectoria real del producto. De
acuerdo con Maximo Camacho et al. [2008], el exceso esta relacionado
con el grado de brusquedad con el que la serie de tiempo entra y sale de los
puntos de inflexion. Un exceso cercano a cero indica una trayectoria real de
la variable, es muy similar al de una linea recta, mientras que la magnitud
inicial o final dependera del signo y de la fase. En expansiones convexas
(exceso positivo) y recesiones concavas (exceso negativo), las trayecto-
rias reales van a exhibir cambios graduales al inicio de la fase y abruptos
cuando llegan al final de ésta. En expansiones concavas (exceso negativo)
y recesiones convexas (exceso positivo), la trayectoria real de la variable
inicia con cambios pronunciados y termina el ciclo con cambios suaves.
A excepcion de Argentina y Perd, los otros paises estudiados presentan una
expansion convexa, lo que implica que manifiestan una recuperacion rela-
tivamente maés lenta, mientras que en la recesion, salvo Honduras y Brasil,
donde se registra una trayectoria casi lineal, los demas paises muestran
una recesion concava que es suave al inicio y abrupta al final.

Es importante mencionar que los datos del cuadro 3 son el promedio de
los resultados de cada fase del ciclo, por lo que cada ciclo que se presenta
tuvo sus particularidades. Por ejemplo, en Argentina, la primera fase expan-
siva, que va del segundo trimestre de 2002 al cuarto trimestre de 2003,
fue concava, igual que su quinta y séptima expansion (figura 1), donde se
dio una recuperacion rapida de la economia.
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Postura fiscal respecto al ciclo econémico

En el apartado anterior, al analizar la correlacion de los ciclos del producto
y de sus componentes, se daba cuenta de la prociclidad del gasto ptiblico y
de como esto ha sido una constante en la region, con algunas correcciones
y otras reincidencias. Pero, como también se adelantaba, la variable del gasto
presentada es limitada ya que comprende tan sblo una parte que puede ser
considerada mas cercana al gasto corriente, por lo que a continuacién se
reexamina la postura fiscal desde otra perspectiva.

Una postura fiscal contraciclica es el resultado del comportamiento de
sus componentes en relacion con el ciclo econémico. Donde se espera que
los ingresos piblicos, en su conjunto, sigan de forma positiva el ciclo, lo
que implica que se incrementan en la expansion y se reducen en la contrac-
cion, por lo que se consideran prociclicos. Por otra parte, en la medida que
la economia mejora en su desempeno, teéricamente se espera que el gasto
publico sea menor, al menos en términos relativos; en cambio, en la medida
que se desacelera la economia, la demanda de recursos publicos por parte
de la sociedad sera mas alta; en términos relativos y nominales se podria
esperar el incremento del gasto pablico dando como consecuencia un compor-
tamiento contraciclico. Es importante no perder de vista, como lo sefialan
Michael Gavin y Roberto Perotti [1997], que el comportamiento de las varia-
bles fiscales responde a dos factores: a los vaivenes de la actividad econémica
y ala respuesta de la autoridad fiscal a esos movimientos.

De lo anterior se puede suponer que el saldo fiscal en la expansion torna
al superavit, mientras que en la recesion lo hace al déficit, y que un nivel
de deuda en relacién con el ciclo del PIB se va reduciendo en tiempos de
bonanza y se incrementa en los malos tiempos. La propia inercia econ6-
mica deberia empujar, en ese sentido, el comportamiento de las variables
fiscales respecto al ciclo; cuando esto no funciona, se debe a la accion
discrecional de los tomadores de decisiones, que inyectan recursos de forma
inadecuada en la economia.

En el cuadro 4 se presentan las relaciones del ciclo del producto con el
gasto, el ingreso y la deuda ptblica para el periodo completo de 2000.1 a
2022.2, con la distincibén entre variaciones positivas y negativas con respecto
al ciclo del producto, a fin de establecer la simetria en los momentos de auge
y desaceleracion. Del periodo completo se destaca lo siguiente: Argentina,
Ecuador y Colombia muestran, en el presente siglo, una relacion proci-
clica, la cual es fuerte para Argentina; Costa Rica y Paraguay manifiestan
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una postura contraciclica, resultado consistente con la secciéon anterior;
el resto de los paises registra una relacion aciclica, sobresalen los casos
de Brasil, Chile y Pert, que presentan un signo negativo.

La columna correspondiente al ingreso (cuadro 4) es interesante en la
medida que todos los paises tienen el resultado que se podria esperar: que
el ingreso se incremente con la expansion y baje con la desaceleracion. A
excepcion de México, Bolivia y Paraguay, el resto de los paises presenta una
relacion fuerte. En coincidencia con lo expuesto por Vegh y Vuletin [2015],
son mas los estudios sobre la postura de los gastos piiblicos que acerca de
los ingresos, sobre todo cuando se refiere a los ingresos por impuestos dada
la endogeneidad que presentan con el ingreso.

En la tercera columna se observa la relacion entre el ciclo del producto y el
de la deuda. Para todo el periodo el manejo adecuado de la deuda implicaria
una relaciéon negativa con la evolucion del producto, como también ya se ha-
bia comentado. Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica y Paraguay presentan
una relacion contraciclica débil y el resto, aciclica. En cuanto a los resultados
de las variaciones positivas y negativas, permiten reflexionar sobre los cambios
entre las posturas que, aun cuando son consideradas como aciclicas por la
magnitud y el criterio de Fiorito y Kollintzas [1993], adoptado en el presente
documento, vale la pena comentarlos. Brasil, México y Pert registran una
postura prociclica en la variacién positiva y contraciclica en la variacién nega-
tiva, mientras que Bolivia y Costa Rica registran el caso contrario.

De los dos contextos que se presentan, el manejo fiscal en las econo-
mias de la region deberia de apuntar al primero, con la finalidad de superar
las restricciones que se tienen, a partir de la inversién en infraestructura,
investigacion y desarrollo, el mejoramiento del desarrollo organizacional,
la ampliacion de los anos de educacion y la eficiencia educativa, que en el
mediano o largo plazos permitan la transformacién de la matriz productiva
y mejoren las condiciones del balance comercial.

Diferentes autores han establecido la necesidad de lograr politicas anti-
ciclicas més consistentes con el establecimiento de estrategias productivas
[Ocampo, 2015], desarrollando para ello un plan que considere la gestion de
la demanda agregada para amortiguar las fluctuaciones del PIB esperado
con respecto a su tendencia, pero no sélo eso, de acuerdo con Esteban Pérez
y Daniel Titelman [2014], también se requiere incidir en su composiciéon
haciendo explicita la relacion entre el ciclo y el crecimiento de largo plazo.
Es importante retomar y replantear la politica fiscal contraciclica y que no
termine siendo convertida simplemente en una politica de bienestar social
como lo mencionan Pérez y Matias Vernengo [2018].
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La duda razonable esta en la capacidad de los gobiernos para dirigir los
recursos y garantizar los resultados, ya que la region, pese a otras debili-
dades que presenta, tiene la gran tarea de consolidar la confianza en las
instituciones, la eficiencia en el uso de los recursos publicos, el combate a
la corrupcion, etcétera.

Cuadro 5. Ciclos gasto e ingreso

Pais G-l Pais G-l Pais G-l
Argentina 0.74 Bolivia 0.46 Chile -0.15
Brasil 0.03 Colombia 0.70 Paraguay 0.18
Ecuador 0.79 Costa Rica -0.11 Peru -0.06
México 0.79 Honduras 0.26 0.91

Fuente: elaboracién propia a partir de la base de datos del WEO.

En el cuadro 5 se presenta la relacién entre el ciclo del gasto y el ciclo del
ingreso publico. Se puede apreciar la fuerte relaciéon entre estos compo-
nentes para Argentina, Ecuador, México y Colombia, y en menor medida
para Bolivia y Honduras (los ciclos se presentan en la grafica A4). Si bien
se esperaria que el gasto y el ingreso se movieran de forma similar en el
tiempo, las variaciones de las variables observadas respecto a su tenden-
cia deberian de responder de forma distinta al ciclo, por lo que se esperaria
que el componente ciclo del gasto y ciclo del ingreso presentaran una rela-
cion baja para posibilitar la postura contraciclica del gasto. Si bien es cierto
que correlacion no implica necesariamente causalidad ni direccion, de la
revision de la grafica A4 correspondiente a Argentina se puede anticipar
un seguimiento del ciclo del gasto al ciclo del ingreso, situaciéon que puede
ser similar para el caso de Ecuador. Por otra parte, una correlaciéon tan
amplia también se puede considerar como una politica de austeridad fiscal
en la cual se condicionan los gastos a los ingresos disponibles. A decir de
Eugenia Correa [2012], independientemente de las criticas que se esbozan
en algunos paises de la region en el tema de politica fiscal, siguen sujetos
al paradigma dominante, restringiendo el crecimiento con la implementa-
cién de medidas de austeridad. Tal es el caso de México en la actualidad,
en donde se practica la austeridad y la politica es prociclica, y aun asi se
logra el crecimiento gracias a las politicas altamente contraciclicas de otros.
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De acuerdo con Jorge Alberto Lopez [2022], 1a politica contraciclica de largo
alcance que ha emprendido EU en materia social y de infraestructura se ha
filtrado de rebote al pais.

Una restriccion que se escucha constantemente es la pérdida de espacio
fiscal, o bien el incremento del nivel de endeudamiento, el cual genera
mayor inestabilidad debido al efecto que tiene sobre la confianza y las
variables monetarias, lo que podria atentar contra el crecimiento de largo
plazo. La realidad respecto al nivel de endeudamiento y su evolucion se
presenta en la grafica 3, en la cual se pueden destacar dos aspectos con el
empuje de los precios altos de los commodities. La mayoria de los paises
de la muestra lograron avanzar en sus niveles de endeudamiento, salvo
Argentina y México, mientras que Brasil y Colombia lo hicieron margi-
nalmente. Para 2021 los niveles de endeudamiento se desataron, con la
particularidad de que los de Honduras y Pert fueron menores que los del
ano 2000. Una explicacion sobre el incremento del nivel de endeudamiento
tiene que ver con la menor actividad econémica y, particularmente para
Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y México, con la caida en los ingresos
por concepto de recursos no renovables que llegaron a significar una renta
sumamente representativa para algunos de ellos.8

Por otra parte, los niveles de endeudamiento para algunos paises son
aun manejables, por lo que si bien la deuda establece algunas dificultades,
éstas pueden controlarse con la politica fiscal contraciclica. Eduardo Fernan-
dez-Arias y Peter Montiel [2010] mencionan que la inversion ptiblica bien
administrada y financiada con reservas podria mejorar la productividad de
los bienes puablicos al mismo tiempo que se estimula la demanda interna,
controlando asi los choques externos.

8 En 2013, Bolivia registré ingresos en ese concepto por el 14.22 % de su PIB; en 2011,
Ecuador registré ingresos por el 16.35 por ciento. Cifras de acuerdo con los registros
de CEPALSTAT.
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Grafica 3. Nivel de endeudamiento
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Conclusiones

La vision inicial que se genera a partir de observar qué tan fuerte fue el
impacto de la crisis sanitaria y qué tan pronta o lenta la recuperacion da
por resultado que existen coincidencias y divergencias entre los paises
de América Latina, que se ponen de manifiesto en el desempeino econé-
mico, la importancia de la inversion en el comportamiento de largo plazo
que marca la diferencia entre los paises en cuanto al resultado obtenido y que
en el caso de los paises PPA anticipaba la posible reversion de la tendencia
de largo plazo y, en ese sentido, adelanta algunas complicaciones en el
caso de Bolivia y Colombia en los siguientes trimestres.

En relacion con los componentes del gasto, al compararlos con algunos
paises avanzados, se pueden establecer ciertos aspectos que se deben revisar,
como es el tamafo del gasto pablico, que sigue siendo menor y que puede
incidir en el comportamiento prociclico que presenta.
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Del fechado del ciclo econémico, los resultados son diversos, aun cuando
se confirma la teoria para el caso de Argentina, donde su postura de gasto
prociclico ha reducido la duracién y la amplitud del ciclo expansivo, mien-
tras que Per, que presenta un gasto publico contraciclico, ha ampliado la
duracion y la amplitud de la fase expansiva (cuadro 3).

Una de las conclusiones mas relevantes que se pueden establecer en el
documento son las limitaciones que tiene la regién para transitar a una
politica de gasto ptblico que pueda incidir en la estabilizaciéon del ciclo
econoémico mediante una postura contraciclica. La preponderancia, en el
mejor de los casos, apunta a una condicién de neutralidad del gasto mante-
niéndose aciclico, como ha sido reportado por Enrique Alberola et al. [2016]
y Bruno Martorano [2018].

Pero mas alla de la idea estandar de una politica fiscal anticiclica en la
cual se busca tan s6lo aplanar el ciclo econémico, es importante, como se
mencionaba parrafos arriba, ir mas all4 de la condicion dicotémica entre el
corto y el largo plazos, suponiendo que el disefo de la politica contraciclica,
junto con otros factores, determinan la tendencia del crecimiento a largo
plazo [Pérez y Titelman, 2014]. Para tal proposito, es posible pensar que en
algunos casos es conveniente, en lugar de ahorrar en la bonanza, invertir
teniendo mayores recursos en la penuria. Lo que técnicamente implicaria
una politica fiscal que toma posturas diferentes de acuerdo con la fase
del ciclo, es decir, si se hace mencién del gasto publico, que éste pueda ser
prociclico en la expansién y contraciclico en la recesion, ampliando/redu-
ciendo con ello la duracibén y la intensidad en la expansion/recesion.

No obstante, como se mencionaba también, el funcionamiento del manejo
ciclico idoneo de la politica fiscal encuentra su principal obstaculo en la
debilidad institucional que presentan varias economias en América Latina
y que ponen en entredicho los resultados.
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ANEXO

Grafica A1. Composiciéon de las cuentas nacionales
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SEGUNDA PARTE

El papel de la politica fiscal.
Retos y alternativas en la pospandemia






CAPITULO 4.
DETERMINANTES ESTRUCTURALES Y MECANISMOS
DE TRANSMISION DE LOS MULTIPLICADORES
FISCALES EN MEXICO

TERESA LOPEZ GONZALEZ!
EUFEMIA BASILIO MORALES?

Introduccion

os severos efectos recesivos que provoco la crisis financiera internacional

de 2007-2008 obligo a los gobiernos tanto de paises desarrollados como
en desarrollo a instrumentar politicas fiscales contraciclicas, en particular
mediante la expansion del gasto publico para contrarrestar la desaceleracion
de la economia mundial. Dada la urgencia para implementar dichas medidas,
la emisién de deuda publica interna se convirtié en la principal fuente de
financiamiento de la expansion del gasto ptblico. Ante la imposibilidad
de elevar los ingresos tributarios, el incremento en la emision de titulos
publicos implico flexibilizar la politica monetaria de control de la inflacién.

Este cambio en la estrategia macroeconémica, que desde la década de
1990 venia priorizando la estabilidad monetaria, abrié de nuevo la vieja discu-
si6n sobre la relacién entre la politica fiscal y el crecimiento econémico, mas
concretamente entre el déficit fiscal y el crecimiento econémico. La discu-
sion se dividi6 en dos posiciones. Por un lado, las visiones no convencionales
o heterodoxas que sostienen que la politica fiscal es un instrumento efectivo
para regular el nivel de la demanda agregada y, de esta forma, mantener el
crecimiento del producto a un ritmo estable y sostenido [Arestis, 2012]. En
congruencia con estos argumentos, estos enfoques advertian sobre la profun-
dizacion de los efectos recesivos originados por la mencionada crisis en las
economias de América Latina si se adoptaban programas de austeridad fiscal

! Profesora Titular adscrita a la Facultad de Estudios Superiores Acatlan, Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM).
2 Investigadora adscrita al Instituto de Investigaciones Econémicas, UNAM.
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para contener la inestabilidad macroeconémica generada por la caida de la
demanda mundial [Ocampo, 2009; Wieland y Cwik, 2009].

Por otra parte, los enfoques convencionales sostenian que debia elimi-
narse la politica de elevados déficits fiscales en la que estaban incurriendo
varios paises industrializados, para reducir la duracion y profundidad de la
recesion econémica, ya que esa politica se sostenia en una elevada acumula-
cion de deuda publica. Segin estas perspectivas, los elevados déficits fiscales
son la principal causa de las presiones inflacionarias y, por lo tanto, de la
inestabilidad macroeconémica y financiera. Entre los paises desarrollados
que en esos afios adoptaron politicas fiscales expansivas y una politica no
convencional de bajas tasas de interés, sobresalieron Estados Unidos (EU)
y Gran Bretaifia, cuyos elevados niveles de déficit no se habian registrado
en los afios posteriores al fin de la Segunda Guerra Mundial.

Generalmente las investigaciones sobre la relaciéon de la politica fiscal
y el crecimiento econémico incluyen el analisis y la estimacion del tamafio
de los multiplicadores del gasto e ingreso publicos totales, en algunos casos se
han cuantificado los multiplicadores para los componentes del gasto
(corriente y capital) y del ingreso (tributarios y no tributarios). No obstante,
dichas investigaciones difieren en las estimaciones del tamafio de los multi-
plicadores fiscales agregados o desagregados, e incluso en la interpretacion
de los resultados y en el mecanismo de transmisién de sus efectos sobre el
crecimiento econémico. Ello se debe a que tanto el tamafo como la inter-
pretacion de los resultados y el mecanismo de trasmision de los multipli-
cadores fiscales estan determinados, por un lado, por las caracteristicas
estructurales, institucionales y los factores coyunturales o temporales de
cada economia, y, por el otro, por el marco teérico adoptado, incluyendo su
metodologia y sus supuestos.

Desde esta perspectiva, el objetivo de este capitulo es estimar la magnitud
de los multiplicadores fiscales para México, en el marco de los determi-
nantes estructurales, institucionales y coyunturales que impactan tanto en
la magnitud de los multiplicadores como en los mecanismos de transmision
de sus efectos. Asimismo, se enfatiza la influencia del enfoque tebrico que se
adopte, ya que sostenemos que éste incide no sé6lo en el método cuantitativo
utilizado en la estimacion del tamafio de los multiplicadores, sino también
en la interpretacion de los resultados obtenidos. Ello es asi porque tanto el
modelo matematico utilizado como los resultados obtenidos y la interpre-
tacion de éstos se sustentan en el marco teérico adoptado, en particular,
en sus supuestos. El capitulo se organiza, después de esta introduccion, en
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tres secciones. En la primera se exponen los determinantes estructurales y
coyunturales de los multiplicadores fiscales. En la segunda se presenta una
breve revision de la principal literatura teérico-empirica sobre el tema de
los enfoques del Nuevo Consenso Monetarista (NCM) y el poskeynesiano,
como referentes generales de los enfoques convencionales y heterodoxos,
respectivamente. Ello con el propdsito de evidenciar que el marco tebrico
que se adopte y, por consiguiente, los supuestos implicitos de éste, inciden
en la estimacion del tamafio de los multiplicadores fiscales, asi como en la
interpretacion de los resultados y los efectos macroeconémicos, ya que estos
son consistentes con la metodologia del enfoque tedrico de referencia. En
la tercera seccién se exponen algunos hechos estilizados, para los periodos
1990-2020,1940-2022 y 1950-2022, de indicadores que nos permiten tener
una primera aproximacion al caracter de la politica fiscal instrumentada
en esos afios. Asimismo, se presentan la metodologia y los resultados
de los multiplicadores fiscales para el periodo 1961-2021, obtenidos mediante
una metodologia simple.

Determinantes estructurales y coyunturales
de los multiplicadores fiscales

El multiplicador fiscal puede definirse de forma simple como el cambio en
el producto interno bruto (PIB) originado por una modificacion de alguna
variable fiscal, como el gasto e ingreso ptblicos, o de otras variables fiscales
desglosadas, como el gasto corriente, el gasto de capital, las tasas imposi-
tivas, etcétera.

Determinantes estructurales e institucionales

Segun Nicoletta Batini et al. [2014], existen dos tipos de factores o carac-
teristicas que afectan el tamafo de los multiplicadores del gasto ptiblico y
la trayectoria de la trasmision de sus efectos: a) los factores estructurales
e institucionales de la economia de cada pais y b) los factores coyunturales
o temporales. En el primer caso, dichos factores inciden en la respuesta de
la economia a los choques fiscales en tiempos “normales”. Por el contrario,
los del segundo tipo (ciclicos o relacionados con politicas) provocan que
los multiplicadores se desvien de los niveles “normales”.
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De acuerdo con los resultados empiricos de la literatura sobre el tema,
las caracteristicas estructurales fundamentales que influyen en el tamafio
de los multiplicadores son las siguientes:

)

it)

Apertura comercial. En paises con baja propension a importar, en
general, se registran mayores multiplicadores fiscales, porque las
filtraciones de la demanda via las importaciones son menores [Barrell
et al., 2012; Ilzetzki et al., 2013].

Rigidez del mercado laboral. En el caso de paises que tienen mercados
laborales rigidos, esto es, con sindicatos fuertes o con una regula-
cién mas estricta del mercado laboral, se presentan multiplicadores
fiscales més grandes si esa rigidez no implica salarios reales mas
altos. Ello se debe a que salarios rigidos a la baja tienden a aumentar
la respuesta del producto a los choques de demanda [Cole y Ohanian,
2004; Gorodnichenko et al., 2012].

1i1) Tamano de los estabilizadores automaticos. En general, los estabi-

)

v)

vi)

lizadores automaticos mas grandes (seguro de desempleo, etcétera)
disminuyen los multiplicadores fiscales, porque la respuesta automa-
tica de transferencias y/o menores impuestos compensan parte del
shock fiscal inicial, reduciendo su efecto sobre el crecimiento [Dolls
et al., 2012].

Régimen cambiario. En economias con regimenes cambiarios flexibles
se registran multiplicadores més pequefios, debido a que los movi-
mientos del tipo de cambio pueden llegar a compensar el impacto de
la politica fiscal discrecional en el PIB [Born et al., 2013; Ilzetzki et
al., 2013].

Nivel de deuda. En los paises con elevada deuda ptiblica se observan
multiplicadores menores, porque se considera que la consolidacion
fiscal se basa en la credibilidad y confianza de la demanda privada
[Tlzetzki et al., 2013; Kirchner et al., 2010; Ilzetzki, 2011].

Gestion del gasto ptiblico y administracion de los ingresos pablicos. En
general, se asume que los multiplicadores serdn menores en ausencia
de una planeacién del gasto publico, y cuando exista ineficiencia y
problemas administrativos para recaudar los ingresos tributarios.
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Determinantes coyunturales o temporales

En lo referente a los factores temporales o coyunturales que elevan o dismi-
nuyen los multiplicadores de su nivel “normal”, la literatura reconoce dos
tipos: a) los relacionados con la fase del ciclo econémico y b) los derivados
de la respuesta de la politica monetaria. En el primer caso se ha identifi-
cado que los multiplicadores fiscales generalmente son mayores en las fases
recesivas que en las expansivas. Al respecto, Daniel Riera-Crichton et al.
[2014] han identificado que el tamafio del multiplicador del gasto publico
dependera de la fase del ciclo econémico por la que transite la economia;
tal ciclo es mayor cuando la brecha producto es negativa.

Esta tendencia se observa tanto para la consolidacion fiscal como para el
estimulo sobre el PIB. Se supone que en una recesion la consolidacion fiscal
sera mas costosa en términos del nivel de producto, dado que los agentes con
restricciones de crédito no tendran acceso a éste para mantener su nivel de
consumo. Ademas, se acepta que en una recesion el efecto del estimulo de la
politica fiscal contraciclica es mayor que en la fase de auge. En otras pala-
bras, los multiplicadores fiscales son mayores en la recesion, comparados
con la disminucién que registran en la fase expansiva del ciclo econémico.
Una explicacion a este comportamiento puede ser que la restriccion del
lado de la oferta agregada sea asimétrica, es decir, mientras que en la fase
expansiva el impacto de la politica fiscal esta limitado por la inelasticidad
de los recursos productivos, que finalmente se anulan cuando la economia
alcanza el pleno empleo, lo que no necesariamente implica cero desempleo,
en la fase recesiva esta restriccion no se presenta, porque la expansion del
gasto publico genera un impacto directo positivo en el nivel de produccion.

En cuanto a la respuesta de la politica monetaria, algunos resultados
muestran que el multiplicador del gasto pablico es menor en las fases expan-
sivas, porque, dado el supuesto de plena ocupacion de la capacidad produc-
tiva instalada, un aumento de la demanda publica desplaza la demanda
privada, dejando la produccion inalterada, pero con precios mas altos. Sin
embargo, si ante una expansion del gasto puablico la politica monetaria
asume una posicion expansiva o “acomodaticia”, la estabilidad o reduccion
de la tasa de interés puede generar un efecto adicional sobre la demanda
privada, en particular en la inversion. En este caso, el multiplicador fiscal
puede ser potencialmente alto. Por el contrario, si la respuesta de la politica
monetaria es restrictiva, se registraran multiplicadores del gasto publico
bajos, e incluso negativos, debido a la contracciéon de la demanda privada,
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en especifico de la inversion. Ello como consecuencia del incremento en la
tasa de interés, provocado por la posicion restrictiva de la politica mone-
taria, lo que generara presiones inflacionarias. Por otro lado, es probable
que ante una reduccion del gasto publico, una politica monetaria expan-
siva y una menor tasa de interés amortigiien la contraccion de la demanda
agregada ocasionada por la contraccion del gasto publico.

Segun Giinter Coenen et al [2012], Michael Woodford [2011] y Alberto
Locarno et al. [2013], los multiplicadores del gasto ptblico potencialmente
pueden ser mayor que 1 cuando la politica monetaria se mantiene cons-
tante en Zero Lower Bound (ZLB),3 esto es, cuando la tasa de interés de
corto plazo se mantiene en cero o muy cercana a cero. En general, estas
investigaciones se centran en el efecto de incrementos temporales en las
compras del gobierno, y en que el multiplicador en el caso de ZLB excede el
multiplicador de tiempos “normales” por un amplio margen. Por tanto, la
constitucion del ajuste fiscal puede considerarse como un factor coyuntural
que afecta el tamafio real del multiplicador “general”.

Revision de la literatura.
Influencia del marco tedrico

Para los fines de este capitulo, s6lo se exponen de forma breve los argu-
mentos centrales de los enfoques del NCM y el poskeynesiano sobre la rela-
cion de la politica fiscal y el crecimiento, asumiendo que éstos son referentes
generales de los enfoques convencionales y heterodoxos, respectivamente.

El enfoque del NCM y la eficiencia de la politica
monetaria. Politica fiscal, demanda agregada
y efectos desplazamiento

El marco teérico del NCM o Nuevo Keynesiano (NK),4 cuyo eje analitico
es el modelo macroeconémico de metas de inflacién, supone rigideces

3 El caso de ZLB es una situaciéon macroeconémica que conduce a la trampa de li-
quidez y, por lo tanto, limita la capacidad de los bancos centrales para estimular el
crecimiento econémico.

4 A este enfoque también se le denomina como Nuevo Consenso Macroecondémico
(NCM) o Neokeynesiano (NK).
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nominales, competencia monopolistica y desempleo, y se diferencia de los
modelos keynesianos porque considera que una expansion del gasto pablico
eleva los salarios, debido a la mayor demanda de mano de obra generada
por dicha expansién [Baxter y King, 1993]. Este efecto sera mayor que
la presion a la baja que origina un aumento en las horas trabajadas. Esto
lleva a una respuesta positiva del consumo, lo que implica que la politica
fiscal tendra un efecto mas que proporcional en la produccioén y, por ende,
los multiplicadores del gasto publico generalmente seran positivos. De tal
forma que el esfuerzo fiscal que debe hacer el gobierno para sostener el
nivel de la actividad econémica sera menor.

En el enfoque NK el efecto crowding out toma un caracter dindmico,
es decir, si el impacto directo de una expansion del gasto publico se mani-
fiesta antes que el efecto crowding out, los multiplicadores fiscales tenderan
a ser mayores en el corto plazo, pero menores en el largo plazo [Auerbach y
Gorodnichenko, 2010, 2011y 2012]. No obstante, en la medida que algunas
versiones del NK adopten los fundamentos de optimizacion de los enfoques
neoclasicos o los supuestos e hipdtesis de la Nueva Macroeconomia Cléasica,
como mercados de capitales perfectos, ausencia de restricciones de liquidez
y expectativas racionales que implican prevision perfecta de los agentes
econoémicos, traslape de generaciones y horizontes a largo plazo, el tamafio
de los multiplicadores fiscales seran menores.

Al respecto, John F. Cogan et al. [2010] muestran que las estimaciones
de multiplicadores fiscales de los modelos NK obtenidas utilizando modelos
dinamicos son menores que uno, lo que coincide con las estimaciones de
los modelos neoclasicos. En este mismo sentido, Robert E. Hall [2009]
estima multiplicadores estéaticos simples utilizando modelos neoclasicos
y NK, y sus resultados demuestran la existencia de limites superiores a
uno. Los multiplicadores neoclasicos son estrictamente menores que uno,
y muchas veces menores que 0.5, e incluso menores que cero. Por su parte,
Lawrence Christiano et al. [2009] sefialan que utilizando un modelo NK
el multiplicador del gasto publico se hace grande cuando la economia
alcanza la tasa de interés nominal cero. Sin embargo, en la medida que
este nivel de tasa provoque una espiral deflacionaria, el continuo ahorro
inducido por ésta conducira a la disminucion del nivel de produccién. En
tal situacion, una expansion del gasto puablico provocara un aumento en
la produccion, pero también elevara la inflacion esperada, lo que a su vez
reducira la tasa de interés real porque, segin los teéricos NK, se desactivara
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la espiral deflacionaria, lo que finalmente estimulara el gasto privado tanto
€n CONsSumo como en inversion.

De acuerdo con Richard Schwinn [2015], los modelos neoclasicos y NK
que arrojan grandes multiplicadores fiscales generalmente suponen desem-
pleo involuntario, porque consideran al desempleo como un ocio planificado
de manera 6ptima. Sin embargo, dado que en la practica esto no es necesa-
riamente asi, es importante analizar las caracteristicas del mercado laboral
de cada pais, para entender el impacto de éste en el multiplicador fiscal.

El enfoque poskeynesiano y la eficiencia de la politica
fiscal. La coordinacion fiscal y monetaria y los
multiplicadores fiscales

Un elemento comiin en los enfoques teodricos heterodoxos, concretamente
en el poskeynesiano (PK), es el principio de la demanda efectiva de John
Maynard Keynes [2003 (1936)] y Michal Kalecki [1943, 1945], como deter-
minante del nivel del producto y el empleo.5> Bajo ese marco, la inversion
publica es un factor central en la dindmica de la acumulacion de capital
y, por tanto, del nivel de ingreso [Kalecki, 1945]. De ahi que para ambos
autores la politica fiscal sea un instrumento eficaz de la politica macro-
econémica, en particular en las fases recesivas del ciclo econémico, para
estimular la demanda efectiva mediante la generacion de nuevos empleos y
la utilizacion de la capacidad productiva disponible [Keynes, 2003 (1936)].
Y en la medida que se mantenga constante el incremento de la demanda
agregada, ésta estimulara el progreso técnico, lo que implica la ampliacién
de la capacidad productiva en el largo plazo [Kalecki, 1945].

La vision de Keynes sobre la politica fiscal, y en general sobre la parti-
cipacion del Estado en la actividad econémica, se deriva de su concepciéon

5 Debido a la importancia que en 1920 Keynes daba a las obras publicas, es comiin que
se interprete su visiéon sobre la politica fiscal como su aceptacion de un déficit pre-
supuestario para impulsar las obras publicas. Sin embargo, en sus escritos sobre las
fases de la inversién ptiblica una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, Keynes
establece en el centro de su anélisis la estabilizacion de la inversién global mediante
el gasto de capital deficitario como principal herramienta de la politica fiscal anti-
ciclica [Collected Works, vol. XXVII: 322]. De manera que la interpretacion de que
Keynes recomendaba el déficit presupuestario para estabilizar el ciclo econémico y
lograr el pleno empleo no se mantiene.
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sobre la ausencia de mecanismos de mercado automaticos que conduzcan
al nivel de pleno empleo del trabajo. En palabras de Keynes:

[...] no veo razén para suponer que el sistema existente emplee mal los
factores de produccion que se utilizan. [...] La queja en contra del sistema
presente no consiste en que estos [trabajadores] deberian estar empleados
en tareas diversas, sino en que las plazas debieran ser suficientes para
[todos los trabajadores disponibles]. En lo que ha fallado el sistema actual
ha sido en determinan el volumen del empleo efectivo y no en su direccién

[Keynes, 2003 (1936): 354-355]-

Estos argumentos sostienen la propuesta de Keynes de la “socializacion
bastante completa de la inversién” para conducir a la economia al pleno
empleo:

El estado tendra que ejercer una influencia orientadora sobre la propen-
sién a consumir, a través de su sistema de impuestos, fijando las tasas de
interés y, quizas, por otros medios. Por otra parte, parece improbable que la
influencia de la politica bancaria sobre la tasa de interés sea suficiente por
si misma para determinar otra [tasa de interés] de inversion 6ptima. Creo,
por tanto, que una socializacién bastante completa de las inversiones sera
el Gnico medio de aproximarse a la ocupacioén plena; aunque esto no nece-
sita excluir cualquier forma, transaccién o medio por los cuales la autoridad
publica coopere con la iniciativa privada. Pero fuera de esto, no se aboga
francamente por un sistema de socializaciéon de estado que abarque la mayor
parte de la vida econ6mica de la comunidad. [...] Ademas, las medidas indis-
pensables de socializacién pueden introducirse gradualmente sin necesidad
de romper con las tradiciones generales de la sociedad [capitalista] [Keynes,

2003 (1936): 353-354].

El principio de la demanda efectiva es una diferencia teérico-metodologica
fundamental entre los enfoques PK y del NCM, ya que éste tiltimo mediante
distintos canales de trasmision concluye que la oferta agregada es el factor
determinante de la actividad econoémica. Por tanto, los efectos positivos de la
politica fiscal expansiva sobre el crecimiento econémico se limitan al corto
plazo. Si se flexibiliza el supuesto de expectativas racionales y, en conse-
cuencia, la prevision perfecta de los agentes econdémicos, el traslape de genera-
ciones y los horizontes a largo plazo, entonces no ser4 posible realizar cambios
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intertemporales en el consumo de los hogares, porque estamos asumiendo
que éstos planean su consumo para un horizonte de corto plazo [Botman y
Kumar, 2006].

Por otro lado, Alan S. Blinder [2006] cuestiona la hipotesis de la equi-
valencia ricardiana (HER) retomada por los teéricos del NCM, ya que consi-
dera que es “poco realista”, pues supone horizontes a largo plazo, prevision
perfecta, mercados de capitales perfectos y ausencia de restricciones de
liquidez. La eliminacion de estos supuestos amplia el espacio de accion
de la politica fiscal para mantener un ritmo sostenido de crecimiento del
producto. Respecto al supuesto de hogares sin restricciones de liquidez,
la evidencia muestra que incluso en los paises industrializados un tercio
de los hogares no tiene suficiente acceso a los mercados financieros. Con base
en esa evidencia, Dennis Botman y Manmohan S. Kumar [2006] aseguran
que es més realista el supuesto de que hogares y empresas enfrentan restric-
ciones de liquidez. A partir de sus resultados, estos autores afirman que la
politica fiscal puede generar efectos positivos en el crecimiento de la produc-
tividad al mejorar la capacidad de las empresas para financiar “inversiones
innovadoras”.

Bajo el marco macroeconémico del NCM, N. Gregory Mankiw y Matthew
C. Weinzierl [2011] utilizan un modelo de tres ecuaciones para demostrar
que “sélo después de que la politica monetaria haya agotado su potencial”
se debe emplear la politica fiscal. Al respecto, Arestis [2012] cuestiona cual
es el significado de la expresion “cuando la politica monetaria haya agotado
su potencial”, porque, segiin este autor, si se refiere al momento en que la
tasa de interés real no puede bajar més, se supone que la tasa de interés
“natural” no es compatible con la tasa de interés actual. Entonces, de acuerdo
con Arestis, no sera posible una tasa de interés real mas baja, porque ésta
tiene como limite el nivel de la supuesta tasa “natural”, el cual es mas alto.
Ademés, cuando Mankiw y Weinzierl [2011] consideran en su modelo hogares
no ricardianos, concluyen que el resultado es otro. Por tanto, estos auto-
res demuestran que los supuestos impactan los resultados, es decir, los
efectos de la politica fiscal si estan determinados por los supuestos que
sostienen el modelo matematico utilizado.

En el caso de una economia abierta, las variaciones de la balanza comer-
cial y del tipo de cambio afectan el valor del multiplicador fiscal. Por ejemplo,
una politica fiscal expansiva y la depreciacion del tipo de cambio, bajo un
régimen de tipo de cambio flexible, pueden causar un déficit en la balanza
de pagos. En el caso de un régimen de tipo de cambio fijo, la depreciacion
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podria ser contenida para evitar, en los paises en desarrollo, el traspaso
de la inflacién. Si al mismo tiempo se elevan las tasas de interés, como
generalmente sucede en dichos paises, se registran entradas masivas de
capitales de corto plazo que estan destinados a contener la depreciacion
de la moneda doméstica.

En consecuencia, en economias abiertas los multiplicadores fiscales
tenderan a ser mas pequeios, pero no negativos, debido a las filtraciones al
exterior del estimulo fiscal. El tamafio de las filtraciones dependera de varios
factores relacionados con la apertura comercial y la estructura productiva.
Coenen et al. [2012] se refieren a los casos de EU y Europa para demostrar
que los multiplicadores fiscales en el primero son mayores que en Europa,
simplemente porque esta tltima es una economia mas abierta, con mayores
coeficientes de importaciéon. No obstante, otras investigaciones [Gravelle y
Hungerford, 2011; Chatterjee y Mursagulov, 2012] muestran que los multipli-
cadores fiscales de una economia abierta favorecen la politica fiscal [Gravelle
y Hungerford, 2011]. Ademas, deben considerarse los posibles impactos de la
politica fiscal de un pais sobre los demas, por ejemplo, en el caso de econo-
mias con una alta integraciéon comercial.

Estimacion de los multiplicadores
fiscales para México

De acuerdo con Mark Blyth [2013], las criticas de los enfoques convencio-
nales a las politicas de elevados déficits fiscales que instrumentaron algunos
paises desarrollados para enfrentar los efectos recesivos de la crisis finan-
ciera internacional del 2008 reforzaron la hipétesis de la relacion positiva
entre la consolidacion o el equilibrio fiscal y el crecimiento econémico,
que en la practica se tradujo en politicas de austeridad del gasto publico. En
el caso de México, después de incrementos continuos del gasto publico para
enfrentar la caida de la actividad econémica provocada por la mencionada
crisis, y ante el fin del ciclo de precios altos de las materias primas, acompa-
fiada de la fuerte incertidumbre sobre el comportamiento de los mercados
financieros internacionales, a partir del 2015 se iniciaron fuertes recortes en
el gasto publico, en especifico del gasto en inversion publica, para avanzar
en la consolidacion fiscal. Ello bajo la justificacion de que la consolidacion
fiscal y un reducido nivel de deuda publica son condiciones para la estabilidad
monetaria y financiera y, por ende, para el crecimiento econdémico sostenido.
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Hechos estilizados sobre la politica fiscal y los
fundamentales macroecondémicos de México

En las graficas 1, 2 y 3 se muestran hechos estilizados sobre el gasto ptiblico,
la deuda publica y tres fundamentales macroeconémicos bésicos para el
periodo 1990-2020, que nos proporcionan una primera vision sobre la evolu-
cién de la politica fiscal instrumentada en México en esos afios. En la grafica 1
se observa que el gasto corriente representa una elevada proporcion del
gasto total, entre el 80 % y el 90 %, mientras que la participaciéon del gasto
de capital representa entre el 20 % y el 10 % restantes. Ademas, este Gltimo
no so6lo ha registrado una tendencia altamente irregular, sino también ha
presentado las mayores contracciones en términos reales, incluso nega-
tivas en 1982, 2008 y 2016. Por otro lado, si consideramos la tendencia
altamente irregular del gasto total a partir del 2008, podemos afirmar
que la contraccién de éste ha sido enfrentada con fuertes reducciones en
el gasto de capital. En general, podemos sostener que los efectos recesivos
de la crisis financiera internacional del 2008 se enfrentaron mediante
la drastica contraccion de la inversion publicas, lo que afect6 la recupera-
cién del crecimiento econémico.

Respecto al comportamiento de la deuda publica, en la grafica 2 se observa
que la deuda externa representa una elevada proporcion de la deuda total
hasta 1997, para repuntar la deuda interna a partir de ese afio. Entre el 2017
y el 2018 se registra una fuerte disminucion, pero en el 2019 repunta nueva-
mente, asi lo muestra su elevado crecimiento. De acuerdo con la Comisién
Econoémica para América Latina y el Caribe [Cepal, 2022], México, al igual
que la mayoria de los paises de América Latina, se vio obligado a recurrir a
la deuda externa para enfrentar los efectos econdémicos, sociales, y en espe-
cifico en el sector salud, provocados por la pandemia.

El incremento de la deuda interna no tiene como destino el financia-
miento del déficit ptiblico, sino la estabilizacion del tipo de cambio nominal
mediante la politica de intervencion esterilizada en el mercado cambiario,
que implica la emision de deuda interna. Esta politica tiene un costo cuasi-
fiscal muy alto generado por los intereses que se pagan por ambos tipos
de deuda.

En la grafica 3 se muestra el comportamiento del déficit primario como
proporcion del PIB y la inflacion, cuya evolucion esta determinada por factores
internos y externos, pero también por la politica econdémica que se instru-
mente, mas concretamente por la coordinacion o no de las principales politicas,
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como la fiscal, la monetaria y la cambiaria. En este sentido, debe senalarse,
en primer lugar, que la drastica reduccion de la inflacion registrada a partir
de 1990 es resultado de la politica monetaria basada en metas que priorizd
el control de la inflacion mediante la contracciéon de la demanda interna. En
segundo lugar, en la medida que el ejercicio de la politica fiscal qued6 subor-
dinado al cumplimiento de la meta de inflacién, que en la practica significo
mantener un déficit primario bajo, como proporcion del PIB, el crecimiento
econdmico se fue ralentizando. La desaceleracion fue mas grave a partir del
2008 a causa de la alta dependencia que tiene el ciclo de la economia mexi-
cana del ciclo de la economia estadounidense. En tercer lugar, el bajo déficit
primario es resultado del manejo prociclico de la politica fiscal para cumplir
con el principio de finanzas publicas sanas. Sin embargo, la contraccion de
la actividad economica provocada por esta estrategia ocasiona la reduccion
de los ingresos tributarios debido a la caida del empleo y, en consecuen-
cia, de la demanda interna. Esto explica las bajas tasas de crecimiento del
PIBy el deterioro de las finanzas publicas.

Graficas 1,2y 3.

México. Estructura del gasto publico, 1990-2019
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México. Estructura deuda publica, 1990-2020
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En la grafica 4 se presenta la evolucion histérica de tres fundamentales
macroeconémicos béasicos: el crecimiento anual real del PIB, la infla-
cion y el déficit primario como proporcion del PIB, para el periodo 1940-
2022. Segun la tendencia de estos indicadores, podemos distinguir seis
etapas: a) 1940-1955, b) 1956-1970, ¢) 1971-1982, d) 1983-1995, e) 1996-
2008 y f) 2009-2022, cuyo comportamiento estuvo determinado tanto
por factores internos como externos, pero también por las decisiones de
politica econémica. En general, podemos sostener que después de la etapa
de alto crecimiento con inflacién (1940-1955), la estabilidad monetaria
y la sostenibilidad de las finanzas publicas fueron resultados del creci-
miento inducido por la coordinacion de las politicas fiscal y monetaria, asi
como de la politica de financiamiento de la inversion productiva. A partir
de 1977, el ciclo de la economia mexicana fue altamente irregular debido
al sobrecalentamiento de la economia generado por el boom petrolero y
el elevado endeudamiento externo. Con la crisis de la deuda externa, el
modelo de crecimiento fue conducido por la demanda externa y la politica
macroeconémica asumio la estabilidad monetaria como objetivo priori-
tario. Ello implicd, por un lado, que la politica monetaria se convirtiera en
el principal instrumento de la politica macroeconémica y, por el otro, que
la politica fiscal quedara sujeta al cumplimiento del objetivo de finanzas
publicas sanas. En su conjunto, esta estrategia impidio6 la coordinacion de las
politicas fiscal y monetaria para inducir el crecimiento econémico sostenido.

Otro indicador que refleja la naturaleza de la politica fiscal, y su efecto en
el crecimiento del PIB, es la participacion del consumo publico y la formacion
bruta de capital fijo (FBCF) en la demanda agregada total. En el cuadro 1 se
observa que de 1950 a 1976 esta participacion oscil6 entre el 10 % y el 17 %,
y el crecimiento real del PIB se mantuvo durante estos afios en una tasa del
6.0 %, en promedio anual. A partir de 1977, los incrementos en el consumo
y la FBCF publicos no elevan el crecimiento del PIB, a excepcion del boom
petrolero (1977-1989), y las tasas de crecimiento econémico fueron menores
que las observadas en el primer periodo. Es notorio que, desde 1988, 1a FBCF
publica redujo constantemente su participaciéon en la demanda agregada
total, lo que demuestra que la contraccion del gasto publico afect6 en mayor
medida al gasto de capital, ya que el consumo publico, que se incluye en el
gasto corriente, se incremento.
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Grafica 4. México. Fundamentales Macroeconémicos: 1940-2022
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Por otro lado, si consideramos las bajas tasas de crecimiento del PIB a partir
de 1988, lo que coincide con la menor participaciéon de la FBCF publica en
la demanda agregada, es evidente que la tendencia a la reduccién del
consumo privado es provocada por el bajo crecimiento econémico y, por
ende, por el desempleo, y no a causa del efecto desplazamiento de la inver-
sion privada por la inversion publica, medida por la FBCF, como sostienen
los enfoques convencionales. Asi lo demuestra el hecho de que la FBCF
privada se incremento a partir de ese afio.
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Estimacion de los multiplicadores fiscales para México.
Metodologia y resultados

En general, el tamafio de los multiplicadores fiscales indica la contribucion
de la politica fiscal al crecimiento econoémico. En este caso, para México,
durante el periodo 1960-2021.

Metodologia para el cdlculo de multiplicadores

En la estimacion de los multiplicadores fiscales se utiliz6 una féormula simple
de impacto, donde el multiplicador fiscal refleja el tamafo del impacto en
el PIB (Y) que se registra en el periodo (t), ante un cambio en la variable
fiscal de referencia, ya sea el gasto ptblico (G), los ingresos publicos (I) u
otra variable fiscal que se utilice, como el gasto corriente, el gasto de capital,
las tasas impositivas, entre otras [Sanchez et al., 2020]. De acuerdo con esa
definicion, el multiplicador fiscal puede representarse mediante la siguiente
féormula simple de impacto:

AY, AY,

AG, AL

donde Y; representa el PIB; G,, el gasto publico total, e I, el ingreso ptblico
total.

En la estimacion de todos los multiplicadores fiscales se utilizo esta
formula simple de impacto. Como primer paso se determinaron los valores
de la media o mediana, de acuerdo con la distribucién empirica de los
datos, con el fin de obtener el mejor estimador de la medida de tendencia
central del multiplicador. Para obtener tal estimador para cada multi-
plicador, se procedi6 a aplicar ecuaciones de regresiéon para cada uno. En el
calculo de los multiplicadores del gasto e ingreso se utilizaron tasas de creci-
miento real de las variables PIB, gasto publico total, ingresos fiscales totales,
gasto corriente y gasto de capital.

Multiplicadores del gasto e ingreso piiblicos, 1961-2020

En la grafica 5 se muestran los multiplicadores del gasto e ingreso publicos
para el periodo 1961-2021, dividido en cuatro subperiodos: 1961-1976, 1977-
1990, 1991-2008 y 2009-2021. Durante el primer periodo (1961-1976) se

registraron, en general, multiplicadores altos y positivos, lo que se explica,
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por un lado, por el remanente del dinamismo del proceso de industriali-
zacion basado en la sustitucion de importaciones, donde las politicas de
gasto publico y tributaria cumplieron una funcién central en el fomento a la
inversion privada, y, por el otro, por el crecimiento extraordinario del gasto
ptblico bajo la administracion del presidente Luis Echeverria Alvarez, que
se financi6 principalmente con deuda externa.

El segundo periodo (1977-1990) se desarrolla en un contexto interno
marcado por el agotamiento del modelo sustitutivo de importacion y por una
economia mundial en recesién acompafiada por fuertes presiones inflacio-
narias. En esos afios el tamafio de los multiplicadores positivos fue menor
y a partir de 1982 se registraron multiplicadores negativos como resultado
de las politicas fiscal y monetaria restrictivas que se aplicaron para enfrentar
los efectos de la crisis de la deuda externa. Es importante resaltar que desde
la segunda mitad de la década de 1980 se inician las llamadas reformas
estructurales basadas en la desregulaciéon de economias, con la consecuente
eliminacion de la participacion del Estado en sectores econdmicos estraté-
gicos. Como parte de este nuevo modelo de crecimiento, se inicia el proceso
de liberalizaci6n del sistema financiero y del comercio exterior.

Durante la tercera etapa (1991-2008) se profundiz6 la politica de libera-
lizacion econoémica, se adoptaron politicas de ingreso (pactos econémicos)
para controlar la inflacién, acompafnadas de medidas fiscales expansivas con
el objeto de alentar la actividad econémica y enfrentar los rezagos sociales
provocados por la crisis de la deuda externa. En este contexto, el tamafio de
los multiplicadores del gasto es mayor en comparacion con los registros
de finales de la década de 1980, a excepcién de los afnos 1993-1995, cuando
se redujo el tamafio de este multiplicador en respuesta a las medidas mone-
tarias y fiscales restrictivas que se instrumentaron para enfrentar la crisis
cambiario-financiera de 1994-1995. La irrupcién de la crisis financiera
internacional del 2008 redujo drasticamente el multiplicador para México,
dada la fuerte reducciéon de la demanda de exportaciones mexicanas por
parte de la economia estadounidense.

Finalmente, durante la cuarta etapa (2009-2021) se registraron fuertes
variaciones en el tamano de los multiplicadores anuales del gasto ptblico,
debido a los efectos recesivos de la crisis del 2008, los cuales fueron amor-
tiguados parcialmente, por un lado, por el ciclo de altos precios de materias
primas, que se mantuvo hasta 2015, y, por el otro, por la politica monetaria
no convencional de bajas tasas de interés (quantitative easing) adoptada por
la Reserva Federal de Estados Unidos. También influy6 el manejo prociclico
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de la politica fiscal, pues mientras los ingresos extraordinarios provenien-
tes de las exportaciones de petroleo le permitieron al gobierno expandir el
gasto publico, en particular el gasto social para mitigar el incremento de
la pobreza, después del 2015 esto ya no fue posible, lo que obligb a reducir
el gasto de capital. De hecho, cuando irrumpe la pandemia en el 2020,
la economia mexicana registraba una desaceleracion de su crecimiento y
una expansion de la pobreza, asi como una profundizacion del rezago en
los sectores de salud, educacion y vivienda que afectaba principalmente a
grupos mayoritarios de la poblacion.

Grafica 5. México. Multiplicadores del gasto e ingreso pablicos

1977-1990 1991-2008 2009-2021

M Multiplicador del gasto M Multiplicador del ingreso

Fuente: estimaciones propias obtenidas con datos de CEPALSTAT.

Respecto a los multiplicadores del ingreso, en la grafica 5 se muestra que,
en general, su tamafio es menor durante todo el periodo de estudio, a
excepcion de los anos 1967-19770, de los que podriamos sostener que fueron
resultado del crecimiento econémico, y en los afios en los que se registraron
multiplicadores del ingreso positivos mayores que los multiplicadores del
gasto, como 1980, 1981, 1984, 1991, 1993 y 1995, que comunmente son
resultado de incrementos en las tasas impositivas aplicadas en esos afios.
Por otro lado, de 2002 a 2004 los multiplicadores del ingreso registraron
su tamafno maés alto y fueron positivos, lo que significa que impactaron
favorablemente en el crecimiento del PIB, mientras que en los afios 1987,
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1989, 1994, 1997, 2008-2009, 2011 y 2017 se registraron multiplicadores
del ingreso negativos a consecuencia de la contraccion del gasto publico y,
por ende, de la desaceleracion. El comportamiento extraordinario de los
multiplicadores del gasto e ingreso de los afios 2020-2021 es resultado
de la paralizacion de la actividad econdémica por la contingencia sanitaria
provocada por la pandemia.

Cabe senalar que estos resultados obtenidos coinciden con la literatura
revisada, que sostiene que generalmente los multiplicadores del ingreso
son menores que los multiplicadores del gasto, debido a que una contraccién
de la actividad econémica conduce casi de inmediato a la caida del gasto
privado en consumo e inversion a causa del incremento del desempleo,
lo que se refleja en la reduccion de base gravable. Al respecto, Mankiw y
Taylor [2008] sostienen que el multiplicador de los impuestos tendria un
signo negativo para un aumento de impuestos, y positivo para una reduc-
cion, pero en este caso el efecto positivo en el nivel de produccién puede ser
menor que el generado por una expansion del gasto publico, ya que existe
la posibilidad de que parte del ingreso disponible se ahorre.

Multiplicadores promedio del gasto e ingreso publicos

En la grafica 6 se muestran los multiplicadores del gasto promedio esti-
mado mediante el calculo tradicional y el obtenido por el método de regre-
sion que mide de manera mas fidedigna el efecto del gasto en el PIB. Estos
resultados son el 0.45% vy el 0.29 %, respectivamente, para el periodo de
estudio, y como era de esperarse, esta tltima medicién es mucho menor
que el indicador tradicional. A su vez, esto es un resultado de la aplicacion
de politicas fiscales prociclicas desde mediados de la década de 1980 y de
los efectos de la liberalizacion de la economia, ya que la menor actividad
econdmica generada por la contraccion del gasto publico repercute en la
recaudacion de ingresos tributarios. Esta estrategia se institucionalizé con
la adopcién del modelo macroeconémico de metas de inflacién a partir
del 2002, pues el logro del objetivo de estabilizacién monetaria ha impli-
cado la contraccion de la demanda interna mediante la reduccion del gasto
publico, en particular del gasto de capital. Por otro lado, si bien la apertura
comercial favoreci el incremento de las exportaciones de manufacturas;
éste se sostiene en elevados coeficientes de importaciones de bienes inter-
medios e insumos estratégicos, lo que reduce el impacto multiplicador del
gasto publico.
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Graficas 6, 7y 8. México. Multiplicadores del gasto e
ingreso publicos promedio
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Multiplicador promedio del gasto corriente y gasto de capital 1960-2020
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Fuente: elaboracién propia con informacidén de Inegi y Banco de México.

Enla grafica 7 se presentan los multiplicadores promedio del gasto e ingreso
publicos para el periodo 1961-2021, se observa que el multiplicador del
gasto es mayor (0.45 %) que el multiplicador del ingreso (0.13 %), lo que
indica que el gasto publico genera un mayor impacto en el crecimiento del
PIB. Este reducido multiplicador del ingreso debe explicarse no s6lo por los
efectos recesivos que generan las medidas fiscales prociclicas, sino también
por los efectos sobre la demanda efectiva interna que generaron los incre-
mento en las tasas impositivas a los ingresos y al consumo registrados en
algunos anos del periodo de estudio, en especifico de los impuestos tribu-
tarios indirectos, como el impuesto al valor agregado (IVA).

En la grafica 8 se muestran los multiplicadores promedio del gasto
corriente y de capital, siendo alto el impacto promedio del primero de éstos
(1.73), lo que se explica por la elevada participacion de dicho gasto en el
gasto total, pero también es un indicador del impacto positivo de este tipo
de gasto en el crecimiento del PIB. Respecto al multiplicador del gasto de
capital, su efecto sobre el PIB es menor comparado con el del gasto corriente,
pero es alto, el 0.96 %, si consideramos su paulatina reduccioén en el gasto
total, en particular a partir del 2008. Este resultado coincide con los obte-
nidos por Marcello Estevao e Issouf Samake [2013], quienes encontraron

121



multiplicadores del gasto corriente mayores que los multiplicadores del
gasto de capital para una muestra de paises de América Latina, incluyendo
a México, que se explican por la mayor proporcién del gasto corriente en el
gasto total, como ocurre en el caso mexicano. No obstante, en esa muestra
de paises el multiplicador del gasto de capital es alto si se considera que, en
dichos paises, al igual que en México, se registré una tendencia a reducir el
gasto en inversion ptblica a partir de mediados de la década de 1980, con
algunos episodios de incremento de éste. De acuerdo con estos autores, es
posible suponer que si se aumenta la proporcion del gasto de capital en el
gasto total, se eleve el impacto de este tipo de gasto sobre el crecimiento
econdémico, como se observo en México durante el desarrollo estabilizador,
cuando la estructura del gasto publico total fue de entre el 55% y el 60%
del gasto corriente y el 45% y el 40 % del gasto de capital.

Por tltimo, la relacién entre el tamano del multiplicador del gasto total
y el tamano de los estabilizadores automaticos para el periodo 1961-2015
es negativa en algunos episodios. Una posible explicacion es que, ante la
existencia de grandes estabilizadores automaticos (seguro de desempleo,
etc.), el multiplicador del gasto publico se reduce porque la respuesta auto-
matica de transferencias y/o menores tasas impositivas compensan parte
del efecto fiscal inicial sobre el PIB [Dolls et al., 2012]. Aunque este compor-
tamiento es normal en los paises desarrollados, donde los estabilizadores
son altos. De ahi que en el caso de México, como en otros paises en desa-
rrollo cuyo tamafio de sus estabilizadores automaticos es pequeiio, dicho
comportamiento ocurre de forma dispersa y volatil a lo largo del periodo,
en particular en los tiempos de fuertes recesiones econémicas, como las
registradas en 1983-1987, 1994-1995 y 2008-2009.

Por otro lado, en la grafica 9 se observa una fuerte concentracion de la
relacion entre el tamafio del multiplicador del gasto total y el tamafio de los
estabilizadores automaticos a inicios del periodo 1961-2015, lo que coincide
con el periodo del desarrollo estabilizador y la primera mitad de la década
de 1970 (1961-1976). Es posible que ello se deba a la existencia de altos esta-
bilizadores automaéticos (altas transferencias, subsidios y bajas tasas impo-
sitivas) y altos multiplicadores del gasto, en particular del gasto de capital.
Esto se comprueba con la minima dispersion a causa de la sincronizacion
y complementariedad entre la politica fiscal y los estabilizadores automa-
ticos. En otras palabras, la coordinacion de las politicas fiscal, monetaria y
crediticia durante esos afios permitié un crecimiento sostenido del PIB, lo
que a su vez ampli6 la base tributaria por la via de los ingresos tributarios,
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en particular los impuestos sobre la renta debido a la generacion de empleo.
Ello a pesar de las bajas tasas impositivas a las empresas.

Graficas 9. Multiplicador del gasto y estabilizadores automaticos
de la region 1961-2015 promedio
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Fuente: cdlculos propios con el programa Eviews.

Conclusiones

La revision de la literatura sobre el tema y los resultados empiricos obte-
nidos nos permiten derivar dos conclusiones generales. La primera es que
los factores coyunturales, como los choques internos o externos, y las carac-
teristicas estructurales econémicas e institucionales, asi como los supuestos
implicitos en el marco teérico adoptado, influyen tanto en la estimaciéon
como en la interpretacién de los resultados y de los mecanismos de trans-
mision de los multiplicadores fiscales. La segunda sostiene que los resul-
tados de los multiplicadores fiscales anuales del gasto pablico muestran
que la politica fiscal fue un instrumento eficaz para inducir el crecimiento
econémico y, por ende, estabilizar el ciclo econémico de las economias, en
concreto en el lapso de 1961 a 1976, cuando existia una mayor coordinaciéon
entre las politicas fiscal, monetaria y financiera. Sin embargo, esta eficacia
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se rompe a partir de mediados de la década de 1980, cuando la politica
fiscal se subordiné al cumplimiento del objetivo de inflacion baja mediante
el cumplimiento de la consolidacién fiscal.

Entonces, los bajos multiplicadores fiscales de Brasil y México, que coin-
ciden con los resultados obtenidos en la literatura revisada y de otras inves-
tigaciones empiricas [Salazar, 2020; Sanchez et al., 2020], deben explicarse
en el marco de las caracteristicas estructurales e institucionales de las econo-
mias de estos paises. En este contexto, esto es de paises en desarrollo, la
mejor politica macroeconémica para avanzar en la estabilizacion del ritmo
del crecimiento econémico y la mejora en la distribucion del ingreso es la
coordinacion discrecional de las politicas fiscal y monetario-financiera en
torno al objetivo comin de “maximizacion” del bienestar social.
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CAPITULO 5.
FINANZAS FUNCIONALES, GASTO PUBLICO
Y ESPACIO DE POLITICA ECONOMICA: ALTERNATIVAS
PARA MEXICO EN LA POSPANDEMIA!

YoLOTZIN FLORES?
MoNIKA MEIRELES3

Introduccion

La materia de las finanzas pablicas en México, en los tltimos 40 anos,
con puntuales momentos de excepcion, se ha manejado con base en
los principios ortodoxos —muy inspirados en un pout-pourri de Nuevo
Consenso Macroeconémico (NCM), neoliberalismo y Nueva Gestiéon Publica
(NGP)—, lo que se traduce en el impulso a que el gasto publico sea siempre
“moderado” y al sistematico mantenimiento de equilibrios fiscales. Es
decir, tampoco es un monopolio exclusivamente mexicano el seguimiento
puntual de este régimen de las mal llamadas “finanzas sanas”, también
otros paises de la periferia se han adherido, sin mayores aspavientos, a
mantener balances presupuestarios equilibrados mediante el simultaneo
recorte del gasto ptiblico con disminucién de la recaudacion tributaria, con
uso “cauto” de instrumentos de financiamiento convencionales y apegados
a dogmas fiscales-monetarios emanados de la ortodoxia —que, digase de
paso, han sido constantemente desafiados por la heterodoxia en el pensa-
miento econémico a lo largo de todo el siglo XX y parte del XXI—.

Ante los efectos econémicos negativos que se van acumulando con la
pandemia desde marzo del 2020, varios gobiernos de distintos paises del
globo han echado mano del expediente del gasto pablico para intentar
impulsar la actividad econdémica de sus paises. Asi, con la pandemia de la

! Los autores desean agradecer el apoyo de la Direccion General de Asuntos del Per-
sonal Académico (DGAPA) de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
a través del PAPIIT IN302020. También agradecen las correcciones, opiniones y su-
gerencias de Daniela Bernal y Gabriela Rivera.

2 Licenciado en Economia por la Facultad de Economia de la UNAM.

3 Investigadora Titular B del Instituto de Investigaciones Econémicas (IIEc) de la UNAM.
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covid-19, en México se vislumbrd una oportunidad que fue desperdiciada
para dar un golpe de timon en esta trayectoria y abandonar los grilletes
mentales de la ideologia de la austeridad, que hegemoniza el quehacer
esencial del Estado. Los gobiernos de los paises desarrollados han adop-
tado politicas anticiclicas de mayor envergadura, correspondientes a sus
arcas publicas méas profundas, pero también paises periféricos han hecho
un esfuerzo, aunque mas timido en sus montantes, en elevar la actuacion
estatal en este episodio excepcional de crisis. Quedemos con dos ejemplos
elocuentes en contraste con el mexicano. Del 2020 al 2021, en nueva inves-
tida de politica fiscal durante la pandemia, Gran Bretana destin6 16.2 % de
su Producto Interno Bruto (PIB) y Brasil, 9.2 %, mientras que México sélo
hizo uso del 0.7% de su PIB [FMI, 2021].

Ahora bien, este escenario nos hace reflexionar mas alla de si hay
voluntad politica o no del gobierno en turno para expandir el gasto ptiblico,
invitando al cuestionamiento sobre la naturaleza de las severas limitaciones
para implementar diferentes tipos de politica econémica que sean diso-
nantes a la dictada por la ortodoxia. Haciendo énfasis en el diapason de la
politica fiscal, hay condicionantes estructurales que cercenan el accionar
del Estado para financiar iniciativas putblicas vitales con el objeto de buscar
oportunidades de crecimiento y desarrollo de la economia nacional. Entre
esos condicionantes estructurales pudiéramos enlistar la prioridad dada
a la estabilidad monetaria por la adopcion del régimen de metas de infla-
cién por parte de los bancos centrales; la retirada del Estado como agente
fundamental de la actividad econdémica, y la generalizacién de un nuevo
modelo de gobernanza pautado en preceptos “eficientistas” —que no se
traduce en una administracion ptiblica mas eficaz y menos costosa para el
ciudadano, sino en un empeoramiento evidente en la calidad de la presta-
cién del servicio publico—.

Asi, el presente capitulo tiene por principal objetivo discutir, en clave
teérico-historico-empirica, la trayectoria reciente de las finanzas ptblicas
en México, destacando lo pernicioso de la nocién de la austeridad para el
desarrollo del pais en el escenario de la pospandemia. Por facilidad expo-
sitiva, el texto esté dividido en tres partes. Después de esta breve introduc-
cion, presentamos los elementos esenciales de nuestro enfoque analitico en
términos tedrico-historicos, resaltando en la literatura econémica hetero-
doxa aspectos sobre la naturaleza endogena del dinero, las finanzas funcio-
nales y el margen de maniobra de la politica econémica considerando las
especificidades macroeconémicas de los paises periféricos. En la segunda
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parte, nos dedicamos a examinar las tendencias de las finanzas publicas
en México, tanto en el contexto del gasto federal como de las entidades
subnacionales. Finalmente, en el tercer apartado, reforzamos los princi-
pales argumentos desarrollados a lo largo del trabajo.

Consideraciones tedrico-historicas:
enfoques alternativos a la austeridad

Nuestra intencion al exponer estas alternativas heterodoxas a la austeridad
en el manejo de las finanzas publicas es aducir no sblo objetivos mas ambi-
ciosos en términos de politicas publicas contraciclicas para momentos de
crisis, sino promover la reflexion sobre otras herramientas para retomar
un sendero de desarrollo econémico-social para México. En este sentido,
existen varios enfoques alternativos a la regla fiscal estricta dada por los
intransigentes defensores de la austeridad como norma tinica en el manejo
de las finanzas puablicas. Por ejemplo, encontramos en las finanzas funcio-
nales una perspectiva distinta que, simultdneamente, inspira a los recientes
debates de la teoria neocartalista del dinero, especialmente los de la teoria
monetaria moderna (TMM), la lectura de los balances sectoriales tipo stock-
flow consistente, el acercamiento a la nocion de inestabilidad financiera de
Hyman Minsky y a la pujante idea del Estado como empleador de altima
instancia [Aguila, 2019].4

Las finanzas funcionales giran en torno a los siguientes preceptos: 1) la
intervencion del gobierno en la economia se vuelve necesaria por la incapa-
cidad del mercado para autorregularse; 2) el principal objetivo del Estado es
asegurar la prosperidad econémica de los ciudadanos; 3) las formas de uso

4 Vale mencionar que la TMM recupera la teoria cartalista del dinero desarrollada por
autores como Georg Knapp y Mitchell Innes y la actualiza con aportes de John May-
nard Keynes, Abba Lerner, Charles Goodhart y Geoffrey Ingham [Wray, 2014]. Como
resultado, establecen una teoria neocartalista del dinero, también denominada enfo-
que del dinero pujado por los impuestos (tax-driven money) o dinero como criatura
del Estado. Por ello, la interseccion de la TMM y las finanzas funcionales se da en los
principios de la demanda efectiva y de la teoria estatal del dinero, confluyendo en
una perspectiva de politica econdémica pragmatica diferente a la de las finanzas soli-
das, con sus tipicas preocupaciones obsesivas por el tamaio de la deuda ptiblica y el
stock de dinero de alto poder o high-powered money [Summa, 2022].
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del presupuesto y la direcciéon dada a la politica fiscal deben ser norteadas por
su impacto en la economia; 4) el monto del gasto de gobierno corresponde al
nivel deseado de operacion de la economia y los impuestos no son fijados para
aumentar los ingresos recaudatorios, sino para regular la actividad econ6-
mica; y 5) los principios de “finanzas solidas” o “balance equilibrado” s6lo
son aplicables a los individuos [Lerner, 1943].

Estas ideas que nos permiten vislumbrar la flexibilidad del gasto ptiblico
mas alla de la recaudacion tributaria son respaldadas por la nocién de
dinero endo6geno en tradiciones intelectuales como en la TMM. Por ejemplo,
Randall Wray menciona que “un (pais) soberano no puede recaudar su
propia moneda en el pago de impuestos sin antes emitirla, esto debido a que
este Estado tiene el monopolio de emisién y el dinero no puede provenir de
ninguna otra fuente” [Wray, 2020: 4]. Es decir, el dinero se puede prestar
y/o proporcionar teniendo como punto de partida el gasto puablico, ya que
los gobiernos que emiten soberanamente su moneda —ya sean monedas
estampadas o billetes de papel impresos— lo hacen a medida que incur-
sionan en los pagos de sus compromisos.

Este mismo autor también hace referencia a que, en el pasado, el gasto
publico era mayormente posible por la emision de papel moneda o titulos del
tesoro, pero hoy se gasta financiandose méas y mas via la activa intervencion
de los bancos centrales [Wray, 2020: 5]. Asi, grosso modo, la secuencia de
la creacién de dinero arranca con el dinero de alto poder del banco central
que nutre a los balances del sistema bancario y del resto de agentes econ6-
micos en forma de bonos de deuda publica. Esto supone la adopcion de tres
nociones fundamentales que son diametralmente opuestas a la lectura orto-
doxa de la relacion entre dinero y finanzas publicas: 1) la existencia de una
inquebrantable conexion entre politica monetaria y fiscal, dado que ambas
son brazos del mismo Estado; 2) la deuda publica denominada en mone-
da soberana siempre sera pagable y el gobierno en cuestién no enfrenta
riesgo de default, y 3) el abandono de la concepcion de que el aumento del
gasto puablico invariablemente ocasiona presiones inflacionarias.5

Sin embargo, lo que ha predominado en el manejo de la politica econo-
mica, en general, y en el manejo de las finanzas publicas, en especifico,

5 En referencia a este altimo punto, generalmente se advierte que la TMM sefiala que
los déficits no importarian, y que seria posible incrementar el gasto publico de ma-
nera ilimitada. No obstante, para esta corriente, el aumento del gasto ptblico no es
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sobre todo a partir de los afios ochenta del siglo pasado, es la orientacion
ortodoxa. Asi, para estudiar con mayor profundidad los “efectos ocultos” de
las “finanzas sanas” en México, debemos buscar entender como la trampa
del bajo crecimiento —que acomete a més de tres décadas este pais y durante
la Gltima, no ha sobrepasado el 4% de crecimiento anual—, se articula con
tener un banco central con el objetivo tinico, regla predilecta dictada por
el NCM para mantener la estabilidad de precios como meta prioritaria, un
gobierno que interviene solo “quirdrgicamente” en la economia y que limita
el potencial de su politica fiscal hacia el desarrollo. En una palabra, este
arreglo macroeconémico se encuentra en las antipodas de otro que pudiera
ser inspirado por las finanzas funcionales, pues no s6lo ignora aspectos
claves para el bienestar econémico-social de la mayoria de la poblacién,
como el empleo y los salarios, sino que acaba por “demonizar” la inversion
publica y la politica social como potencialmente inflacionarias.

De esta forma, uno de los cambios mas importantes en el paisaje macro-
econdmico mexicano durante las décadas neoliberales ha sido, en lo referente
alas finanzas del gobierno, la implementacion oficial de la austeridad fiscal
como uno de los pilares en la economia. Esto se manifest6 en la populari-
zacion de la llamada focalizacion de la politica social, o sea, en la prioriza-
cion de los recursos hacia los sectores mas pobres, al mismo tiempo que se
discutia su rechazo a ultranza. En lugar de una estrategia mas universal
de garantia de acceso a los servicios publicos, como la que habia predo-
minado en la etapa de los gobiernos desarrollistas, con el neoliberalismo
se han generalizado —de forma bastante ineficiente y con resultados cues-
tionables— puntuales mecanismos compensatorios para tratar de corregir

la mejor via de accion en todo momento y lugar. De hecho, prevé un limite muy
claro en la propia inflacion, pese a que ésta no tenga su origen en la expansion del
gasto publico. O sea, los tedricos de la TMM son conscientes del problema inflacio-
nario, entendiendo que éste es resultado de cuando la economia se acerca al pleno
empleo y el incremento de la demanda se traslada hacia un aumento del nivel ge-
neral de precios. Asi, la TMM propone establecer una “restricciéon inflacionaria” en
lugar de la “restriccién presupuestaria” de la vision ortodoxa de los presupuestos
balanceados [Aguila, 2019].
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graves deficiencias en los indicadores sociales, pero sin atacar las dificul-
tades estructurales que las ocasionan.®

Es decir, se prefirié como ruta alternativa la via de la focalizacién, en
la que la utilizacién del gasto publico se encaminé a combatir, simultanea
y complementariamente, temas relacionados con la pobreza, ademas de
promover un aumento en los niveles de productividad, una mayor gene-
raciéon de empleos y un mejoramiento en la distribucién del ingreso.” Vale
mencionar que no sélo se ha reducido el gasto piblico, sino que se ha reorien-
tado hacia programas sociales focalizados, como Oportunidades y Prospera
[Martinez et al., 2019].7

En resumen, el arreglo macroeconémico mexicano —que sigue la
tendencia en la que los bancos centrales adoptan metas de inflacion— acaba
por imponer una sensible pérdida en el margen de maniobra para dirigir al
gasto social como un eje principal para impulsar una estrategia de desarrollo
exitosa. Es aqui como el objetivo de estabilidad del valor de la moneda se
superpone a la estabilidad presupuestaria, se imbrica la busqueda del control
de la inflacion con la austeridad como norma en las finanzas publicas. Y es
también en el &mbito de esta correlacién que podemos cuestionar de manera
legitima cudl es la jerarquia de prioridades de un gobierno democratica-
mente elegido por sus ciudadanos. Asi, aqui hemos propuesto repensar el
marco analitico que guia la implementacion de determinada politica econo-
mica entendiendo que eso implica identificar las prioridades politicas del
gobierno en turno. De tal forma que el real compromiso con el combate a la
pobreza —y consecuente mejoria irreversible en las condiciones de vida de
la mayor parte de la poblacién— va mas alla de la mera ejecucion del gasto
publico focalizado restringido por la 16gica de la austeridad, debe pasar por
la rehabilitacion de las potencialidades de la intervencién estatal al impulsar

6 Segtin Martinez et al. [2019], el gasto social, especialmente para programas focaliza-
dos, se ha incrementado en términos reales de manera casi ininterrumpida durante
los tltimos 25 afios, sin importar el efecto del comportamiento del gasto neto total o
del gasto programable. A pesar de ello, su tasa de crecimiento promedio anual mues-
tra una evidente disminucién. Maxime, cuando se analiza por periodo presidencial,
siendo el de Enrique Pefia Nieto el de mayor austeridad, seguido por los afios de
Andrés Manuel Lopez Obrador.

7 Recuperando un poco mas las cifras, en este contexto histérico existe una disminu-
cion importante en los niveles de gasto ptblico, pasando de 34.7% del PIB en 1982
a 27.1% en 2015 [SHCP, 2022].
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la retomada de un sendero de desarrollo, en plena sintonia con los temas
tratados por las finanzas funcionales.

Finanzas funcionales entre fuego
cruzado: critica ortodoxa y critica de
otros aportes de la heterodoxia

Como era de esperarse, el enfoque propuesto por las finanzas funcionales no
es inmune a polémicas. En cada oportunidad que se hace una propuesta de
politica alternativa a la austeridad de las finanzas sanas, la primera critica
siempre es alguna variante de la siguiente pregunta: (Cémo se va a finan-
ciar el gasto ptblico en constante expansion? El mero enunciado de este
cuestionamiento ya es en si algo tendencioso, pues revela la creencia en la
ortodoxia convencional de que la tributacién y los impuestos anteceden al
gasto publico, otorgandole “solvencia” financiera para que el Estado pueda,
posteriormente, ejecutar su presupuesto. Asi, antes de intentar responder a
esta pregunta desde el punto de vista inspirado por las finanzas funcionales,
es importante retomar la nocién de que los Estados que emiten su propia
moneda de manera soberana, bajo un régimen de tipo de cambio flexible,
no se encuentran “restringidos financieramente”, por lo que no necesitan
recaudar impuestos para empezar a gastar. De hecho, la inica restriccion
existente para que el gasto ptblico se realice ex ante no tiene que ver con la
capacidad de recaudacién tributaria; ella es de orden politico y esta condi-
cionada a que el congreso nacional habilite al ejecutivo por medio de la
aprobacion de la ley de presupuesto publico [Aguila, 2019: 15].

Ademas de lo anterior, existen otros tipos de criticas desde la misma
ortodoxia a las ideas defendidas por las finanzas funcionales. Quiza la que
sea mas conocida, justamente por ser cercana en el tiempo a la generacion
de los autores originales de las finanzas funcionales, es la que realizan
Milton Friedman [1967: 280-294] y sus epigonos. El padre del moneta-
rismo, si bien reconoce algunas cualidades 16gicas en la exposicién de los
postulados desarrollados por Abba Lerner, consideraba que las finanzas
funcionales no deberian de usarse como regla para la concepcion de politica
econémica en virtud de una supuesta imposibilidad practica de implemen-
tarlas. Segtin Friedman [1967: 280], existe una ambigiiedad en el plantea-
miento de Lerner, tanto sobre el momento idéneo de la intervencién como
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sobre la magnitud en la que el gobierno debe de intervenir. O sea, segin
este economista, Lerner no especificoé en su argumento ni como medir
el ciclo econdmico para saber cuando echar a andar medidas anticiclicas
—lo que podria traer errores temporales, de timing de accion estatal—, ni
como calcular el volumen del gasto publico necesario para contrarrestar los
efectos recesivos. Ademas de ello, Friedman es incrédulo de la viabilidad
de la implementacion de las finanzas funcionales por lo que él entiende
ser una falta de comprension de la realidad de la administracion publica
y del funcionamiento de los mercados por parte de los defensores de esta
propuesta, sobre todo lo que él atribuye ser una “miopia” de ellos con
respecto a la funcionalidad en las finanzas publicas.

En afios més recientes, criticas de esta naturaleza a los principios de las
finanzas funcionales y a los fundamentos de la TMM han sido reeditadas. Por
ejemplo, Sebastian Edwards [2019: 9] hace un cuestionamiento explicito a
la TMM tomando como base el supuesto fracaso de experiencias latinoame-
ricanas que, segtin él, han seguido puntualmente algunos de los postulados
de las finanzas funcionales, como los casos de Chile de Salvador Allende
(1970-1973), Pert en el primer mandato de Alan Garcia (1985-1990) y Vene-
zuela de Hugo Chéavez y Nicolas Maduro (1998-actualidad). El acusa a estas
experiencias de llevar a cabo medidas populistas, en las que la expansion
del gasto fiscal fue “irresponsable” y con fines exclusivos de dar sobrevida
a proyectos politicos de gobiernos de izquierda con vocacioén antidemocra-
tica. Sin embargo, si tomamos el caso chileno, por ejemplo, Edwards [2019]
critica duramente la politica fiscal de la experiencia de la Unidad Popular,
pero evita abordar detalles importantes sobre la influencia de economistas
ortodoxos para las futuras politicas pinochetistas —éste, si, un gobierno
militar y signatario de medidas ultraliberales promercado con marcado
desprecio por el ejercicio democréatico—.8

Sin embargo, no es sblo la mirada ortodoxa la que sefiala elementos proble-
maéticos relacionados con los cimientos de la TMM y de las finanzas funcio-
nales. Desde la propia heterodoxia hay voces disonantes a esta perspectiva

8 Ademas de ello, Edwards [2019: 3] afirma que hay muchas inconsistencias con res-
pecto a los aspectos tedricos de la TMM, por ejemplo, al insistir que no hay suficientes
“ecuaciones, diagramas o formas gréaficas” que expongan estas ideas de manera for-
mal en los trabajos heterodoxos. Sin embargo, una defensa en términos de presen-
taciones més formales de las finanzas funcionales y de la TMM puede ser encontrada
en trabajos recientes, como los de Wray [2020], Fiorito [2012] o Cervantes [2008].
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—claro, la naturaleza y el tono de la critica son sustancialmente distintos de
aquellos enunciados por autores ortodoxos—, que indican que ambas teorias
tienen areas de oportunidad para afianzar mejor sus hipoétesis, perfeccionar
sus interpretaciones y analizar de manera mas precisa las posibilidades de su
implementacion en la practica. En este sentido, Matias Vernengo y Esteban
Pérez [2020] mencionan que la nocién de que un gobierno que se endeuda
y gasta en su propia moneda flotante no puede ser forzado a incumplir en
esa moneda es correcta, pero, segun ellos, los autores de la TMM y de las
finanzas funcionales no dan el suficiente énfasis a que los gobiernos atin
pueden incumplir con sus deudas denominadas en moneda extranjera y,
consecuentemente, podrian verse compelidos a aplicar politicas de auste-
ridad no sélo para reducir sus desequilibrios fiscales, sino para corregir
desbalances en las cuentas externas.

Este tipo de criticas desde la heterodoxia a la TMM y las finanzas funcio-
nales, una especie de fructifero “fuego amigo”, normalmente parte de la nociéon
de que las relaciones entre paises que componen el sistema monetario-fi-
nanciero internacional son asimétricas, abogando que hay una nitida jerar-
quia de monedas que revela la marcada diferencia entre paises emisores de
monedas clave, los cuales operan con mayor liquidez en operaciones finan-
cieras y comerciales transfronterizas, versus paises cuyas monedas fungen
mas como activos financieros en la cartera de grandes inversionistas que
como medio de circulacion [Carneiro y De Conti, 2022; Prates, 2020]. Bajo
este marco, paises emisores de monedas periféricas soberanas no tienen la
prerrogativa de financiar ad infinitum su gasto publico con la impresién y/o
el endeudamiento en titulos denominados en ellas, pues es muy real el riesgo
de impago de sus obligaciones denominadas en moneda extranjera.

En definitiva, inferir sobre como serian las reglas de operacionalizacion
de las finanzas funcionales para paises periféricos debe contemplar las
asimetrias en el sistema monetario-financiero internacional y reflexionar
acerca de que estos paises se enfrentan con restricciones de naturaleza
distinta a las observadas para paises centrales, sobre todo difieren en
el margen de maniobra que tienen en relacion con Estados Unidos, el
pais que goza del “privilegio exorbitante” del délar, o sea, de ser la iinica
nacién del globo capaz de emitir la divisa que efectivamente obra como
“dinero mundial”.
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¢Alternativas a la austeridad en México?

Por los argumentos expuestos hasta ahora, queda claro que existen alterna-
tivas tedricamente solidas para el manejo de las finanzas pablicas més alla de
la logica de la austeridad. También hemos evidenciado que pensar en como
implementar estas alternativas en economias periféricas y dependientes,
como la mexicana, no se puede dar de manera “automatica”, adoptando sin
mayores aspavientos lo que las finanzas funcionales recomiendan para la
economia estadounidense. Sin embargo, reconocer las limitantes estructu-
rales de México para la adopcion indiscriminada de las finanzas funcionales
no significa abandonar la defensa por una coordinacién més armonica entre
las politicas monetaria y fiscal, impulsando una politica social més activa y
rehabilitando la inversiéon pablica para que se incremente el bienestar y se
promueva el desarrollo econdmico. Asi, es relevante seguir abogando por
que la politica econémica gire en torno a objetivos trazados que consideren el
estimulo de sectores productivos y mirando hacia el mediano y largo plazos,
sblo de esta manera se podra cambiar el eje de la accion estatal y utilizar la
deuda publica como un instrumento valido de financiamiento, en cualquier
nivel de gobierno, para retomar el dinamismo en los ritmos de crecimiento
economico. Claro, esto acompafiado de mayor control por medio de audi-
torias y otras medidas para trasparentar el uso de los recursos publicos y
aminorar problemas de corrupcion.

Siguiendo este “principio de realidad”, en el que las finanzas funcionales
sirven de inspiracion para pensar alternativas a las finanzas sanas —pero sin
presentarlas como la gran panacea—, entramos al analisis del gasto publico
mexicano en afos recientes, con énfasis en la situacion econémica después
de la pandemia.

En el cuadro 1 podemos observar el comportamiento del gasto neto del
sector publico en el 2022 con respecto al gasto presupuestado del afio ante-
rior. Al comparar ambos afios, pese al aumento y la reactivacién econémica
pospandemia que afect6 al gasto desde la concepcion del presupuesto de
egresos, parece ser que ya hay una vuelta al funcionamiento “normal”
del gobierno mexicano con relaciéon a sus gastos. Es decir, la mayor parte del
crecimiento de los rubros del gasto neto del sector ptiblico presupuestario
puede ser explicado porque la economia mexicana en octubre del 2022 se
encontraba en una posicion més favorable debido a la recuperacion tras la
crisis de la covid-19, y no como reflejo de las medidas de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP). De hecho, desde el gobierno mexicano
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en turno fueron repetidas en discursos oficiales las supuestas ventajas de la
austeridad republicana, también siendo defendida reiterativamente la idea
de “apretar el cinturén”, incluso en momentos de excepcionalidad traidos por
la coronacrisis, lo que hizo que se desaprovechara una oportunidad tinica
para impulsar medidas alternativas a la ortodoxia convencional.

Cuadro 1. Gasto neto del sector publico presupuestario
(octubre 2021 versus 2022), millones de pesos

Octubre Enero-octubre
Concepto 2021 2022 Crec. 2021 2022 Crec.
real % real %
Total 431362.3 559064.6 19.6 5139401.4 58170974 4.9
Programable 339214.7 452111.0 229 38636419 4318122.0 3.6
Corriente 277928.5 345545.1 14.7 3056216.2 33935199 2.9

Servicios personales 96 697.5 105053.0 0.2 1009056.1 1062939.1 -2.4
Directos 56050.0 60425.1 -0.6 596 248.1 620437.7 -3.6
Indirectos 40647.4 446279 1.3 412808.1 442501.4 -0.7

Otros gastos 130141.4 180305.6 27.8 13632294 1541767.2 4.8

de operacion
Materiales 29228.6 47585.0 50.2 312160.6 3647771 8.3
y suministros
Servicios generales 99043.4 1119815 4.3 969354.4 10931573 4.5

Otras erogaciones 1869.4 20739.1 81714.4 838329 -49
subsidiosy 51089.6 60186.5 87  683930.7 788813.6 6.9
transferencias

Capital 61286.3 106565.8 60.4 807425.7 924602.2 6.1
Inversion fisica 50277.3 90459.3 66.0 543516.5 704076.3 20.0
Directo 279249 49691.0 64.1 307158.9 366490.7 10.6
Indirecto 223524 40768.4 68.2 236357.5 337585.6 324
Otros gastos

11009.0 16106.5 35.0 263909.2 220525.9 -22.6

de capital
Directo 11009.0 16106.5 35.0 261713.8 218152.0 -22.8

Indirecto 0.0 0.0 n.s. 21954 23739 0.2
No programable 92 147.6 106953.7 7.1 1275759.5 14989754 8.9
Costo financiero 26890.2 38654.4 32.6 499551.2 600161.2 11.3
Participaciones 66689.0 709545 -1.9 777 135.3 8971259 7.0
Adefas y otros -1431.7 -2655.2 711 -927.0 1688.2 n.s.
Partidas informativas n.d. nd. n.a. 0.0 nd. n.a.

Gasto corriente 3702179 452505.3 12.7 4326669.1 4883786.2 4.6
Gasto de capital 61 144.4 106559.3 60.8 812732.3 933311.2 6.4

Gasto de pensiones 87744.6 95049.7 -0.1 844 018.7 946092.8 3.9

Fuente: elaboracién propia con base en SHCP [2022].
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Cuadro 2. Gasto programable del sector ptublico presupuestario.
Clasificacion funcional-econémica. Afio actual versus afio anterior,
enero-octubre (2021-2022), millones de pesos

Octubre Enero-octubre

Concepto
g 2021 2022  orec 2021 2022 Crec.
real % real %

Total 339214.7 452111.0 22.9 3863641.9 4318122.0 3.6

Funciones de gestion 30341.7 36669.2 115 292745.5 307 505.9
gubernamental

Gasto corriente 28074.1 32805.0 7.8 2512342 2576411 -5.0
Gasto de inversion 902.6 2198.7 124.7 26 428.8 33073.7
Transferencias 1364.9 1665.5 12.6 15082.5 167911 3.2
Corrientes 883.9 11157 164 9331.8 11537.0 14.6
De capital 481.0 549.8 54 5750.6 52541 -15.3
Funciones de 220038.9 249804.1 4.7 2380608.1 2637610.0 2.7

desarrollo social

Gasto corriente 117575.0 1312495 3.0 11967229 13164370 1.9

Gasto de inversion 843.5 1870.2 104.5 7707.8 4993.4 -40.0
Transferencias 101620.4 116684.5 5.9 11761774 1316179.7 3.7

De capital 17812.7 196219 1.6 186403.3 2040754 15
Funciones productivas 88834.1 165637.6 72.0 1190288.4 1373006.1 6.9

Gasto corriente 405629 766775 74.4 511546.8 588138.1

Gasto de inversion 37187.7 61728.6 53.1 534736.1 546575.6 -5.3
Transferencias 11083.5 272315 126.6 144005.5 238292.5 53.3

Corrientes 7024.9 6634.8 -12.9 97 606.5 107662.5 2.2

De capital 4058.6 20596.7 368.1 46399.0 130630.0 160.9

Fuente: elaboracidn propia con base en la SHCP [2022].

En el cuadro 2 se observa un comportamiento del gasto programable del
sector publico presupuestario en su clasificacién funcional-econémica atn
mas apegado a la l6gica de austeridad, disminuyendo el crecimiento real tanto
en materia de inversion publica como en el rubro de funciones productivas
(-5.3%) y de manera mas agudizada en desarrollo social (-40 %), en compa-
racion con el aumento en gasto corriente (6.5% y 1.5 %, respectivamente).
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Graficas 1y 2. Gasto programable del sector ptiblico presupuestario.
Clasificaciéon funcional-econémica, porcentajes del PIB
(2020-2021)

G1. 2020 G2. 2021

B Funciones de gestion gubernamental M Transferencias (DS)
W Transferencia (GG) Funciones productivas
M Funciones de desarrollo social W Transferencias FP)

Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP [2022].

En las graficas 1y 2 se muestra el comportamiento del gasto publico en el
2020y el 2021, pero ahora como porcentaje del PIB de México. Si bien se nota
un aumento del gasto programable del sector publico, éste es insuficiente
para responder a la magnitud de la crisis pandémica y estd muy alejado
de la capacidad de respuesta a la crisis por parte de paises desarrollados,
cuyos niveles de gasto sobrepasan al 25% del PIB [Banco Mundial, 2022].
Ademas, varios autores, como Isaac Sanchez-Juarez [2018], destacan que
al relacionar el indice de competitividad social (ICS) con la evaluacién de
la politica social en México y las limitantes del gasto pablico, se exponen
claras fallas en el disefio de la misma politica social. Asimismo, otros autores
afirman que no se han observado mejoras significativas en salud, educacion
y salario [Molina y Bracamontes, 2016].

Otra oportunidad de encontrar en el gasto piblico aliento para la recu-
peracion econdémica pospandémica recaeria en los gobiernos estatales. Con
la implementacioén de principios adaptados a las finanzas funcionales, como
alternativa en la politica econdémica, se complejiza ain mas tratar de enmar-
carlos al gasto subnacional, dada la enredada heterogeneidad de los sistemas
fiscales en las entidades del pais. En otras palabras, no es una tarea facil
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empalmar estrategias de desarrollo econémico regional que sean similares
para todas las entidades federativas, sobre todo al considerar la existencia
de una relativa autonomia de politica econémica estatal, que se sustenta
juridicamente en la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Fede-
rativas y Municipios, cuyo primer articulo refiere que, en estos niveles de
division politica, se les obliga a seguir las disposiciones que dicta la 16gica
econémica implementada a nivel federal respecto a “sus recursos con base
en los principios de legalidad, honestidad, eficacia, eficiencia, economia,
racionalidad, austeridad, transparencia, control y rendicién de cuentas”
[Camara de Diputados, 2019].9

Vale mencionar también la propuesta del Instituto Mexicano de la Compe-
titividad (IMCO) en lo referente al uso funcional del instrumento de la deuda
publica subnacional para fines productivos y de forma sostenible. Es decir,
permitir a los estados y municipios hacer valiosas inversiones publicas que
sirvan como catalizadores para mejorar las condiciones de vida de sus habi-
tantes e incrementar la competitividad regional. Eso sin ignorar la posibi-
lidad de que si se usa este instrumento para fines improductivos y de forma
insostenible, en el largo plazo pueden comprometerse las finanzas publicas,
minar la confianza de inversionistas y limitar el desarrollo futuro [IMCO,
2021]. Esencialmente, se debe hacer la interpretacion del escenario estatal
mexicano con dos criterios principales para valorar cualitativamente la
deuda: “la capacidad de pago de quien la contrae y su destino” [IMCO, 2021].

A este respecto, en las graficas 3 y 4 se evidencia el saldo histérico
promedio de obligaciones financieras de entidades federativas, municipios
y sus organismos (como porcentaje del total) para el 2018, como referen-
cial prepandémico, y para el 2022, como indicador pospandémico. En la
grafica 3 se observa que la mitad de la deuda estatal total en el 2018 estaba
concentrada en cinco de las 32 entidades federativas del pais, es decir:
Ciudad de México, Nuevo Leoén, Chihuahua, Estado de México y Veracruz,
que sumadas conformaban el 50.21% de la deuda subnacional del pais. A su

9 Las bases minimas en materia de disciplina financiera y fiscal son consideradas
como una “gestion responsable y sostenible de sus finanzas publicas [...] favorables
para el crecimiento econémico y el empleo y la estabilidad del sistema financiero”
[articulo 2, Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Munici-
pios, 2019].
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vez, la grafica 4 expone que Nuevo Ledn ha superado a la Ciudad de México
como la entidad mas endeudada del pais.

Grafica 3. Saldo histérico promedio de obligaciones financieras de

entidades federativas, municipios y sus organismos, porcentaje del total
(2018)

Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP [2022].

En sintesis, el margen de maniobra y la naturaleza de la deuda de los
estados son distintos, pero se encuentran correlacionados e incluso condi-
cionados por las tendencias operantes del gobierno federal. Asi, si la tonica
de las finanzas publicas federales es —como ha sido en afos recientes—
rendir pleitesia a la 16gica del presupuesto equilibrado, automutilandose
en su capacidad de intervencion en la economia, el espacio de politica de
las demas entidades politico-administrativas del pais también sera mas
acotado. O sea, alinear el gasto ptblico federal con el estatal, centrando la
orbita econémica de su accion en torno a medidas que fortalezcan la capa-
cidad de respuesta del gobierno ante futuras crisis y haciendo del desarrollo
regional la base del desarrollo econémico nacional, pasa por eliminar las
brechas de desigualdad entre la direccién y la magnitud en el gasto pablico
en las entidades federativas y por rehabilitar, a la vista de la sociedad, la
importancia de que las finanzas del Estado sean entendidas como materia
sustancialmente distinta a las finanzas de un hogar juicioso. Asi, corres-
ponde a la SHCP afinar sus instrumentos al diapasén de propuestas alter-
nativas a la austeridad para que la relevancia de la accién estatal en la
direccion de la estrategia de desarrollo del pais sea restablecida.
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Grafica 4. Saldo histérico promedio de obligaciones financieras de
entidades federativas, municipios y sus organismos, porcentaje
del total (2022)
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Fuente: elaboracién propia con datos de la SHCP [2022].

Conclusiones

En el presente capitulo hemos realizado un recorrido que combino la presen-
tacion de enfoques heterodoxos en el manejo de las finanzas publicas —con
especial destaque a la TMM y a las finanzas funcionales— con el analisis
de estadisticas de éstas en el contexto de la pandemia de la covid-19. De tal
forma que todo nuestro esfuerzo argumentativo ha sido en una tnica direc-
cion: ayudar a combatir la falsa nocion de que el presupuesto del Estado
se “cuida” con las mismas reglas de la administracion de una casa. Los
defensores de la austeridad siempre echan mano de esta analogia sencilla
para apelar al sentido comudn de que una familia juiciosa nunca gasta por
arriba de sus recursos, ignorando las reiteradas veces que empiricamente
se ha comprobado que la deuda publica no funciona a semejanza de los
créditos para los consumidores. Las modalidades de financiamiento del
gasto del Estado tampoco tienen correspondencia con aquellas de los indi-
viduos, como tampoco tiene relaciéon el impacto en la economia de ambos
tipos de gastos. Asi, hemos podido resaltar que existen muchos arre-
glos monetarios-fiscales posibles que pueden ser realmente compatibles
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con la construccién de un sendero de desarrollo econémico y que cual-
quier alternativa a la austeridad es mejor guia en el manejo de las finanzas
publicas que la obsesion por las finanzas pablicas sanas.

BIBLIOGRAFiA

Aguila, N. [2019], “Teoria Monetaria Moderna: Fundamentos conceptuales,
prescripciones de politica y principales criticas”, Documentos de Trabajo
CIEPP, nim. 104, Centro Interdisciplinario para el Estudio de Politicas
Publicas.

Banco de México (BM) [2020, mayo], “Medidad de distintas economias para
enfrentar la pandemia de COVID-19”. Extracto del Informe Trimestral
Enero-Marzo 2020, Recuadro 1: 13-16.

Banco Mundial [2022], World Development Indicators. Recuperado de <https://
ng.cl/uu8o>.

Barcena, A. et al. [2022], “El pensamiento de la CEPAL (2009-2018): hacia una
estrategia neoestructuralista de desarrollo basada en un enfoque de
derechos”, El trimestre econémico, vol. 89, nim. 353: 73-109.

Camara de Diputados del H. Congreso de la Uni6n [2019], Ley de Disciplina
Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios, Diario Oficial
de la Federacion.

Carneiro, R. y De Conti, B. [2022], “Exorbitant privilege and compulsory duty:
the two faces of the financialised 1IMS”, Cambridge Journal of Econo-
mics, vol. 46, nam. 4, 735-752.

Cervantes, N. [2008], Balance estructural y finanzas funcionales en México,
1993-2006, tesis de licenciatura, Facultad de Economia, UNAM.
Edwards, S. [2019], “Modern Monetary Theory: Cautionary Tales from Latin

America”, Cato Journal, vol. 39, nim. 3: 529-561.

Fondo Monetario Internacional (FMI) [2021, junio], Database of Country Fiscal
Measures in Response to the COVID-19 Pandemic, and IMF staff estimates.

Fiorito, A. [2012], “Finanzas funcionales en economias abiertas”, Estudios Lati-
noamericanos, Nueva Epoca, nim. 30: 99-115.

145



Friedman, M. [1967], Ensayos sobre economia positiva, Madrid, Editorial
Gredos.

Instituto Mexicano para la Competitividad, A. C. (IMCO) [2021, mayo],
“Hablemos de deuda en los estados”. Reporte de deuda subnacional,
México: 1-20.

Lerner, A. P.[1943], “Functional Finance and the Federal Debt”, Social Research,
vol. 10, niim.1: 38-51.

Martinez, O. et al. [2019], “Gasto social, austeridad y combate a la pobreza: la
experiencia mexicana”, Economia UNAM, vol. 16, nim. 47: 66-92.

Molina, Y. y Bracamontes, J. [2016, enero-junio], “Una evaluacién comparativa
del programa Oportunidades en México y la Frontera Norte, 2010-2012”,
Revista de Economia, Facultad de Economia, Universidad Auténoma de
Yucatan, vol. 33, nim. 86: 115-155.

Prates, D. [2020], “Beyond Modern Money Theory: a Post-Keynesian approach to
the currency hierarchy, monetary sovereignty, and policy space”, Review
of Keynesian Economics, vol. 8, nim. 4, 494-511.

Sanchez-Juarez, 1. [2018], “Gasto puablico, indice de competitividad y politica
social en México”, Problemas del desarrollo, vol. 49, nim. 192: 109-138.

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (SHCP) [2022]. Recuperado de <https://
www.gob.mx/shcp>.

Summa, R. [2022], “Alternative uses of functional finance: Lerner, MMT and the
Sraffians”, Working Paper, ntim. 175/2022, Hochschule fiir Wirtschaft
und Recht Berlin, Institute for International Political Economy Berlin.

Vernengo, M., y Pérez, E. [2020], “Modern Money Theory (MMT) in the Tropics:
Functional Finance in Developing Countries”, Challenge, vol. 63, nim. 6,
332-348. Recuperado de https://doi.org/10.1080/05775132.2020.1747729

Wray, L. R. [2014], “From the State Theory of Money to Modern Money Theory:
An Alternative to Economic Orthodoxy”, Levy Economics Institute of
Bard College, Working Paper, nim. 792.

[2020], “Sovereign Currency and Non-Sovereign Budgets: The Modern

Money Theory Approach”, Public Budgeting & Finance, vol. 40, ntim.

3: 26-48.

146


https://www.gob.mx/shcp
https://www.gob.mx/shcp
https://doi.org/10.1080/05775132.2020.1747729

CAPITULO 6.
EL CIRCULO VICIOSO DE LA COORDINACION FISCAL
EN MEXICO. LAS CONSECUENCIAS DE LA LOGICA
CENTRALIZADORA DE LAS POTESTADES FISCALES

DENISSE ORTIZ LOPEZ!

Introduccion

1 federalismo mexicano, con cerca de 200 afios como forma de orga-

nizacion territorial y politica en nuestro pais, se considera un modelo
casi rebasado debido a la gran centralizacion del poder politico y econémico
en la esfera federal [Altamirano, 2008: 43], al punto de llegar a la paradoja
de presentar problemas tipicos de un estado unitario [Rabell, 2010: 116].

El federalismo fiscal ha contribuido a esta légica centralizadora al limitar
la capacidad financiera de los gobiernos subnacional y local, sentando las
bases de su dependencia econdémica y politica, las cuales finalmente se ven
reflejadas en el desequilibro fiscal y el desarrollo econémico asimétrico
entre las partes componentes de la federacién mexicana.

Ante este panorama, el presente trabajo busca proponer una ruta de
analisis de las caracteristicas actuales de la coordinacion fiscal en México,
tratando de entender el fenémeno de la centralizacion fiscal en nuestro
pais de una manera holistica, a partir del abordaje de las distintas proble-
maticas que, a nuestro parecer, encierra el denominado circulo vicioso
de la coordinacion fiscal.

De esta manera, el proposito consiste no sélo en ofrecer una vision
panoramica del problema que ilustre su complejidad y multidisciplina-
riedad, sino también en plantear el problema de modo que invite a la
propuesta de soluciones igualmente holisticas y multidisciplinarias cuyo
alcance resulte en una verdadera transformacion del actual modelo de coor-
dinacién y de las relaciones fiscales intergubernamentales, que rompa con

! Licenciada en Derecho por la Universidad Auténoma Metropolitana, Especialista
en Derecho Fiscal y Maestra en Derecho por la Universidad Nacional Auténoma de
México.
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lalogica centralizadora de las potestades tributarias y devuelva gradual-
mente la autonomia financiera a las partes constitutivas de la federacion,
revitalizando asi nuestro modelo federal.

Circulo vicioso de la coordinacion fiscal

Desde hace mas de 40 afios, el sistema fiscal en México ha permanecido casi
inalterado y obedeciendo a una légica centralizadora. Es cierto que no existe
un modelo tnico o una férmula preestablecida para determinar el grado de
descentralizacion deseable en un Estado federal, sin embargo, nuestro fede-
ralismo fiscal no sblo presenta claros indicios de agotamiento, sino que, a lo
largo de los anos, ha propiciado practicas anémalas y nocivas.

Dichas practicas son analizadas en el presente trabajo a partir del
esquema del circulo vicioso de la coordinacion fiscal (figura 1). Esta parti-
cular forma de plantear el problema de la centralizaciéon de potestades
fiscales en México intenta ilustrar los cinco factores del actual sistema fiscal
que consideramos generan consecuencias nocivas tanto para la consolida-
cién del sistema federal como para la gobernanza, la economia, el Estado de
derecho y la calidad de vida de la poblacion en general, toda vez que impiden
que los procesos de ingreso y gasto pablicos cumplan con los objetivos de
equidad y equilibrio fiscal.

Figura 1. Circulo vicioso de la coordinacion fiscal
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Fuente: elaboracién propia.
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Alolargo de los apartados del presente capitulo se describe de manera breve
y general la forma en que cada uno de estos factores ha evolucionado histéri-
camente en nuestro pais y los motivos por los cuales los consideramos un vicio
para la coordinacion fiscal. Cabe mencionar que, en el esquema propuesto,
los factores se presentan en un orden sucesivo, el cual pareciera indicar una
especie de relacion causal. Sin embargo, como podra observarse al finalizar
la lectura del presente trabajo, ésta no siempre es la regla. De modo que,
en ocasiones, un factor podra ser considerado como la consecuencia inme-
diata del anterior y el fundamento del siguiente, pero en otras el lector podra
encontrar que existen particularidades en cada uno que lo relacionan ya sea
causal o historicamente con los demas, independientemente del orden en
que se presenten.

Coordinacion en el ejercicio de
facultades fiscales concurrentes

En general, el régimen de concurrencia previsto en el articulo 124 cons-
titucional? regula el federalismo fiscal mexicano al sefialar las facultades
impositivas y las obligaciones de gasto de los 6rdenes de gobierno y, de
forma particular, la Ley de Coordinaci6én Fiscal (LCF) y el Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal (SNCF) norman y organizan, respectivamente, los
procesos de distribucion de ingresos entre la federacion, los estados y, en su
caso, los municipios, en atencion a los acuerdos alcanzados en los Convenios
de Adhesién a dicho sistema, asi como en los Convenios de Colaboracion
Administrativa en Materia Fiscal Federal (CCAMFF).

La concurrencia3 tributaria —en practica desde 1857—, en contraposiciéon
a una separacion estricta de facultades impositivas,4 implica la posibilidad

2 Este articulo establece la regla general de que las facultades que la Constitucion no
conceda expresamente a la federacién se entiende que estan reservadas a los estados
y la Ciudad de México.

3 En paises federales, la concurrencia de facultades es inevitable dado el cimulo de
funciones que un Estado debe cumplir, las cuales se van modificando e incluso am-
pliando con el paso del tiempo.

4 La concurrencia fiscal fue elegida por el Constituyente de 1857 siguiendo el modelo
estadounidense. La apuesta de los padres del federalismo —propuesta particular-
mente por Alexander Hamilton— obedeci6 a que un régimen concurrente evitaria
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de que mas de un orden de gobierno (federal, subnacional, local), en ejerci-
cio de su potestad tributaria y por medio de sus 6rganos legislativos, esta-
blezca contribuciones sobre una misma fuente impositiva (por ejemplo: el
ingreso, el consumo), con la finalidad de cubrir sus presupuestos y satisfacer
las necesidades basicas de su poblacion.

La falta de organizacion y prudencia al ejercer las facultades concu-
rrentes en materia tributaria dio pie a que, en gran parte del siglo XIX e
inicios del XX, los gobiernos subnacionales y locales® mantuvieran impuestos
concurrentes, con altas y desproporcionadas tasas que generaban un sistema
fiscal complejo y costoso, compuesto por una diversidad de normas inequi-
tativas que provocaban: 1) que los contribuyentes tuvieran que realizar el
pago de diversos impuestos en distintas esferas de gobierno y por medio de
NUMerosos procesos; 2) que se comenzara a abrir una brecha de desigualdad
entre los distintos estados debido a la diferencia de oportunidades para la
poblacién; y 3) que la economia nacional se distorsionara y el crecimiento
econdémico se viera obstaculizado [Serna de la Garza, 2004: 10].

Los intentos por remediar esta situacion comenzaron desde 1870 con la
creacion del impuesto del timbre, continuando en 1896 con la supresion de

la subordinacién de los gobiernos subnacionales al gobierno federal al dotarles de
autoridad independiente y libre para recaudar impuestos y, al mismo tiempo, otor-
garia la flexibilidad necesaria al gobierno federal para afrontar situaciones de crisis,
considerando de especial importancia las relacionadas con la seguridad nacional
[Hamilton et al, 2015].

De acuerdo con el andlisis de los textos de El Federalista desarrollado por el célebre
constitucionalista Felipe Tena Ramirez, en caso de duplicidad de impuestos sobre
una misma fuente de ingresos, ninguna norma legal, sino el criterio empirico de pru-
dencia debia presidir la intervenciéon concurrente. Por lo que el importe de una con-
tribucibn, asi como la conveniencia de aumentarla o disminuirla, serian cuestiones
de prudencia. Sin embargo, el autor sefiala que, en México, la codicia de la federa-
cién y la pobreza de los estados fueron los criterios competidores en la exaccion de
los impuestos dobles y no asi la prudencia legislativa, dirigida por los electores en los
comicios, como fue el caso norteamericano [Tena, 1978].

En el ambito local, pese a que los municipios no cuentan con un poder legislativo
que ejerza la facultad tributaria, tienen garantizada la fuente de ingresos de su ha-
cienda, de acuerdo con lo establecido en el articulo 115 constitucional que otorga a
los municipios la facultad para recaudar los rendimientos de los bienes que le per-
tenezcan (impuesto predial, derechos), las contribuciones que fijen las legislaturas
de cada estado, incluyendo tasas adicionales, participaciones federales con arreglo
a bases, montos y plazos que anualmente determinen las legislaturas de los estados.

(%21

[=))
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las alcabalas, y se extendieron durante los gobiernos posrevolucionarios,” que
atenuaron la expansion federal con la marcada intencién de incrementar la
preponderancia del gobierno federal sobre los estados y municipios, usando
el sistema de participaciones como principal aliado para “doblegar a las
entidades federativas que se resistian a perder su soberania tributaria”
[Aboites, 2018: 1789-1793].

Tras maltiples ajustes al sistema fiscal, la reforma de 1980 logré poner
fin a la multiplicidad de impuestos y someter a la autonomia fiscal de los
gobiernos subnacionales. A partir de esta reforma entr6 en vigor la Ley del
Impuesto al Valor Agregado (IVA), que sustituy6 al ISIM, desapareciendo
asi 18 impuestos federales y 458 estatales [Astudillo, 2005: 206]. En ese
mismo ano, se institucionaliz6 la coordinacién fiscal con la entrada en
vigor de la LCF y el SNCF, con el objeto de coordinar las relaciones fiscales
intergubernamentales tomando como punto de partida la determinacion de
reglas de colaboracion, la constitucion de organismos especializados en la
organizacion fiscal y el establecimiento de participaciones entre los miem-
bros de la federacién, asi como su distribucién.8 No omitimos mencionar
que la distribuciéon de participaciones obedecié a un espiritu resarcitorio,
a partir del cual se buscaba compensar a las entidades federativas que habian
visto disminuidos sus ingresos desde la centralizacion del cobro del TVA,
con la finalidad de que fuera atractivo para ellas permanecer coordinadas
[Sobarzo, 2004: 109].

7 En 1910 se suprimi6 el cobro de impuestos de capitacion en estados y municipios.
En 1922, con la finalidad de evitar que los estados cobraran impuestos petroleros, se
estableci6 un sistema de participaciones. En 1925 se cred el impuesto sobre la renta
[ISR] con alcance nacional. En los afios 1925, 1933 v 1947 se celebraron las Conven-
ciones Nacionales Fiscales y Hacendaria. En 1947 se cre6 el impuesto sobre ingresos
mercantiles (ISIM), que busc6 homologar los gravamenes al comercio y la industria,
evitando que los estados gravaran dichas actividades a cambio de coordinarse y re-
cibir una participaciéon. En 1948 se elimind la contribucion federal, también llamada
“cuarta federal”, que consistia en la entrega al gobierno federal de una parte de los
ingresos fiscales de los estados y municipios, con la intencién de quitarles un peso
economico a las haciendas estatales y municipales. En 1953 inici6 la vigencia de la
Ley de Coordinacion Fiscal entre la Federacion y los Estados. En 1978 se publico
la LCF que sustituye a la de 1953 y que dio vida al SNCF.

8 Articulo 1° de la LCF.

151



Por medio de su adhesién al SNCF,? las 32 entidades federativas de
nuestro pais voluntariamente han accedido a limitar su autonomia fiscal,
aceptando dejar de gravar ciertas actividades o fuentes (concurrentes)'©
de ingresos dentro de sus territorios, para que sea la federacion la que se
encargue de su cobro. Esta limitacion se ve compensada con las llamadas
transferencias (condicionadas y no condicionadas) de recursos federa-
les (tributarios y no tributarios) que el gobierno federal realiza por medio
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico.'*

Al respecto, la LCF establece que la federacion transferira a las haciendas
publicas de los 6rdenes subnacional y local recursos que se agrupan en dos
categorias: 1) participaciones,!? entendidas como recursos no condicio-
nados, también localizadas en el Ramo 28 del Presupuesto de Egresos de
la Federacion (PEF), y 2) aportaciones,!3 recursos etiquetados, cuyo gasto
se encuentra condicionado a la consecuciéon y cumplimiento de los obje-
tivos que cada fondo'4 establece y que conforman el Ramo 33 del PEF. No
debe pasar desapercibido que los fondos de aportaciones fueron incorpo-
rados ala LCF en 1998, con el proposito de que los gobiernos subnacionales
hicieran frente a las obligaciones de gasto social que les fueron asignadas a
partir de la descentralizaci6on impulsada desde finales del siglo XX, la cual
se detallara mas adelante.

9 La adhesion se realiza mediante la celebracion de Convenios de Adhesion al SNCF
y, de manera opcional, las entidades federativas pueden suscribir los CCAMFF, por
medio de los cuales la federacion delega a las entidades federativas funciones ad-
ministrativas relacionadas con el Registro Federal de Contribuyentes, asi como la
recaudacion, fiscalizacion y administracion de ciertas contribuciones.

10 Esto explica por qué los gravamenes a las mas importantes fuentes impositivas,

como son el ingreso y el consumo (ISR e IVA), son recaudados por la federacion.

1 Las reglas de distribucion de dichos recursos se encuentran establecidas en la LCF.

12 Capitulo I de la LCF.

13 Capitulo v de la LCF.

14 Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE); Fondo
de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA); Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS); Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN);
Fondo de Aportaciones Miultiples (FAM); Fondo de Aportaciones para la Educacion
Tecnologica y de Adultos (FAETA); Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pu-
blica de los Estados y del Distrito Federal (FASP), y Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).
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Esta redefinicion de las responsabilidades tributarias y el nuevo
esquema de coordinacidn fiscal que trajo consigo la reforma de 1980 han
sido consideradas como propias de un gobierno central o unitario y no asi
de una federacion [Pérez y Villarreal, 2018: 22], debido a la l6gica centrali-
zadora que promueven. Desde la perspectiva econémica, la centralizacion
fiscal era necesaria para el desarrollo econémico del pais a partir de lo que
se conoci6 como el modelo de sustituciéon de importaciones [Hernandez,
2018: 75]. Sin embargo, la renuncia de los gobiernos subnacionales a sus
potestades tributarias “favoreci6 la apropiacion por parte del gobierno
federal de los impuestos con mayor potencial recaudatorio (Impuesto
Sobre la Renta e Impuesto al Valor Agregado)” [Astudillo, 2009: 75],
lo que redujo la ya de por si estrecha autonomia financiera y la capacidad
recaudatoria de la esfera subnacional, ademéas de limitar el papel de las
entidades federativas a ser simples administradoras de impuestos fede-
rales o recaudadoras y ejecutoras de recursos provenientes de fuentes
impositivas menores [Chiguil, 2019: 42].

Inconformidad y pereza fiscal

Las participaciones que corresponden a las entidades federativas y los muni-
cipios en los ingresos federales se encuentran integradas en fondos!> cuya
distribucion se realiza conforme a las féormulas previstas en el capitulo I

15 Fondo General de Participaciones (FGP); Resarcimiento del 80 % de lo Recaudado
por las Entidades en 1989 por Bases Especiales de Tributaciéon (BET); Fondo de
Fomento Municipal (FFM); Participacion de la Recaudacion del Impuesto Especial
sobre Produccion y Servicios (IEPS a cervezas, bebidas alcoholicas y tabacos labra-
dos); Fondo de Fiscalizacion y Recaudacion (FOFIR); Participaciones derivadas de
la Recaudacion de las Cuotas Previstas en el articulo 20.-A de la Ley del Impuesto
Especial sobre Produccion y Servicios; Recaudacion del IEPS a la Venta Final de
Gasolinas y Diésel; Fondo de Extracciéon de Hidrocarburos (FEXHI); Participacion
del Impuesto sobre la Renta de los Trabajadores de Entidades Federativas (Par-
ticipacion ISR); Participaciones a municipios colindantes con frontera o litorales
por los que se realice la entrada al pais o salida de él de los bienes que se importen
o exporten (0.136 % RFP); Participaciones a municipios colindantes con frontera o
litorales por los que se realice materialmente la salida del pais de los hidrocarburos;
Participacion del Impuesto sobre Automoéviles Nuevos (ISAN), y el Fondo de Com-
pensacion del ISAN [Indetec, 2021: 72-73].
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de la LCF y, en su mayoria, tienen como referencia la recaudacion federal
participable (RFP).1 La asignacion de estos recursos ha sido y contintia
siendo motivo de inconformidad y debate por parte de los gobiernos subna-
cionales. Algunos gobernadores incluso han amenazado desde la década de
1990 con “salirse del pacto federal”. Las quejas se basan en que los estados no
ven reflejado su esfuerzo recaudatorio y contribucion individual a los ingresos
federales en las participaciones que reciben [Altamirano, 2008: 52], o bien
en que exigen que las participaciones tengan un caracter redistributivo en
beneficio de aquellas entidades menos favorecidas, tratando asi de equiparar
los niveles de ingresos, la prestacion de servicios ptiblicos y la recaudaciéon
interna [Diaz-Cayeros, 2004: 665]. Estas inconformidades han intentado ser
atendidas con la paulatina descentralizacion de facultades fiscales —tanto
de gasto como de ingreso—, asi como de diversos cambios en las férmu-
las de asignacion de recursos federales.

Desde finales de los afios ochenta, el gobierno federal buscé descentra-
lizar diversos servicios ptblicos hacia los gobiernos subnacionales y muni-
cipales con la finalidad de elevar su eficacia y calidad [Rabell, 2010: 99], al
mismo tiempo que se procuraba modernizar el modelo econémico. Hacia
la década de 1990, se impulsé la descentralizacion de politicas publicas
con fines sociales y se relajaron las limitaciones para que los gobiernos
subnacionales adquirieran deuda puablica por parte de la banca comercial.
En 1996 se incremento el porcentaje de las participaciones; se dio oportu-
nidad a las entidades federativas para que cobraran nuevos impuestos,'8
asi como la facultad de cobrar sobretasas a contribuciones federales.!9 En
1997 dejo de ser exclusivo de la federacion el cobro del IVA a los servicios
de hospedaje, quedando a favor de las entidades federativas [Rabell, 2010:
81-82]. En 1998, con el fin de que los gobiernos subnacionales y locales
contaran con mayores recursos para afrontar sus nuevas responsabilida-
des, se incorporaron a la LCF las transferencias condicionadas denominadas
aportaciones o Ramo 33 [Astudillo, 2005: 207].

16 1a RFP, de acuerdo con el articulo 2° de la LCF, se integra con la recaudacién de im-
puestos federales, los derechos sobre mineria y el 80.29 % de los ingresos petroleros.

17 Bajo los lineamientos del Programa para un Nuevo Federalismo 1995-2000.

18 F] ISAN.

19 Impuesto de ocupacion hotelera y derechos sobre expedicién de licencias de auto-
mobviles.
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Toda vez que los cambios introducidos al sistema fiscal gracias a esta
ola de descentralizacion “no partieron de una revision integral del federa-
lismo fiscal, sino més bien representaron avances graduales originados por
una presion politica y social” [Altamirano, 2008: 51], los resultados fueron:
1) inconformidad de las entidades federativas y los municipios al ver incre-
mentadas sus responsabilidades fiscales y limitadas sus capacidades finan-
cieras; 2) ineficiencia del gasto publico; 3) inequidad fiscal, y 4) falta de
responsabilidad fiscal. Estos tres ultimos obedecen a que la estructura
de gastos no se desarroll6 “en correspondencia con la capacidad de capta-
cion de ingresos de los estados y municipios” [Chiguil, 2019: 44], debido
a que existio descentralizacion del gasto publico, con mayor flexibilidad
de endeudamiento y sin una correlativa descentralizacion del ingreso y
exigencia de responsabilidad y solidaridad fiscales.

La transicién democratica del afio 2000 presenté una importante opor-
tunidad para reformar la coordinacion fiscal.2° En el 2004 se llevo a cabo
la primera Convencién Nacional Hacendaria, impulsada por la Conferencia
Nacional de Gobernadores (Conago), en la que los gobiernos subnacionales
demandaron la ampliacién de sus potestades fiscales. Aparentemente
los resultados de esta convencién fueron positivos, puesto que las demandas
subnacionales fueron atendidas, probablemente para aminorar la desesta-
bilizacion politica provocada por la alternancia.

Sin embargo, como observan Noel Pérez y Héctor Juan Villarreal [2018],
la oportunidad de renovar la coordinacion fiscal y lograr una reforma de
fondo no fue aprovechada. La ampliacion de facultades impositivas a los
gobiernos subnacionales sin exigir condiciones que garantizaran respon-
sabilidad y solidaridad fiscal, transparencia en el ejercicio de recursos, u
otro tipo de control estatal, asi como el ya mencionado aumento de la renta
petrolera que incremento las transferencias federales y el acceso a finan-
ciamiento por conducto del endeudamiento, fueron el caldo de cultivo para
que los estados experimentaran la comodidad de contar con ingresos cuya
recaudacion no corre a su cargo ni proviene de impuestos impopulares,
politicamente hablando, esto es, la pereza fiscal [Pérez y Villarreal, 2018:
24]. Sin perder de vista las implicaciones en materia de corrupcion que
esto acarreo.

20 El gobierno de alternancia promovié el Programa Especial para un Auténtico Fe-
deralismo 2002-2006.
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Endeudamiento

El relajamiento de los limites a la esfera subnacional para la contrataciéon
de deuda a finales del siglo XX y principios del XXI abri6 la puerta para que
las entidades federativas tuvieran acceso a crédito otorgado por la banca
comercial, asi como la posibilidad de utilizar los recursos provenientes de
las participaciones como garantia de pago [Pérez y Villarreal, 2018: 23].
Esto, aunado al boom de los ingresos petroleros de inicios del siglo XXI,
tuvo como consecuencia el endeudamiento irresponsable de los gobiernos
subnacionales.

Si bien el financiamiento por medio de la deuda no debe ser entendido
como un factor negativo, lo preocupante fue que los gobiernos subnacio-
nales recibieron y tuvieron acceso a una mayor cantidad de recursos prac-
ticamente de la noche a la mafiana, sin contar con una regulacién interna
(o central) que obligara a la disciplina financiera, el gasto responsable y la
transparencia y rendicion de cuentas en el ejercicio de los recursos. No fue
sino hasta el 2016, y en respuesta a la preocupaciéon del endeudamiento irres-
ponsable de los estados, que entré en vigor la Ley de Disciplina Financiera
de las Entidades Federativas y los Municipios (LDF), la cual buscé establecer
controles mas estrictos para la contratacion de deuda.

Sin embargo, este instrumento normativo ha sido insuficiente, pues, de
acuerdo con los hallazgos de Luis Fernando Cabrera y René Leticia Lozano
[2018], si bien se logra un avance con la implementacion del Sistema de
Alertas que establece la LDF, lo cierto es que al mantener la politica de garan-
tizar parte de la deuda de los gobiernos subnacionales, existe la posibilidad
de que, ante una crisis, algunos estados —los mas endeudados— enfrenten
un escenario de incumplimiento de pago [Cabrera y Lozano, 2018: 227].

Dependencia econémica

Tanto el ingreso como el gasto nacional en México se caracterizan por una
alta centralizacion. En el caso del ingreso, la coordinacion fiscal vigente
desde 1980 ha promovido que el gobierno federal grave de manera exclusiva
las principales fuentes de ingresos y establezca los parametros para que los
gobiernos subnacionales participen de dichos recursos.

En relacién con el gasto, haciendo uso de los fondos que integran
el Ramo 33 del PEF, también conocido como aportaciones, desde 1998 el
gobierno federal entrega recursos etiquetados a las entidades federativas
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y los municipios. Si bien estos recursos se destinan a la atencion de politicas
publicas de caracter social que buscan elevar la calidad de vida de la pobla-
ci6n, no menos cierto es que dichas politicas son disenadas a nivel central y
se aplican de manera uniforme a todo el territorio nacional, ignorando las
condiciones particulares de cada entidad federativa y/o municipio, asi como
las necesidades heterogéneas de su poblacién [Pérez y Villarreal, 2018: 22].

La consecuencia logica de la centralizacion del ingreso es la dependencia
econdmica de las haciendas locales del gobierno federal. Aunque el esce-
nario ideal seria que los gobiernos subnacional y local planearan la forma de
incrementar sus ingresos propios,2! mejorar sus capacidades recaudatorias
e incentivar la cultura contributiva en sus territorios, para asi ampliar su
autonomia financiera y fortalecer las haciendas estatales y municipales, lo
cierto es que la evidencia empirica demuestra que los ingresos de las enti-
dades federativas dependen altamente de los ingresos federales y, a su vez,
los municipales estan supeditados a los ingresos que los gobiernos estatales
les otorguen.22

Un ejemplo de que el actual sistema de coordinacion fiscal propicia la
dependencia econ6mica de los gobiernos estatales de la federacion es el
estudio realizado por Fausto Hernandez [2018], quien al analizar los ejer-
cicios fiscales del 2014 y el 2015, demuestra que a 23 entidades federativas
no les convendria salirse del SNCF, pues no podrian considerarse financie-
ramente viables, es decir, que los ingresos que podrian generar sin formar
parte del SNCF no serian suficientes para atender sus obligaciones de gasto,
mientras que s6lo nueve entidades federativas (incluyendo los tres estados
petroleros: Veracruz, Tabasco y Campeche) contarian con cierto nivel de
viabilidad financiera que les permitiria separarse del SNCF [Hernandez,
2018: 71-72].

21 Los gobiernos subnacionales pueden cobrar los siguientes impuestos: sobre nomi-
nas; hospedaje, transmisiéon y/o adquisiciéon de vehiculos usados; tenencia o uso
vehicular; loterias, rifas, sorteos y juegos permitidos; explotacion de minas; acti-
vidades mercantiles y/o empresariales; prestacion de servicios profesionales; uso y
goce temporal de bienes inmuebles, y comercio a través de medios digitales.

22 La LCF establece el porcentaje de ingresos que los gobiernos subnacionales deberan
otorgar a los municipios respecto a los recursos de cada uno de los fondos de partici-
paciones. Ademas de que existen fondos de aportaciones destinados exclusivamente
a los municipios.
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Por otro lado, de acuerdo con el Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas (Indetec), en el 2018 los ingresos propios23 de las
entidades federativas representaron un 12.63 % de sus ingresos totales,
mientras que 78.86 % correspondi6 a ingresos federales,?4 5.59 %, a ingresos
derivados de financiamientos, 2.15 %, a ingresos por venta de bienes, presta-
ci6n de servicios, y 0.77 %, a otros ingresos [Indetec, 2019: 103]. En cambio,
en el 2019 los ingresos propios de los estados significaron el 13.40 % de sus
ingresos totales, los ingresos federales ascendieron al 83.12 %, los ingresos
por venta de bienes, prestacion de servicios correspondieron al 1.64 %,
los ingresos derivados de financiamientos disminuyeron a 1.47% y otros
registré el 0.37 por ciento [Indetec, 2019: 112].

En relacién con los municipios, en el 2017 sus ingresos propios repre-
sentaron el 21 % del total de los ingresos municipales, mientras que las
aportaciones y participaciones federales significaron el 73 por ciento [Lopez
y Cuevas, 2019: 48].

La dependencia econémica es innegable, sin embargo, la reciente
pandemia por SARS-CoV-2 demostr6 que, al menos en situaciones de
emergencia, los gobiernos subnacionales no sé6lo son los mas indicados
por su cercania con la ciudadania, sino que también son capaces de ejercer
funciones de ingreso y gasto. Por ello, la pregunta obligada es por qué se
ha mantenido la inercia centralizadora y dependiente. Mientras en otros
paises pertenecientes a la Organizacion para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémicos (OCDE) se han desarrollado alternativas de ingreso para
fortalecer las finanzas de los gobiernos subnacionales y locales (sobretasas,
ingresos no tributarios), en México se contintia con el mismo sistema de
coordinacién fiscal desde hace més de 40 anos. De acuerdo con Hernandez,
una posible hipotesis es que la logica centralizadora del SNCF tiene como
consecuencia que los gobiernos estatales y municipales “dependieran finan-
cieramente del centro, obteniendo asi un mecanismo de coercion politica
importante”, situacion de la cual el gobierno federal siempre ha sido cons-
ciente [Hernandez, 2018: 77].

23 Impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras, derechos,
productos y aprovechamientos.

24 Participaciones; Aportaciones; Convenios; Incentivos Derivados de la Colaboraciéon
Fiscal; Fondos Distintos de Aportaciones, Transferencias, Asignaciones, Subsidios
y Subvenciones, y Pensiones y Jubilaciones.

158



Acumulacion de poder politico

Hasta ahora se han expuesto, en su mayoria, argumentos de caracter econ6-
mico y juridico para intentar explicar cada uno de los elementos que conside-
ramos forman parte del circulo vicioso de una coordinacion fiscal altamente
centralizada. Sin embargo, no son pocos los autores que encuentran en la
politica la razon de ser de la centralizacion de potestades fiscales.

Alberto Diaz-Cayeros [2006: 1-2] sostiene que cierto grado de centra-
lizacién es esencial para la formacion de la federacion, sin embargo, su
consolidacion solo ocurre cuando la autoridad politica se expresa por medio
de la potestad tributaria. De modo que la centralizacion fiscal se produce
cuando los politicos nacionales utilizan el poder del gobierno central para
proteger a los politicos locales de los desafios y amenazas electorales
a cambio de recursos financieros. En respuesta, los politicos locales estan
dispuestos a renunciar a su autoridad fiscal, previa garantia otorgada por
el gobierno central.

En el 2006, Laura Flamand analiz6 “los efectos de la competencia elec-
toral subnacional y de la presencia de gobierno dividido verticalmente en la
asignacion de subvenciones federales condicionadas y no condicionadas a los
estados durante la década de 1990”. Los resultados arrojaron dos datos inte-
resantes: 1) que existe una “correlacion entre la asignacion de transferencias
de fondos federales y las variables puramente politicas: gobierno dividido
verticalmente y competitividad electoral”, y 2) que los gobiernos estatales
ajenos al partido hegemonico recibian en promedio incrementos mayores en
la cantidad de transferencias asignadas que los dominados por el entonces
partido en el poder [Flamand, 2006: 353].

Esto obedece, de acuerdo con la autora, al hecho de que los gobernadores
de partidos de oposicion son responsables ante los habitantes de sus estados
y necesitan demostrarles los logros de su gestion, ya que de su desempefio
depende la obtencion de resultados electorales favorables y el avance de su
carrera politica [Flamand, 2006: 349].

Ambos planteamientos parecen ayudar a confirmar que la modificacion
de las formulas de asignacion de recursos federales ha respondido, sobre
todo, a “batallas y acuerdos politicos” [Diaz-Cayeros, 2004: 675], y no asi
ala atencidén de necesidades sociales, del desarrollo econémico, o bien a la
biisqueda de un verdadero federalismo. Es por ello por lo que, a pesar de las
multiples modificaciones que han sufrido tales formulas, particularmente
la que determina la distribucién del Fondo General de Participaciones (FGP),
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los resultados han sido en algunos casos contraproducentes y en otros han
ayudado a mantener el statu quo.

Al respecto, durante el segundo sexenio de alternancia politica, se agre-
garon tres indicadores a la mencionada féormula, con la intencion de mejorar
los ya determinados con anterioridad (criterio resarcitorio y criterio pobla-
cional). Se adicionaron: 1) un criterio que premia el dinamismo econémico
y el esfuerzo recaudatorio; 2) un criterio redistributivo que ayudara a las
entidades federativas mas pobres, y 3) un criterio compensatorio para aque-
llas entidades que perdieran con los dos criterios previos. Sin embargo, de
acuerdo con Carlos M. Urzia y Alberto Velazquez [2018: 60], en la prac-
tica estas modificaciones no alteran significativamente la distribucion de
recursos, pues terminan premiando, en realidad, a los estados con mayor
poblacion. Sin que ello signifique que el criterio redistributivo se esté apli-
cando, pues no necesariamente las entidades mas desfavorecidas son las
maés pobladas.

Conclusiones

En los paises federales la distribucion de obligaciones de ingreso y gasto
entre las partes constitutivas (federalismo fiscal) es un tema escabroso
que involucra en gran parte cuestiones econémicas, pero también sociales,
politicas e incluso culturales. Lograr eficiencia econdmica y administrativa
a partir del equilibrio fiscal es uno de los mayores retos del federalismo
fiscal. Del éxito con que se resuelvan estas cuestiones dependeran “el nivel
de desequilibrio regional, la eficacia en la provision de los servicios publicos
y la organizacion politica del Estado” [Astudillo, 2005: 206].

De acuerdo con el esquema de anélisis propuesto a lo largo de este trabajo,
se puede llegar a la conclusion de que las estrategias e instrumentos de
politica econémica hasta ahora desarrollados por las distintas esferas
de gobierno para organizar el ejercicio de facultades fiscales no s6lo han
perpetuado la légica centralizadora que desde un inicio tuvo el SNCF, sino
que también han dado origen a una serie de vicios que impiden lograr el
equilibrio fiscal, tanto horizontal como vertical.

Actualmente, no es posible afirmar que en México alguno de los tres
ambitos de gobierno (federal, subnacional o local) cuente con los recursos
suficientes para cubrir sus gastos y sufragar las necesidades de su pobla-
cion (equilibrio fiscal vertical). Como tampoco puede aseverarse que en
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todas las regiones del territorio se provea la misma calidad de servicios
publicos (equilibrio fiscal horizontal). Importantes areas del desarrollo social
como la nutricién, la salud, la educacion, el acceso a servicios y seguridad
publicos presentan rezagos significativos. La brecha de desigualdad entre
las distintas regiones del territorio nacional se materializa en los contrastes
de los niveles de bienestar de la poblacion que se presentan no sélo entre
entidades federativas, sino también dentro de ellas, en las municipalidades
[Astudillo, 2005: 209 y 210].

Asimismo, a partir del analisis de los cinco factores presentados, también
es posible concluir que estos vicios o practicas nocivas abren la puerta
a otros vicios de gobernanza y de administracion publica, e incluso muchas
veces encuentran en ellos su origen o su fortaleza. Tal es el caso de la falta
de consolidacion democratica, fiscalizacién, transparencia y rendicion de
cuentas, asi como los altos niveles de corrupcion.

Finalmente, cabe recordar que el equilibrio fiscal sblo es alcanzable a
partir de la existencia de dos elementos: 1) un reparto funcional de compe-
tencias, tanto horizontal como vertical, entre las partes constitutivas de
una federacién; y 2) un adecuado engranaje de relaciones fiscales inter-
gubernamentales que faciliten y dinamicen dicha coordinaciéon; ambos,
enmarcados por un claro nacleo axioldgico que oriente los esfuerzos de las
distintas esferas de gobierno hacia la responsabilidad y solidaridad fiscal.
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TERCERA PARTE

Segmentacion laboral y salario minimo en el
México ante los efectos de la pospandemia






CAPITULO 7.
LA ECONOMIA MEXICANA DURANTE LA PANDEMIA:
EFECTOS MACROECONOMICOS DEL INCREMENTO DEL
SALARIO MINIMO. TEORIA Y EVIDENCIA EMPIRICA!

SANTIAGO CAPRARO
CARLO PANICO
DIEGO ALEJANDRO SANCHEZ?

Introduccion

L a economia mexicana durante los primeros afos del siglo XXI se ha
caracterizado por un proceso de estancamiento econémico y estabi-
lidad de precios, lo que se refleja en una tasa de crecimiento exponencial
del producto interno bruto (PIB), medido en términos reales, de so6lo 1.9 %
y en una inflacién que, a pesar de tener algunos episodios de aceleracion,
se encuentra en torno a la banda objetivo de 3 %, con una tolerancia de mas
menos uno por ciento. Al mismo tiempo, se ha observado un proceso de
redistribucién del ingreso en contra de los trabajadores, ya que la partici-
pacion de la masa salarial en el PIB era del 31% en 2001 y cayo al 28 % en
el 2019 (figura 9).

El objetivo del presente capitulo es relacionar tebrica y empiricamente
la distribucién funcional del ingreso y el crecimiento econémico. Para ello,
se analizan los determinantes del crecimiento econémico y la distribucion
funcional del ingreso, con el fin de investigar las consecuencias sobre estas
variables de una mejora exogena en la distribucion del ingreso asociada
con la mejora en el salario minimo y en la normatividad laboral que se ha
verificado en la economia mexicana desde el 2018.

El trabajo establece que la economia mexicana es liderada por los sala-
rios. Por tanto, en el periodo 2001-2017, el estancamiento econémico de

1 Agradecemos a Ximena Afiorve Flores por la excelente asistencia en la investigacion,
financiada por la Beca de Excelencia de la Asociacién de Exalumnos de la Facultad
de Economia (AEFE) de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).

2 Los autores se encuentran adscritos a la Facultad de Economia de la UNAM.
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México puede explicarse por el proceso regresivo de redistribucion del
ingreso. Asimismo, debido al incremento en el salario minimo y las mejoras
en la normatividad laboral a favor de los trabajadores en el periodo 2018-
2022, ha comenzado una recuperacion de la participacion de los salarios en
el ingreso. También se sostiene que este proceso redistributivo progresivo
ha tenido un impacto positivo en la tasa de crecimiento de la economia, lo
cual quedé opacado por el efecto negativo de las consecuencias econémicas
de la pandemia y la falta de politicas macroecondémicas (fiscal y mone-
taria) para mantener el nivel de actividad econémica. Conjeturamos que
la tasa de crecimiento de México podria haber tenido una evolucion aun
peor durante la pandemia si no se hubiera activado un proceso para mejorar
la distribucién del ingreso.

El texto se compone de cuatro secciones incluyendo la presente introduc-
cion. En la segunda seccion se desarrolla un modelo tedrico para analizar la
interaccion entre el crecimiento econémico y la desigualdad funcional del
ingreso. Luego, a partir de los resultados teoricos alcanzados, en el tercer
apartado se analiza la economia mexicana durante la pandemia y la poste-
rior recuperacion, poniendo especial atencién a la evolucién de la distri-
bucional funcional del ingreso y el crecimiento econémico. Finalmente, se
presentan las conclusiones.

Un modelo tedrico de economia pequena

y abierta para analizar el impacto en el
crecimiento economico de un incremento en la
participacion de los salarios en el ingreso

Las teorias sobre la determinacion de la distribucion funcional del ingreso
se pueden dividir en dos grandes grupos. El primero esta conformado por
aquellas teorias que postulan que la distribucion del ingreso depende exclusi-
vamente de cuestiones relacionadas con la tecnologia utilizada en la produc-
cion y, por lo tanto, para modificarla se necesitan alterar las técnicas de
produccion. En cambio, el segundo grupo de teorias afirma que la distri-
bucién funcional del ingreso depende fundamentalmente de las relaciones
sociales, en términos keynesianos podriamos afirmar que obedecen a
aspectos histéricos-convencionales. Por tanto, los cambios institucionales
pueden modificar la distribucion del ingreso [Capraro, 2015].
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La tradicion de los modelos de economias wage-led o profit-led siempre
ha estado presente en la literatura, pero ha tenido un resurgimiento desde
la década de 1990 gracias a Amit Bhaduri y Stephen Marglin [1990].3
Los autores proponen dos regimenes de demanda: uno liderado por las ganan-
cias y otro por los salarios; esto se debe a que en la base del crecimiento
econdmico estéa la distribucion factorial del ingreso y las distintas elastici-
dades de la inversion a ésta y a la utilizacién de la capacidad instalada. El
objetivo principal de sus trabajos es desarrollar un marco macroeconémico
que establezca una relacién entre los salarios y el desempleo, la cual puede
ser analizada en referencia a dos ideologias politicas antagbnicas. La primera
ideologia declara que mayores salarios significan mayores costos manufactu-
reros, lo cual desincentiva la inversion y, en consecuencia, deprime la demanda
agregada; en cambio, la segunda afirma que mayores salarios representan
mayor poder de compra de los trabajadores, lo cual incrementa el consumo
y, por consiguiente, estimula la demanda agregada y con ello a la inversion.
A partir de estos trabajos se ha generado una literatura empirica economé-
trica sobre este tema.4

En este trabajo se busca presentar los efectos de la distribucién del
ingreso sobre el crecimiento en una economia abierta sin actividad guber-
namental, distinguiendo los efectos en el corto y largo plazos.

El corto plazo

En el corto plazo, la distribucion del ingreso, asi como las elasticidades de
la inversion y el ahorro a la distribucion del ingreso y a la tasa de utiliza-
cion de capacidad instalada, se determinan fuera del sistema, es decir, son
variables exdgenas. De igual forma, en esta economia con sector expor-
tador la pendiente de la demanda es negativa para todas las firmas y éstas
no pueden modificar precios ni salarios, lo que quiere decir que el equili-
brio del mercado de mercancias se alcanza por medio de variaciones en las
cantidades; aunado a la rigidez de precios y salarios, las firmas enfrentan

3 También deben destacarse Rowthorn [1981] y Dutt [1984]. Para contribuciones mas
recientes véase Setterfield [2016], Blecker [2016] y Ros [2016].

4 Véase Onaran y Galanis [2013], Herrera y Luyando [2018] y Ganguly [2021],
entre otros.
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una funcién de produccion de coeficientes fijos y necesitan importar bienes
intermedios y de capital.>

En este anélisis se utiliza una versién simplificada de una economia
como la anteriormente descrita, basada en el modelo expuesto por Santiago
Capraro [2015].° Es decir, el modelo para una economia abierta donde las
firmas controlan sus precios y hay capacidad instalada disponible que
consta de las siguientes ecuaciones ya normalizadas por el valor del stock
de capital (P,K):

S=350—5¢0-5,9 +5,Z [1]
I=g0-9gs0-9g.q+9.z(z-2) [2]
X =Xo+X,q [3]

La ecuacion (1) es la del ahorro. Los coeficientes sg, S, S;, S, Son mayores
que cero y dependen tinicamente de la propensién a ahorrar de los capi-
talistas, pues se asume un trabajador representativo al estilo de Michal
Kalecki [Blecker y Setterfield, 2019]; cada coeficiente mide la respuesta
del ahorro a las distintas variables. En esta ecuacion z es la tasa de utili-
zacion de capacidad instalada, 6 es la participacion de los salarios en el
ingreso y g es el precio de los insumos importados en moneda local, que
en nuestro caso es igual al tipo de cambio real (TCR). La ecuacion (2) es la
de la inversion. En la ecuacion (2), Z es la tasa deseada de utilizacion de
la capacidad instalada. Esta ecuacion refleja que la inversion depende de la
tasa de ganancia y del nivel de la demanda agregada; este altimo aspecto
es una caracteristica fundamental de la literatura keynesiana [Serrano,
1995; Ros, 2015 y Shaikh, 2016].

5 La forma concreta que toma la funcion de produccién de la firma representativa de
esta economia es Y=min {aL, bK, cM}, donde L, K y M son trabajo, capital y bie-
nes intermedios importados, respectivamente. Los coeficientes a y b son los niveles
de productividad del respectivo factor, c es el cociente de la produccion entre los bie-
nes intermedios importados.

6 Ese modelo est4 basado en las aportaciones de Cassetti [2003].
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Por tltimo, la ecuacion (3) es la de las exportaciones netas (X), donde
q’ es el TCR. Tales exportaciones dependen de una constante y del TCR (q).

Para encontrar la tasa de crecimiento que equilibra el mercado de
mercancias, se utiliza la identidad contable:

Y=C+I+X

Donde Y es el nivel de produccion de la economia; C, el nivel de consumo;
I, 1a inversion, y X, las exportaciones netas. La condicién de equilibrio se
puede expresar como S=(1—m)g + X, donde m es el porcentaje de la inver-
sion importada y g es la tasa de crecimiento de la economia, que a su vez
es la tasa de crecimiento del capital.

Introduciendo la ecuacion de las exportaciones y el ahorro en la condi-
cion de equilibrio y despejando para z, se obtiene la tasa de utilizacion en
funcion de la tasa de crecimiento de la economia:

z* =20+ (I;m)g+x‘1+s"q+ﬂ9 [4]

z z z

+ . . .z .
Donde z,= @ Finalmente, esta tasa se introduce en la funcién de inver-

sion y el resultado queda de la siguiente manera:

S=A + gzse_szge + gz(xq+sq) _gqsz

1
I s,—g, (1-m) s,—g, @1-m) a [5]

Donde A es la ordenada al origen.® El régimen de crecimiento de la economia
dependera de la respuesta de g’ a cambios en la distribucién del ingreso. Si
(dg™ /dO) > 0, 1a economia ser4 liderada por los salarios —llamemos inclu-
siva a este tipo de economia—; en cambio, si (dg’S/d6 < 0), 1a economia sera
liderada por las ganancias —denominemos a este régimen como extractivo—.
En el plano (6, g) la tasa de crecimiento de una economia inclusiva tendra

pendiente positiva: los aumentos salariales incrementaran el consumo de

7 Se asume que el tipo de cambio real y el precio de los insumos importados en mone-
da local son equivalentes, lo que significa que el bien sustituto del bien nacional en
el mercado externo se utiliza en el mercado nacional como insumo en la produccién
y como bien de capital.

ngz + (Zo _Z)(gzsz)

8 A=
s,—g, (1-m)
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los trabajadores y los niveles de utilizacién de la capacidad instalada, lo
que compensara los efectos negativos de la caida en la inversién y la tasa
de crecimiento se acelerara; por otro lado, la pendiente de una economia
extractiva sera negativa cuando los efectos positivos de un incremento sala-
rial no compensen los efectos negativos anteriormente descritos.

Las conclusiones antepuestas se alcanzan suponiendo una relacion
universal entre el crecimiento y la distribucién del ingreso, lo cual clara-
mente no es asi. La distribucién del ingreso expresa las relaciones de
poder entre clases y dichas relaciones son determinadas por los factores
fundamentales, como la cultura, la historia y las instituciones, por lo que
la evolucidén de la distribucién es en si misma un fendmeno que muta.
Por esta razén, una economia no tiene que ser universalmente wage-led
o profit-led [Nikiforos, 2016].

Las propensiones a invertir y ahorrar

Como aproximacion al caracter no universal, es factible suponer que
los coeficientes g,y sg son funciones dependientes de 8, dando como resul-
tado una funcién no lineal de la tasa de crecimiento de la economia. Dicho
esto, las ecuaciones que definen la propension a invertir respecto de la
cuota salarial y la propension a ahorrar respecto a la misma, g,y sg, son:

Jdo =ﬁ0_.610 [6]
So=Yo-V.0 [7]

En la ecuacion (6), Bg y f1 son constantes. Si el coeficiente 1 es positivo,
implica que un mayor porcentaje del ingreso apropiado por los trabaja-
dores tiene efectos negativos sobre lo que los capitalistas estan dispuestos a
invertir, dado que esperaran menores tasas de ganancias debido a los altos
salarios. En la ecuacion (6), yg y y1 son también constantes y nuevamente
la relacion con 6 es de pendiente negativa, lo cual obedece al supuesto plan-
teado al inicio de que los inicos que ahorran son los capitalistas y que los
trabajadores gastan completamente sus ingresos. Por estos motivos, un
incremento de 0 disminuye el ahorro de los capitalistas dado que su parti-
cipacion en el ingreso se ve disminuida.

Ahora bien, si sustituimos las ecuaciones (6) y (7) en (5), la nueva tasa
de crecimiento que estabiliza el mercado de bienes en el corto plazo es:
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IS:A gZYO_SZﬁO 0 szﬁ1_ng1 92 gz(xq+sq)_gqsz [8]
I ’ s,—g, 1-m) ’ s,—¢g, @1-m) * s,—g, 1-m) q

Esta tasa de crecimiento, ecuacion (8), es una funcién cuadratica de la
distribucion del ingreso o de la participacion de los salarios, por lo tanto,
la forma de la trayectoria de g’s respecto a 0 sera la de una parabola. Lo
que define la orientacion distributiva de la economia es el signo del nume-
rador del coeficiente del término cuadratico: si s,f—g,y; >0, la parabola
abre hacia arriba, lo que significa que para valores pequefios de 0, g5 tiene
valores altos; luego, g’ disminuye conforme la distribucién mejora para
los trabajadores hasta llegar al punto minimo, en el vértice de la parabola.
Pasado este punto hay un cambio de signo y g’° crece conforme lo hace 0, en
este tipo de economia tinicamente con distribuciones extremas la economia
podra crecer a tasas altas. Con lo anterior, podemos asegurar lo siguiente:
1) la economia podra crecer a grandes tasas ya sea con valores muy pequefios
de 6 o muy altos, y 2) para valores pequeiios (altos) de 6, la economia sera
profit-led (wage-led).

Lo contrario ocurre cuando s,5— gy, < 0, para valores muy pequenos de
0 la tasa de crecimiento es igualmente pequefia, conforme la distribucion
mejora lo hace igualmente la tasa hasta el cambio de signo de la pendiente
en el vértice de la parabola, por lo tanto, si la distribucion sigue mejo-
rando, la tasa de crecimiento se vera afectada negativamente, para este
caso solamente con distribuciones equitativas la economia podréa crecer
a tasas aceleradas. Asi, podemos concluir que para esta forma particular:
1) la economia sera profit-led (wage-led) para valores muy altos (pequenos)
de 6, y 2) tnicamente podra crecer a grandes tasas con una distribucion
equitativa entre trabajo y capital.

Para que el sistema tenga sentido econémico, la cuota de salarios debe
ser positiva en el punto de inflexién de g’5.9 La condicién necesaria para
lo anterior es que cuando la parabola abre hacia arriba, g,y,—s.,8, > 0;
ocurre lo contrario cuando lo hace hacia abajo, dicha desigualdad debe
Ser g,Yo.— S,P, < 0. Estas restricciones son més extremas que la condicion
de estabilidad keynesiana.

9 Despejando 0 de (dg’®/d 6) = 0, queda que 6= - _9zYo=S:fo_ .
2(s::-g.y)
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Figura 1. Distintos equilibrios de corto plazo del
mercado de bienes

szB1 > gzv1 $zB1 < 9zv1

Fuente: elaboracién propia.

Nota: para ambas desigualdades los coeficientes s: y g: son las tasas de ahorroe inversidn,
respectivamente, relacionadas con el nivel de actividad econdémica o tasa de utilizacion
de la capacidad instalada (véanse las ecuaciones (1) y (2)). Mientras que Bi y y1 son los
coeficientes asociados a la distribucién del ingreso para las propensiones a invertir
y ahorrar (véanse las ecuaciones (6) y (7)).

El largo plazo

En el corto plazo la distribucion del ingreso se determina fuera del sistema,
es decir, es una variable dada. Esto se debe a que en el corto plazo los
precios no son flexibles y no pueden ajustarse inmediatamente a cam-
bios en los salarios, por lo que el equilibrio se logra por medio del mercado
de mercancias. En contraste, en el largo plazo tanto los precios como los
salarios se ajustan a cambios en la distribucién o demanda efectiva, en
consecuencia, la distribucién se vuelve una variable endo6gena. En este
escenario el equilibrio implica que las variables crecen a niveles iguales,
manteniendo constante la cuota de salarios, lo que conlleva una situaciéon
en la cual el conflicto distributivo esta resuelto.

La constancia de la cuota de salarios depende de las tasas de crecimiento
de los salarios nominales, de los precios —es decir, de la inflacion— y de la
productividad, las cuales son representadas de la siguiente manera:

w=Ap+2A (g -1 +AE [o]
P =pwWw + p.h(é,q,) [10]
E=J, +Jjob [11]
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La ecuacion (9) es la tasa de crecimiento de los salarios, ésta es una funcién
que depende positivamente de p, que es la inflacidn, g —n, que es el dife-
rencial de tasas de crecimiento de la economia y el empleo, y , que es la
tasa de crecimiento de la productividad laboral. Sus coeficientes {A,, A,, A¢
¢ (0,1)} dependen positivamente del poder de negociacion estructural de los
trabajadores. La ecuacién (10) es la inflaciéon nacional, 1a cual aumenta ante
incrementos de los salarios y de la funcion h(é, g.,), que depende de la varia-
ci6n del tipo de cambio nominal y de los precios de los insumos importados;
igual que con la ecuacién (10), sus coeficientes tienen valores de entre cero
y uno. Detras de estas dos ecuaciones se encuentra una teoria de la distri-
bucién del ingreso histérico convencional y una teoria de la inflaciéon —de
salarios y precios— basada en el conflicto distributivo.

Por tltimo, la ecuacién (11) describe el movimiento de la productividad y
sus coeficientes son mayores que cero. La razén por la que proponemos que
la productividad laboral crece cuando aumenta 6 se basa en Joan Robinson
[1956], quien explica que un aumento de la participacion de los salarios en
el ingreso impulsa a los capitalistas a incorporar al proceso productivo los
avances tecnolégicos disponibles en el mercado.

Introduciendo esas ecuaciones en la condicion de equilibrio
O=w-p —£=0, se obtiene la tasa de crecimiento que mantiene la distri-
bucién del ingreso constante. Luego podemos calcular la nulclina de la
condicién 6 = 0, obteniendo:

PS _ 4 PaO=2) o gy o [1APumAmpl) 15 r 1A pu=AsG-pa) ¢
g 1) e qm)+[ A, (1-p.) ]J”[ 2, (=po) ]JeG [12]

La tasa g"Sresuelve el conflicto distributivo porque mantiene la cuota de sala-
rios constante, ya que asi como los trabajadores perciben un salario que sa-
tisface sus demandas laborales, los capitalistas reciben su tasa de ganancia
esperada. Para que el modelo sea estable, se asume que su pendiente es
positiva, lo cual significa que los cambios en la productividad no afectan de
manera sustancial a la aceleracion de los salarios (A,p,, +A; (1 —p,) <1), ni
los precios ajustan totalmente a los salarios (A, (1 - p,,) > 0). En otras pala-
bras 6 =0, aunque la cuota de salarios incremente, dado que g"Stambién
lo hace; de manera anéloga, si la cuota cae, § = 0 porque igualmente g©S
cae. En las figuras 2 (ay b) y 3 (a y b) se muestran las posiciones de equi-
librio del modelo de acuerdo con las caracteristicas de las funciones
g8y g8, En la figura 2.a la interseccién de las dos funciones se da con gF3,
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pasando g5 por debajo, es decir, la primera tiene una pendiente mayor
que la segunda. El punto A es un equilibrio localmente estable, ya que
partiendo de esa posicion, aumenta la participacion salarial (0), se genera
una tasa de crecimiento efectiva menor que la necesaria para mantener
estable la distribucion del ingreso y ello trae consigo una baja en 6 hasta
alcanzar nuevamente la posicion de equilibrio. En la figura 2.b el equili-
brio estable es el punto B, mientras que A es un equilibrio inestable, por
las razones antes sefialadas. En la figura 3.a el equilibrio A es estable, pero
a diferencia del equilibrio de la figura 2.a, se da en el segmento donde la
economia es wage-led. Finalmente, los equilibrios de la figura 3.b coin-
ciden con los de la figura 2.b, aunque la diferencia es que la parabola abre
hacia abajo en el caso de la figura 3.b.

Figura 2. Equilibrios de largo plazo con diferentes ecuaciones del
equilibrio del conflicto distributivo (g*°)

(@) (b)

Fuente: elaboracién propia.

Nota: a. Equilibrio de largo plazo (gPS) dondeAeI efecto de la participacion de los salarios en
el ingreso (0) sobre la productividad laboral (§) es alta (es decir joes grande). b. Equilibrio de
largo plazo gPS donde el efecto de 0 sobre ées baja (es decir jo es pequefia).

En la figura 4 utilizamos los elementos del modelo macroeconémico desa-
rrollado para analizar en conjunto los efectos de la pandemia y de la mejora
en la distribucién del ingreso construida en esta seccién. La economia parte
del equilibrio A, el choque econémico de la pandemia puede ser interpre-
tado como de oferta y de demanda, aqui nos centraremos en sus caracte-
risticas en tanto choque de demanda. Por tanto, suponemos una baja en
la inversion auténoma y un aumento en el ahorro precautorio, estos dos
fendmenos impulsan la '8 hacia abajo. Como B es un equilibrio estable, la
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economia va a tender a converger a esa nueva posiciéon. Sin embargo, si al
mismo tiempo mejora la distribucioén del ingreso en términos estructurales,
es decir, un incremento en uno o en los tres parametros {A,, A, A; € (0,1)}
de la ecuacion (9), esto lo relacionamos con la mejora en la normatividad
laboral a favor de los trabajadores y el aumento del salario minimo (véase
la seccion “El largo plazo”).

Figura 3. Equilibrios de largo plazo con diferentes
caracteristicasdel conflicto distributivo (g"%)

(a) (b)

Fuente: elaboracién propia.
Nota: véase la figura 2.

Figura 4. Cambios en el equilibrio debido a los efectos econémicos
de la pandemia y la mejora en la distribucion del ingreso

Fuente: elaboracién propia.
Nota: véase la figura 2.
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Esas modificaciones producen que se verifique un desplazamiento del equi-
librio distributivo hacia la derecha de g3° a g;. Nuevamente, como el nuevo
equilibrio es estable, la economia se trasladara del equilibrio B al C sobre
la curva gf S En nuestro ejemplo la economia acelera su crecimiento leve-
mente al mismo tiempo que mejora la distribucion del ingreso. La acele-
racion del crecimiento es incipiente debido a que la tasa de crecimiento no
lineal es una parabola que abre hacia arriba y su nivel se encuentra cerca
del vértice. Por altimo, en el equilibrio final en C se observa una mejora
en la distribucién del ingreso y una baja en la tasa de crecimiento respecto
al equilibrio original en B. Es decir, las politicas redistributivas no nece-
sariamente evitaran un efecto negativo sobre la tasa de crecimiento de la
economia generada por un choque de demanda negativo, pero pueden ser
utiles para amortiguar sus efectos.

En la siguiente seccidn se utilizan los resultados tedricos alcanzados
para analizar la evolucién de la economia mexicana.

Andlisis del desenvolvimiento de la economia
mexicana durante la pandemia a partir de los
resultados tedricos y empiricos obtenidos

La grafica 1 muestra que México ha sido uno de los paises de Améri-
ca Latina que més ha sufrido las consecuencias econémicas de la pandemia
de la covid-19. La economia mexicana fue la que mas cay6 en el 2020 —en
la muestra que se consider6— y la que mas lentamente se ha recuperado.

La Comision Economica para América Latina y el Caribe [Cepal, 2021]
destaca que México fue uno de los paises que menos expandi6 su politica
fiscal, tanto en el gasto como en el endeudamiento publico, para enfrentar
los choques de oferta y demanda negativos que gener6 la pandemia.

En términos de la politica monetaria, el Banco de México actub en
sintonia con los bancos centrales del mundo y de América Latina, impul-
sando una baja notoria en la tasa de interés. Ademas, propuso una politica
de ampliaciéon de su balance el 21 de abril del 2020, la cual era expansio-
nista, pero su aplicaciéon no tuvo los alcances y resultados esperados [Banco
de México, 2022b]. En conclusion, se infiere que las politicas macroecon6-
micas tradicionales (fiscal y monetaria) durante la pandemia no fueron las
optimas frente a los desafios que plante6 la crisis sanitaria.
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Grafica 1. Evolucion trimestral del PIB real del primer trimestre
del 2018 al primer trimestre del 2022 (2018-1=100)
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Fuente: elaboracién propia con informacion de la OCDE [2022].

Grafica 2. Politica fiscal en México y en América Latina durante
la pandemia
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Fuente: elaboracidn propia con datos de Cepal [2021] y Banco Mundial [2022b].
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Por lo anterior, es importante destacar las medidas que se tomaron respecto
al mercado laboral, las cuales, de acuerdo con nuestra perspectiva tedrica,
fueron las correctas para impulsar la actividad durante la pandemia y
mejorar la situacién de los trabajadores. Esta méas alla de los objetivos del
presente capitulo analizar detalladamente cada una de las politicas que
fortalecieron el poder de negociacion de los trabajadores, por ello, a conti-
nuacién las describimos brevemente. Empezamos con las relacionadas con
la normativa laboral y seguimos con la mas relevante que es el incremento
en el salario minimo.

El 23 de abril del 2021 se reformo la Ley Federal del Trabajo para limitar
el uso de la subcontratacion en las relaciones laborales. El articulo 12 de
esa norma indica que “Queda prohibida la subcontratacién de personal,
entendiéndose esta cuando una persona fisica o moral proporciona o pone a
disposicion trabajadores propios en beneficio de otra” [Presidencia de la Repu-
blica, 2021]. Otra modificacién relevante en la normativa laboral es la que ha
beneficiado al empleo doméstico gracias a la creacién de facilidades para el
registro de las personas trabajadoras del hogar ante el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS). Esta iniciativa tiene un impacto mayor en las mujeres
que tienen una mayor participacion en el empleo doméstico [Presidencia de
la Republica, 2022].

Un cambio en el mercado de trabajo que no dependi6 exclusivamente
del gobierno durante la pandemia fue la renegociacion del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN). En este nuevo acuerdo se esta-
blece en el articulo 23.1 que los tres paises asociados se comprometen a que
en sus economias exista libertad de asociacion y reconocimiento efectivo
del derecho a la negociacién colectiva y condiciones aceptables de trabajo
respecto a salarios minimos, horas de trabajo, y seguridad y salud en el
trabajo. Estas nuevas clausulas ya han tenido un efecto en las industrias
involucradas en el comercio exterior, como la automotriz [Cuevas, 2022].

Finalmente, la politica laboral mas importante que se ha impulsado en
los Gltimos anos es la recuperacion del salario minimo real (SMR). A partir
del 2016 el SMR ha crecido por encima del 4 % anual y entre el 2016 y el
2022 ascendio6 al 74.2 %, mientras que en la Zona Libre de la Frontera Norte
—creada en el 2019 para beneficiar a los trabajadores de 43 municipios— se
increment6 en un 162.3 por ciento. En la figura 8 se observa la evolucion
histérica del SMR, la reciente recuperacion es fortisima y s6lo puede compa-
rarse con el incremento que tuvo a principios de la década de 1970. A pesar
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de la firme recuperacién en los tltimos afios, el SMR general se encuentra
por debajo de su valor de 1987 [Conasami, 2022].

Grafica 3. Evolucion del SMR, 1969-2022
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Fuente: Banco de México [2023].

Durante la década perdida de 1980, el salario minimo —y los salarios en
general— fungié como un ancla nominal de la economia junto al tipo de
cambio [Capraro, 2015]. El efecto de ello sobre la distribucion del ingre-
so se observa en la grafica 4. La participacion de los salarios en el ingreso
disminuyd, habia alcanzado el 40 % en promedio en los tltimos afios de
la década de 1970 y cay6 hasta llegar a un minimo del 25.9 % en el 2018.
Obsérvese que desde el 2001 hasta el 2017 la participacion de los salarios
en el ingreso se redujo persistentemente, lo que puede explicar el proceso
de estancamiento en ese periodo. El inicio de ese intervalo coincide con el
comienzo del régimen de metas de inflacién explicito en México [Acosta
et al., 2021].
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Grafica 4. Evolucidén de la participacion de los salarios en el
ingreso
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Fuente: elaboracién propia con datos de Inegi [2022], Alarco [2016] y Samaniego [2014].

A partir del 2017 se ha verificado un incipiente proceso de redistribucion
del ingreso a favor de los trabajadores que ha tenido un efecto en la cuota
salarial. Por ejemplo, entre el 2019 y el 2021 la participacion de los salarios
en el ingreso paso6 del 26.5 % al 28 % del PIB, lo que implica un incremento
del cinco por ciento. Desde la perspectiva de nuestro trabajo, la mejora en
la participacion del ingreso se debe al aumento del salario minimo aunado
a los cambios en la legislacion laboral descritos en esta seccion.

Finalmente, el hecho central que queremos destacar es que la variacion
positiva en 5% de la participacion de los salarios en el ingreso conlleva, de
acuerdo con nuestra perspectiva, que la evoluciéon del consumo priva-
do debi6 ser mas dinamica que la de la inversion privada. De hecho, este
fenémeno se verificé. En la grafica 5 se observa que el consumo privado
durante la pandemia se recuper6 mas rapidamente que la inversion. En
términos mas precisos, el consumo en el 2022 es 2.3 % superior al nivel
del 2019, mientras que la inversion privada en ese mismo afio presenta
un nivel inferior a 5.3 % en comparacion con el del 2019.
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Grafica 5.Evolucion del consumo privado y de la inversion privada
en México, 2017-2022, 1=2018 (precios constantes (2013),
series desestacionalizadas)
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Fuente: elaboracién propia con datos de Banco de México [2023].

Es decir, el modelo tedrico desarrollado en la secciéon dos nos permite
conjeturar que las consecuencias econémicas de la pandemia de la covid-19
pudieron ser mas agudas si no se hubiesen puesto en practica los aumentos
en el salario minimo y las modificaciones a la regulacion laboral. Es decir,
a pesar de la mejora en el consumo que nosotros relacionamos con la mejora
en la distribucion del ingreso, el PIB en el 2022 todavia se encontrd 1.2%
por debajo del nivel del 2019, es decir, las politicas laborales, en particular
el aumento en el salario minimo, no lograron evitar la caida en el PIB, pero
claramente se debe reconocer su efecto expansivo.

Conclusiones

El presente trabajo establecio teéricamente las consecuencias macroecond-
micas de la distribuciéon funcional del ingreso sobre el crecimiento econémi-
co. En términos teoricos, se utilizé6 un modelo poskeynesiano basado en la
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tradicion wage/profit-led que se amplid a la posibilidad de las formas no
lineales de la relacion entre las tasas de crecimiento y la distribucién. Para
analizar teéricamente el efecto econémico de la pandemia de la covid-19,
junto con una mejora en la distribucion del ingreso sobre una economia
pequena y abierta, se utiliz6 el supuesto de una economia con forma de U,
lo que implica que la inversion de los capitalistas es sensible a la distribu-
ci6n funcional del ingreso. Nuestro modelo muestra que una politica laboral
redistributiva del ingreso puede incrementar la participacion de los salarios
en el ingreso y, ademas, alentar el crecimiento por el efecto del incremento
de la demanda agregada en la inversion.

En términos empiricos, el trabajo plantea que las politicas laborales
puestas en marcha en México a partir del 2018 tuvieron un efecto positivo en
el poder de negociacion de los trabajadores y que ello increment6 la partici-
pacion de los salarios en el ingreso, generando una expansion de la demanda
agregada y la inversion. El trabajo plantea que es necesario llevar adelante
mayores investigaciones empiricas sobre los efectos macroeconémicos
de las modificaciones de la distribucion funcional del ingreso. Ademas, un
aspecto al cual se le debe prestar especial atencién en su evolucion futura
es si las mejoras en la distribucién del ingreso (figura 8) en 2020-2022 son
de caracter permanente o transitoria.
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CAPITULO 8.
BRECHAS DE GENERO Y SEGMENTACION
DEL MERCADO LABORAL EN MEXICO
EN EL ESCENARIO POSPANDEMIA

VIOLETA RODRIGUEZ DEL VILLAR!

Introduccion

n el escenario pospandemia prevalecen las brechas de género en el

mercado de trabajo mexicano. El Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (Inegi) ubico la brecha salarial de género en México en apenas
1.2% en el 2021, lo que representa 50 centavos de diferencia salarial
promedio entre hombres y mujeres ocupados [Inegi, 2022]. En contraste,
el Foro Econ6mico Mundial (FEM) estim6 el mismo indicador en el 50 %,
implicando que las mujeres ganan la mitad que los hombres en promedio
[Foro Econémico Mundial, 2021].

Una posible causa de la diferencia tan significativa entre ambas estima-
ciones es que el Inegi calcula la brecha salarial como un porcentaje plano,
mientras que el FEM lo hace como un porcentaje ponderado, que asigna
distintos pesos a las caracteristicas diferenciadas que tienen los hombres y
las mujeres que se encuentran empleados en México, considerando distintas
variables: grado de escolaridad, edad, puesto de trabajo y duracién de la
jornada laboral, entre otras caracteristicas que requieren ser tomadas en
cuenta para realizar una valoracion apropiada de las diferencias salariales.
Pese a no valorar estos impactos diferenciados, el porcentaje plano de la
brecha salarial es tomado como el dato oficial, oscureciendo la necesidad
de aplicar politicas publicas urgentes para erradicar la discriminacién que
afecta a las mujeres trabajadoras en México.

Considerando la importancia de contar con indicadores actualizados de
las desigualdades de género que aiin perduran en el escenario pospandemia
del mercado de trabajo mexicano, este capitulo presenta una estimacion

! Investigadora del Instituto de Investigaciones Econémicas.
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basada en la teoria de la segmentacion laboral (TSL) de las principales
brechas laborales de género al primer trimestre del 2022.

La estimacion no se limita a la brecha salarial, sino que revela las princi-
pales diferencias en las condiciones laborales de las mujeres y los hombres
que pertenecen a los distintos segmentos socioeconémicos predominantes en
el mercado de trabajo mexicano. Los segmentos fueron calculados tomando
en cuenta variables relevantes para describir las caracteristicas de los traba-
jadores representativos del mercado de trabajo mexicano: su condicion de
género, descrita por su sexo, el nimero de hijos y el tiempo dedicado al trabajo
doméstico sin remuneracion; su situacion geografica, descrita por el tamaio y
la calidad rural o urbana de su localidad de residencia y, finalmente, su nivel
de escolaridad, descrito por su edad y afios de educacion, todas las cuales
resultaron significativas en el analisis de factores (AF) aplicado a la Encuesta
Nacional de Ocupaciéon y Empleo (ENOE) 2022/1 [Inegi, 2022], conforme al
gjercicio descrito con detalle en Rodriguez [2022].

Para las tres dimensiones mencionadas, es decir, la condicion de género,
la situacién geografica y el nivel de escolaridad, fue posible configurar tres
clasteres que clasifican al conjunto de trabajadores captados por medio
de la ENOE 2022/1. Mas que exponer los detalles del célculo, los cuales
se describen en Rodriguez [2022], este texto se concentra en analizar las
diferencias mas significativas que ain existen entre las condiciones labo-
rales de las mujeres y los hombres.

Como se expone a lo largo del documento, ademas de mostrar que el
mercado de trabajo mexicano esta lejos de alcanzar la igualdad de género,
las diferencias halladas respaldan las principales conclusiones de la TSL
que fue utilizada como base en las distintas etapas de elaboraciéon del AF
y el analisis de consecuencias (AC) aplicados a la ENOE 2022/1.

Surgida a finales de los afios sesenta [Dimou, 2007], la TSL propone la
existencia de mercados de trabajo duales caracterizados por la agrupacion
de los trabajadores en torno a puestos de trabajo de buena y mala calidad,
dicotomia que no puede ser eliminada mediante los programas de educacion
y capacitacion propuestos por la teoria del capital humano (TCH) [Rodriguez,
2022]. Si bien los clisteres hallados para la ENOE 2022/1 no se ajustan a
la dicotomia estricta, si muestran la persistencia de empleos de distintas
calidades que son asignados a los trabajadores por los empleadores basan-
dose principalmente en las normas de género. El analisis, por consiguiente,
reconoce al género como el parteaguas que determina la naturaleza de la
segmentacion prevaleciente [Rodriguez, 2022].

190



Utilizando al género como pantalla para prever las capacidades de los aspi-
rantes a los puestos de trabajo, y a los estereotipos de género como la norma
que proporciona contenido concreto a sus previsiones, los empleadores
crean segmentos de género en el mercado laboral, contribuyendo con ello
a validar, reproducir y perpetuar los roles de género [Rodriguez, 2022].

Lo que sigue de esta introduccion documento describe con mayor detalle
el impacto de la segmentacién de género que aun afecta al mercado de
trabajo en México, en el escenario pospandemia, sobre las condiciones
laborales de las mujeres trabajadoras en el pais. Con esa finalidad, el
primer apartado expone la TSL en la que se basa el anélisis, el segundo
apartado describe las caracteristicas socioeconémicas de los trabajadores
representativos de cada uno de los tres clasteres hallados para la ENOE
2022/1; por ultimo, a manera de conclusiones, se hace un recuento de las
principales diferencias encontradas y un llamado a la implementaciéon
de politicas publicas indispensables para erradicar la discriminacion de
género implicada por dichas diferencias.

La hipétesis de la segmentacion laboral

De acuerdo con la TCH, la calidad del trabajo esta determinada por la
productividad de los individuos, que a la vez refleja “sus niveles relativos
de habilidad y educacion, sus diferentes historias laborales y las diferen-
cias en las horas de trabajo” [Himmelweit et al., 2018]. Aln en el contexto
de distintas productividades, la TCH acepta que los trabajadores pueden
verse afectados por la discriminacion.

En la TCH la discriminacién “implica un trato desigual hacia los indivi-
duos, en funcion de las diferencias reales o percibidas [en los atributos de los
miembros de] los grupos [poblacionales] a los que pertenecen” [Himmelweit
et al., 2018], respecto a las caracteristicas promedio. En ese enfoque teérico,
la discriminacion tiene como reflejo mas fundamental la brecha salarial.
Esta tltima se define como la “diferencia de ingresos [entre individuos]
que no puede ser explicada por [...] [su] productividad [y] relacionada [con
las] caracteristicas de los grupos [a los que pertenecen]” [Himmelweit
et al., 2018].

En claro contraste con la TCH, ademas de distinguir entre los puestos
de trabajo de buena y mala calidad, la TSL diferencia entre la creacion y
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la distribucion de los empleos y también entre la calidad del empleo y la
calidad de los trabajadores.

Segtn la TSL, la productividad no es una caracteristica de los traba-
jadores, sino de los puestos de trabajo [Himmelweit et al., 2018]. Los
empleos altamente productivos sélo pueden ser creados por las empresas
del llamado segmento primario o segmento central, con los recursos exce-
dentes que obtienen por su mayor tamafio, intensidad de capital y grado de
poder monopdlico en sus mercados de productos [Himmelweit et al., 2018].
La productividad, sin embargo, no esta necesariamente relacionada con la
calidad de los puestos de trabajo. Esta tltima se refleja en la retribucion
global que reciben los trabajadores [Himmelweit et al., 2018], incluyendo
los salarios, asi como la estabilidad en el empleo y las prestaciones, entre
otras recompensas administradas por los empleadores con independencia
de la productividad.

Los empleadores basan su asignacion de puestos de trabajo en las normas
y procedimientos administrativos preponderantes en el mercado interno
de las empresas, que es donde éstas negocian los costos de sus insumos,
incluido el trabajo. El mercado interno coexiste con el mercado externo
[Harrison y Sum, 1979].

De acuerdo con la TSL, el desarrollo del mercado interno es la caracte-
ristica que distingue a las empresas del segmento primario de aquéllas que
se encuentran en el segmento secundario, también denominado segmento
periférico. Las empresas del segmento primario tienen mercados internos
bien desarrollados, en los que se mantienen normas y procedimientos admi-
nistrativos bien definidos y eficientes. Por el contrario, las empresas del
segmento periférico o secundario tienen mercados internos pobres, carac-
terizados por normas ineficientes que explican la inestabilidad laboral y
los bajos salarios [Harrison y Sum, 1979]. Los mercados internos pobres
son también los responsables de la lenta movilidad entre segmentos y, en
consecuencia, del predominio de la estructura dual [Harrison y Sum, 1979].

Las empresas del centro tienen mercados laborales internos que consisten
en conjuntos de puestos dentro de la empresa vinculados entre si en jerar-
quias de habilidades a las que solo se puede ingresar desde otro puesto
dentro del mercado laboral interno o desde puertos de entrada especificos.
Las empresas de la periferia, por otro lado, operan completamente dentro
del mercado laboral externo en el que no existen barreras para entrar
o salir [Hodson y Kaufman, 1982].
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En la TSL las empresas del sector secundario son las que crean en forma
sistematica y concentran los malos empleos debido a que sus mercados
internos son mas débiles, a que su tamafio es pequefio, a que poseen baja
intensidad de capital y a que no tienen poder de monopolio [Himmelweit
et al., 2018]. Como resultado de todo ello, enfrentan mayor inestabilidad
en sus mercados externos, por lo que dependen mas de los recursos exce-
dentes [Fernandez-Huerga, 2010] creados al asignar retribuciones pobres
a los trabajadores [Himmelweit et al., 2018].

Por el contrario, las empresas del sector primario tienen mas recursos
para crear mercados internos mas fuertes, con mejores reglas y normas
que impulsan la productividad de los puestos de trabajo y también la orga-
nizacibén y capacitacion de los empleadores, quienes tienen, por lo tanto,
mayor capacidad para hacer un uso gerencial de los trabajadores y de las
recompensas laborales [Himmelweit et al., 2018].

Sin embargo, los empleadores de las empresas del sector primario
también generan malos puestos de trabajo para satisfacer las necesidades
de las empresas [Himmelweit et al., 2018], incluida la creacion de plusvalor,
pero principalmente sus requerimientos estructurales de largo plazo. Por lo
tanto, “los contornos de la segmentacion atraviesan empresas individuales,
[v] no solamente a los sectores [econdmicos]” [Himmelweit et al., 2018].

Los mercados laborales internos de las empresas del sector primario
generan barreras de entrada que incluyen “diferentes disponibilidades de
capacitacion en el trabajo, informacion laboral, seguridad laboral y otros
factores institucionales” [Hodson y Kaufman, 1982].

Las barreras de entrada estan constituidas por las habilidades que poseen
los trabajadores del sector primario, las cuales no llegan a los del sector
secundario, debido a que

[...] son especificas de la empresa [...] y [a que] los puestos de trabajo se orga-
nizan en secuencias de tal manera que las habilidades laborales actuales
(obtenidas en un puesto de menor jerarquia) son la base para [el aprendizaje
y desarrollo de] las habilidades laborales posteriores [requeridas para un
puesto de mayor jerarquia, las cuales son indispensables para usar apro-
piadamente] [...] las tecnologias avanzadas y los procesos de produccién
integrados que caracterizan a las empresas del segmento primario [Hodson
y Kaufman, 1982].
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Las barreras de entrada en los mercados internos, por su parte, impiden que
los trabajadores del segmento secundario compitan con los del segmento
primario. Aunque

[...] en cada mercado laboral interno existen uno o mas puertos de entrada
que son los tnicos puestos a los que se puede ingresar directamente desde el
mercado laboral externo, [los empleadores dan acceso a dichos puestos solo
a] trabajadores con las caracteristicas deseadas [Hodson y Kaufman, 1982].

Su mayor cantidad de recursos permite a las empresas del segmento primario
realizar mayores inversiones en la capacitacion y formacion de sus traba-
jadores, implementada para alcanzar los objetivos de desarrollo tecnolo-
gico y organizacion de la empresa y también para atender las presiones de
los trabajadores del segmento, todo lo cual deriva en la estabilidad laboral
asignada a los puestos de trabajo de mayor calidad. Los empleadores en el
segmento primario estan interesados en seleccionar cuidadosamente a los
trabajadores contratados para minimizar los “costos de la rotacion laboral,
ya que los trabajadores no son [...] sustitutos cercanos entre si [...], [lo que
significa que] un nuevo trabajador tiene que estar ampliamente capacitado
para sustituir a un trabajador ‘perdido’” [Hodson y Kaufman, 1982].

Se puede pensar que el proceso de seleccion “se rige por una fila. Los
trabajadores se ordenan en la fila de ingreso de acuerdo con su capacidad
de capacitacion, es decir, de acuerdo con el costo de capacitarlos como
empleados permanentes” [Hodson y Kaufman, 1982]. Los empresarios selec-
cionan a los trabajadores mas susceptibles de ser formados, impidiendo la
entrada a aquéllos que son menos susceptibles. La percepcion de los emplea-
dores sobre la susceptibilidad a la capacitaciéon determina la calidad que
los empleadores asignan a los trabajadores, la cual, por consiguiente, “se
define en términos de actitudes, comportamiento y valores” [Himmelweit
et al., 2018].

Segtin la TSL, para los empresarios, los trabajadores se forman mediante
la experiencia, por lo cual su capacitacidon implica “ser aceptados por los
trabajadores existentes y [haber] internalizado conjuntos particulares de
normas y valores” [Himmelweit et al., 2018], incluyendo las normas sociales.
“Ciertos grupos de trabajadores son segregados de mejores trabajos porque
son menos aceptados socialmente y no porque carezcan de habilidades”
[Himmelweit et al., 2018]. En cambio, las habilidades asignadas a los grupos
poblacionales por la sociedad, con base en los estereotipos que resumen
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los mitos y creencias sobre los atributos personales, se constituyen en la
pantalla més econémica de la que disponen los empleadores para deter-
minar la susceptibilidad de los trabajadores de ser capacitados.

Para racionar los trabajos de buena calidad [Dickens, 1984], los emplea-
dores utilizan principalmente la fragmentacién de

la clase trabajadora dentro de la empresa, asi como entre empresas, [...][a
través de la] creacién de desigualdades y graduaciones artificiales entre
diferentes fracciones de la clase trabajadora [...], [con el fin de impulsar la]
maximizacion de las ganancias a largo plazo, [al] socavar el desarrollo de
las organizaciones de la clase trabajadora [...], [que laboran para] aumentar
los salarios relativos [Hodson y Kaufman, 1982].

Por consiguiente, “la clase capitalista promueve la discriminacién entre
las divisiones sociales como un medio para fomentar conscientemente la
desunidn y fragmentar la conciencia de clase” [Hodson y Kaufman, 1982].

“Muchos trabajadores secundarios, en particular mujeres casadas,
pueden estar interesados y disponibles para un trabajo estable, pero se
les niega el acceso a é1” s6lo para debilitar a la clase obrera [Himmelweit
et al., 2018]. “Ademas, existe una fragmentacion adicional de la conciencia
de los trabajadores dentro del sector central debido a la jerarquia artifi-
cial de trabajo, estatus y autoridad [...] impuesta por el sistema burocratico
de control” [Hodson y Kaufman, 1982].

Cuanto més estrictas son las condiciones en los mercados externos que
enfrentan las empresas, mas racionan los buenos trabajos y mas fragmentan
a la clase trabajadora [Himmelweit et al., 2018]. Para ambos propositos,
los empleadores agregan més atributos de los trabajadores o méas variables
de premercado a los aspectos que evalGan para seleccionar trabajadores que
puedan ser entrenados. Por lo tanto, cuando la empresa no esté restringida
por sus mercados externos, la distribucion del trabajo sigue de cerca los
atributos socialmente reconocidos como determinantes de la susceptibilidad
de capacitacion de los trabajadores, lo que en general puede o no incluir la
educacién y el entrenamiento. A medida que las condiciones en los mercados
externos se vuelven mas restringidas, los empleadores agregan mas atri-
butos en su evaluacion de los trabajadores, considerando, por ejemplo, el
papel que desempefian en la familia y la sociedad [Himmelweit et al., 2018].

Como resultado, la TSL propone que tanto en el sector primario como en
el secundario la distribucién de puestos de trabajo no esta necesariamente
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relacionada con la productividad y mucho menos con la educacion, a di-
ferencia de lo estimado por la TCH, ya que la influencia de esta variable
se ve disminuida por el impacto de otros atributos que determinan las
creencias sociales sobre la susceptibilidad de capacitaciéon de los trabajado-
res. Las creencias sociales configuran las normas que dan contenido a los
estereotipos asociados a las variables de premercado, destacando el género,
la edad y la raza como los factores mas utilizados para asignar los papeles
que los trabajadores tienen dentro y fuera de las empresas.

En comparacion con el sector primario, en el secundario la influencia
disminuida de la educacién es mas visible porque los empleadores tienden
a considerar con mas intensidad los atributos de premercado de los traba-
jadores, ya que tienen una mayor necesidad de racionar los buenos trabajos
para compensar la inestabilidad en sus mercados externos, que es més signi-
ficativa y ocurre con mayor frecuencia que la que afecta a las empresas del
sector primario.

En consecuencia, en el sector secundario existe una mayor probabi-
lidad de que “el rol de los trabajadores en la familia (por ejemplo, jovenes
y mujeres casadas) o en la sociedad (por ejemplo, barrios marginales, no
blancos) pueda significar una estabilidad laboral intrinseca méas baja que
la mostrada por los trabajadores primarios” [Himmelweit et al., 2018].

En contraste con lo anterior:

[...] puede haber mayores retornos a la educacion en el sector central/
mercado primario [...] Primero [...] [porque los retornos a la educacion]
actian como un incentivo para mantener baja la rotaciéon. En segundo lugar,
el mayor tamafo y la burocratizacién de las empresas centrales generan
mayores recompensas para la educacion, ya que es mas valiosa para el
centro que para la periferia no burocratizada [Himmelweit et al., 2018].

Por ltimo, la distribucion de los malos trabajos es una variable endégena
para los trabajadores afectados por malas asignaciones, por lo que la discri-
minacion en el mercado laboral puede extenderse a toda la vida de los traba-
jadores. Dos razones principales lo explican. Una es que los trabajadores
en malos trabajos reaccionan con un mal comportamiento, por ejemplo,
faltando a su trabajo con mas frecuencia. La otra razon es que “el mercado
laboral secundario impone historias laborales inestables a los trabajadores
que los empleadores del mercado laboral primario utilizan como ‘evidencia’
de su indeseabilidad” [Hodson y Kaufman, 1982].
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Asimismo, en el segmento primario las barreras del mercado interno
protegen a sus trabajadores de la movilidad descendente. “Incluso cuando
los empleadores necesitan reducir el tamano de su fuerza laboral, general-
mente descansan por un tiempo a los trabajadores en lugar de despedir-
los, para proteger la inversion de la empresa en la capacitaciéon de los
empleados” [Hodson y Kaufman, 1982]. Asi, aunque algunas actividades
abren puertas a la movilidad laboral intersegmentos [Harrison y Sum, 1979],
la endogeneidad concentra el mal comportamiento de los trabajadores en
puestos inestables, lo que potencia esa conducta y su indeseabilidad por
parte de los empleadores en los segmentos primarios, evitando la movi-
lidad intersegmentos de puestos de trabajo de baja a alta calidad [Fernan-
dez-Huerga, 2010] y también de alta a baja calidad.

La falta de movilidad explica la persistencia de la pobreza [Hodson y
Kaufman, 1982] y la discriminacién de grupos sociales enteros, como es el
caso de las minorias étnicas y de las mujeres.

Las diferencias raciales y de género observadas son en gran parte falsas,
es decir, un gran componente de estas diferencias es causado por la estruc-
tura de los mercados laborales [...] [y por su] circulo vicioso [que afecta a]
[...] los negros y otras minorias [que] tienen més probabilidades de iniciar
su carrera laboral en la periferia [Hodson y Kaufman, 1982].

Entonces, para la TSL el origen de la discriminacion de los trabajadores
en el mercado laboral se asocia a la localizacion geografica y a la discrimi-
nacibn social. Los grupos socialmente discriminados tienden a conseguir
su primer empleo en el sector secundario, y alli quedan atrapados. Dos
razones lo explican. Una es que “los trabajos geograficamente disponibles
para las minorias del gueto estan casi exclusivamente dentro de la periferia”
[Hodson y Kaufman, 1982]. Una vez que consiguen un trabajo en el sector
secundario, no pueden pasar al sector primario porque se ven afectados
por la preferencia por la discriminacion que afecta a los empleadores del
sector primario. Si bien todos los empleadores prefieren la discriminacion,
sblo aquellos en el sector primario “pueden complacer estos gustos debido
a sus ganancias excesivas” [Hodson y Kaufman, 1982].
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Otra razon es que los empleadores usan los atributos personales como:

[su] pantalla mas econémica para separar a los trabajadores que son faciles
(o mas econémicos) de capacitar de aquellos que son dificiles (o mas costosos)
de capacitar. Dado que las minorias difieren de las no minorias en promedio
en términos de varias caracteristicas que los empleadores consideran desea-
bles (educaci6én, poder de decision en el hogar, etc.), el estatus de minoria
puede usarse como una pantalla relativamente econémica para estas carac-
teristicas [Hodson y Kaufman, 1982].

Los segmentos del mercado de trabajo mexicano

Las principales variables propuestas por la TSL fueron seleccionadas
como las mas relevantes para describir la situaciéon de la poblacion ocupada
en México, como resultado del AF aplicado a la ENOE 2022/1. Como muestra
el cuadro 1, las tres primeras dimensiones halladas explican el 61.10% de
la varianza de la muestra de datos utilizada, la cual se describe de manera
maés amplia en el trabajo de Violeta Rodriguez [2022]. En el grafico 1 puede
observarse que esas dimensiones estan representadas por las variables
sefaladas por la TSL como las que determinan la situacion laboral de
las personas [Rodriguez, 2022].

Cuadro 1. Eigenvalores del AF aplicado ala ENOE 2022/1

Dimension Eigenvalor ELEN VL] Var acumulada
Dim.1 2.3002214 25.558015 25.55802
Dim.2 1.8727859 20.808732 46.36675
Dim.3 1.3265019 14.73891 61.10566
Dim.5 0.9911983 11.013314 83.23006
Dim.6 0.5906139 6.562376 89.79243
Dim.7 0.4473362 4.970402 94.76284
Dim.8 0.2448577 2.720642 97.48348
Dim.9 0.2264871 2.516523 100.00000

Fuente: tomado de Rodriguez [2022].
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Grafico 1. Cos2 para las primeras dos dimensiones generadas
por el AF aplicado a la ENOE 2022/1
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Fuente: tomado de Rodriguez [2022].

En especifico, la dimension 1 refleja la condicién de género al estar
compuesta por el sexo (fsex) de los trabajadores, la cantidad de horas que
dedican al trabajo doméstico en la semana (fdomestic) y, en el caso de las
mujeres, el nimero de hijos (fchildren). La dimension 2 se asocia a la situa-
cién geografica, esta integrada por el tamafio (fsizeloc) y la calidad urbana
o rural (furbrur) de la localidad de residencia. Por tltimo, la dimensién 3
esta mejor representada por variables vinculadas al nivel de educaciéon como
son los afios de escolaridad (feduyears) y la edad (fage).

El grafico 2 muestra que la condicion de género divide a los hombres
(sex_man) y a las mujeres (sex_woman) en dos conjuntos diferenciados
sobre el plano formado por las primeras dos dimensiones. En el grafico 3
puede verse que en ese mismo plano se forman tres cltsteres, los primeros
dos conformados principalmente por hombres y el tercero por mujeres.

En el cuadro 2 puede verse que los trabajadores tipicos del cltster 1 son
hombres de entre 33 y 39 aios, con seis a siete afios de educacion y cinco a
siete horas a la semana dedicadas al trabajo doméstico sin remuneracion.
Los trabajadores representativos del clister 2, por su parte, son hombres
de entre 21y 24 afios, con seis aflos de educacioén y entre siete y ocho horas
a la semana dedicadas al trabajo doméstico sin un sueldo.

199



Grafico 2.Localizacion de los trabajadores de acuerdo con su
género en el mapa del AF aplicado ala ENOE 2022/1
paralas dimensiones 1y 2

Dim2 (20 8%)

Fuente: tomado de Rodriguez [2022].

Grafico 3. Clasteres derivados del AF aplicado ala ENOE 2022/1

=
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b
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Fuente: tomado de Rodriguez [2022].
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Por ultimo, los trabajadores tipicos del cltister 3 son mujeres de entre
39y 49 afios, con dos a cuatro hijos, con seis a nueve afios de educacion y
11 a 20 horas a la semana dedicadas al trabajo doméstico sin recibir pago.

Cuadro 2. Caracteristicas de los ocupados localizados en el centro
de los clasteres derivados del AF aplicado ala ENOE 2022/1

NUm. de Num. de Anos Horas Tamafio

€ R
observacion _°**° d2dhijos esco. trab.dom localidad UP/RY

Claster 1

2.5a14 Rural
2.5a14 Rural
2.5a14 Rural
2.5a14 Rural
25214 Rural

828 Hombre 33
5717 Hombre 33
10764 Hombre 34
11222 Hombre 34
16077 Hombre 39

o

o

=N O
[e)]
O) NN~ Nl U1

Cluster

o
o Bl ~ Y o )

4399 Hombre 21 mas de 100 Urbana

0
0
0

8
4471 Hombre 24 6 7 mas de 100  Urbana
13711 Hombre 24 0 6 8 mas de 100  Urbana
16412 Hombre 24 (0] 6 7 mas de 100  Urbana
Cluster 3
6974 Mujer 44 2 6 20 15299 Urbana
9686 Mujer 49 4 9 11 15a99 Urbana
12414 Mujer 49 3 9 14 15299 Urbana
16079 Mujer 39 3 6 15 15a99 Urbana

Fuente: tomado de Rodriguez [2022].

Aun cuando el mayor nivel educativo y la mayor cantidad de horas dedicadas al
trabajo doméstico sin remuneracion son las diferencias entre géneros mas
significativas en lo que se refiere a las variables sociodemograficas de los
trabajadores tipicos de los cltisteres que segmentan a la poblaciéon ocupada
captada por la ENOE 2022/1, el cuadro 3 muestra otras diferencias socioe-
conbémicas. Como puede verse ahi, aunque el clister 2 esta integrado por
hombres jovenes, sus trabajadores tipicos se reportaron como casados o en
union libre, jefes del hogar o hijos de este altimo. En el caso de los traba-
jadores tipicos del cluster 1, que esta integrado por hombres maduros, se
identificaron principalmente como personas en union libre, viviendo como
jefes del hogar, o bien como esposos o hijos de este tltimo.
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Cuadro 3. Otras caracteristicas socioeconémicas de los trabajadores
tipicos de los clusteres derivados del AF aplicado a la ENOE 2022/1

Num. de . . Posicion en Horas Horas
., Sexo Edad Estado civil . ..
observacion el hogar cuidados tramites
Cluster 1
828 Hombre 33 Union libre Esposo 14 2

5717 Hombre 33 Casado Jefe del hogar 0 1
11222 Hombre 34 Unidn libre Hijo 10 1
16077 Hombre 39 Soltero Hijo 2

Cluster 2

4399 Hombre 21 Casado Hijo 1
4471 Hombre 24 Unidn libre Jefe del hogar 21

(]
@l W

12684 Hombre 21 Casado Hijo
13711 Hombre 24 Casado Jefe del hogar 4
16412 Hombre 24 Union libre Jefe del hogar 1

Cluster 3

6309 Mujer 39 Separada Jefa del hogar

6974 Mujer 44 Separada Jefa del hogar

9686 Mujer 49 Casada Esposa
12414  Mujer 49 Divorciada Jefa del hogar 0
16079 Mujer 39 Divorciada Jefa del hogar (0] 1.5

o I
= O

Fuente: elaboracién propia con datos de la ENOE 2022/1.

Por el contrario, las trabajadoras tipicas del cldster 3 son mujeres maduras,
que en particular se identificaron como jefas del hogar, separadas o divor-
ciadas. También puede observarse que si bien los hombres fueron los que
mas reportaron haber realizado trabajo de cuidados sin remuneracion,
las mujeres son las que declararon mas horas dedicadas a esa actividad
y a la realizacion de tramites para el hogar.

Con relacion a las caracteristicas del puesto de trabajo, el cuadro 4
muestra que los agentes representativos reportaron, en general, empleos
remunerados de tiempo completo, sobre todo proporcionados por fami-
liares. El cuadro 5 muestra que los hombres del claster 1 fueron los que méas
se declararon como autoempleados, con mayor antigiiedad promedio en el
empleo actual, la cual oscil6 entre 0.42 y 16.17 afios. También fueron los
que presentaron menor jornada laboral promedio, de entre 32 y 48 horas
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Cuadro 4. Jornada, propietario y tipo de contratacion de los
trabajadores tipicos de los cliasteres derivados del AF aplicado ala
ENOE 2022/1

Trabaja para
un familiar Asalariado
con pago

Num. de Ddénde encontro su

observacion empleo actual

Cluster 1

828 Tiempo completo Familia i Si
Si

5717 Tiempo completo Empresa actual

10764 Tiempo completo Familia i Si
11222

16077 Tiempo completo No respondio No respondio

Tiempo completo No respondié No respondid

Cluster 2

4399 Tiempo completo Familia i No

4471 Tiempo completo Familia Si Si
12684 Tiempo completo Periddico Si Si
13711 Tiempo completo No respondid No No respondié
16412 Tiempo completo Empresa actual Si Si

Cluster 3

6309 Tiempo completo Familia Si Si

6974 Tiempo completo Periddico Si Si

9686 Tiempo completo No respondio No No respondio
12414  Ausente con nexo Periddico Si Si
16079 Tiempo completo Familia Si Si

Fuente: elaboracidn propia con datos de la ENOE 2022/1.

a la semana, asi como mayores salarios, los cuales se ubicaron entre 15.62
y 53.16 pesos la hora, con una frecuencia de pago semanal y quincenal,
principalmente.

Las mujeres representativas del cldster 3, pese a ser mayores en edad que
los hombres del cluster 1y a que en puestos especificos obtuvieron mayores
salarios que los hombres, como es el caso de los vendedores telefénicos y
los cocineros, reportaron menor antigiiedad promedio en el empleo actual,
la cual oscil6 entre 1.17 y 13.17 anos. Fueron, en particular, trabajadoras
subordinadas que presentaron la mayor jornada laboral promedio, entre
34y 60 horas a la semana.
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También tuvieron el menor promedio salarial de entre todos los clasteres,
con un ingreso laboral recibido a la semana y un salario por hora de entre
20y 44.12 pesos; esto ultimo a pesar de tener mayor antigiiedad en el
empleo actual que los hombres del claster 2, quienes reportaron haber labo-
rado entre 0.75 y 7.17 afos, ser trabajadores subordinados con jornadas de
entre 30 y 54 horas a la semana, que recibieron su ingreso con frecuencia
semanal y un salario por hora de entre 27.78 y 42.31 pesos.

Como puede verse en el cuadro 6, la mayoria de los trabajadores tipicos
labor6 en el sector privado, secundario o terciario, sobre todo como traba-
jadores informales aun cuando la mayoria informé que trabajé en empresas
formalmente establecidas. Las mujeres y los hombres jovenes fueron quienes
mas reportaron dedicarse a servicios personales y trabajar en microem-
presas. Las mujeres, por su parte, fueron las que mas afirmaron recibir
seguro de salud.

Cuadro 6. Sector, area, tamaiio y puesto laboral de los trabajadores
tipicos de los clasteres derivados del AF aplicado a la ENOE 2022/1

NuUm. de

Empresa Trabajador

observacion Pub/Priv Sector Area Tamaio formal formal Seg Salud
Cluster 1
828 Pub 3 Com Mediana Formal Formal IMSS
5717  Priv 2 Com Micro Formal Informal No

10764 Priv Ind Grande Formal Informal IMSS

‘

11222  Priv 1 Agri No sabe  Formal Informal No
Cluster 2
4399  Priv 3 S. Per No sabe Formal Informal No
4471 Priv 2 Ind Micro Formal Formal IMSS
13711  Priv 3 S. Per Micro Informal  Informal No
16412  Priv 2 Trans Micro Formal Informal No
Claster 3
6974  Priv 3 Com Micro Formal Informal No
12414  Priv 3 S.Per Grande Formal Formal IMSS
16079  Priv 3 S. Per Pequefa Formal Formal IMSS

Fuente: elaboracién propia con datos de la ENOE 2022/1.
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Conclusiones

Extendiendo y detallando los argumentos presentados en Rodriguez [2022],
este ensayo proporciona evidencia que respalda la principal hipotesis de la
TSL al ratificar que el mercado de trabajo mexicano esta regido por las reglas
de los mercados de trabajo secundarios o periféricos, caracterizados por la
prevalencia de empresas que tienen mercados internos débiles y que, por
consiguiente, utilizan creencias y normas de género para asignar los puestos
de trabajo creados mas que la informacion disponible sobre las competen-
cias y capacidades de los aspirantes a ocupar dichos puestos.

En especifico, el AF aplicado a la ENOE 2022/1 muestra que las mujeres
son evaluadas con reglas distintas a aquéllas que aplican a los hombres. La
contratacién de las mujeres parece estar guiada por variables asociadas al
género. Ademas de su sexo, para explicar su situacion laboral, resultaron
relevantes el nimero de hijos y la cantidad de horas dedicadas al trabajo
doméstico. Estas reglas también fueron significativas para saber sobre la
situacion laboral de los hombres jovenes que se ubicaron en escalas bajas
de los factores encontrados, sin embargo, este subconjunto de trabajado-
res también se ubico cerca de la dimension que contiene variables rela-
cionadas con el nivel educativo, como son la edad y los afos de escolaridad.
Finalmente, para los hombres maduros, estas Gltimas variables, junto con
las que se asocian a su situacion geografica, en especifico, la localizacion
urbana o rural y el tamafio de su localidad de residencia, fueron las que mas
contribuyeron al factor que mejor explica su posicién en el mapa laboral
calculado. La consecuencia mas evidente de la aplicacion de reglas dife-
renciadas para la seleccion de trabajadores es la prevalencia de segmentos
de género en dicho mapa, los cuales se caracterizan por la agrupacion de
trabajadores en torno a puestos laborales especificos.

Por medio de la aplicacion del AC a la ENOE 2022/1, utilizando las dimen-
siones resultantes del AF aplicado a la misma encuesta, se obtuvieron tres
clasteres bien diferenciados. Los trabajadores tipicos de cada claster permi-
tieron elaborar una descripcion de las caracteristicas socioeconémicas de
los agentes representativos de cada grupo, asi como de los puestos laborales
que ocupan. El cuadro 7 presenta el promedio de los trabajadores repre-
sentativos de cada uno de los clusteres hallados. Como puede verse ahi,
ademas del género y el namero de hijos —que no se pregunta a los hombres
en el cuestionario de la ENOE 2022/1—, las principales diferencias entre
los agentes representativos de cada claster se ubican en el estado civil, los
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anos de antigiiedad en el empleo actual, el nimero de horas laboradas por
semana, el salario por hora y el acceso a seguridad social.

Cuadro 7. Caracteristicas socioeconémicas y laborales promedio de
los agentes representativos de los clasteres derivados del AF aplicado
ala ENOE 2022/1

Variable 1 2 3
Sexo
Edad promedio 34.60 22.80 44.00

Anos promedio de escolaridad 6.20 6.00 7.20

Tamafio localidad 2.5a14 Mas de 100 15a99

Localidad urbana/rural Rural Urbana
. Unidn libre Casado Divorciada
Estado civil
o separada
Posicién en el hogar Esposo o hijo Jefe de hogar

Tipo de contratacion Tiempo completo

Lugar de busqueda del empleo actual Familia o empresa Familia/periddico
Es trabajador asalariado Si Si Si

Afios promedio de antigliedad 5.17
Horas trabajadas por semana 39.8 44.0 44.25
Salario por hora 30.92
Frecuencia del pago Quincena o semana Semana

Subordinado o Subordinado | Subordinado

Subordinaciéon
autoempleado

Sector publico/privado Privado
. Comercio o S. Personales
Sector de actividad . I.
industria
Tamafio de empresa Todos Micro
Empresa formal/informal Formal

Trabajador formal/Informal Informal

Seguro de salud ‘ No ‘ IMSS

Fuente: elaboracién propia.
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Las mujeres representativas del clister femenino estan afectadas por una
brecha salarial negativa que se ubica entre -2.64 % si su salario promedio
se compara con el que recibieron los trabajadores representativos del
clister de hombres maduros, pero que asciende a -16.74% si se compara
con el salario promedio de los trabajadores representativos de hombres
jovenes, que son los que mayor salario promedio reportaron. Lo anterior
aun cuando tienen mayor antigiiedad promedio en el empleo actual que
dichos trabajadores.

En lo que se refiere a la antigiiedad, en promedio, las mujeres acumularon
menos anos en el empleo actual que los trabajadores representativos del
clister de hombres maduros, incluso a pesar de tener mayor edad promedio.
Esas brechas evidenciadas por los resultados del AC y el AF aplicados a la
ENOE 2022/1, aqui presentados, han sido calificadas en la teoria econo-
mica feminista como el mayor castigo que reciben las mujeres trabajadoras
por su género. Han sido explicadas como el resultado de un entorno social
patriarcal que asigna a las mujeres la responsabilidad de la reproduccion
y del trabajo doméstico, lo que las lleva a aceptar trabajos con horarios
flexibles y también a postergar su ingreso al mercado laboral, sin poder
recuperar el tiempo perdido.

En el caso del mercado laboral mexicano, las brechas de género nega-
tivas de salario y antigiiedad laboral prevalecen con todo que las mujeres
representativas del clister femenino fueron las de mayor escolaridad y
las que més horas dedicaron la trabajo remunerado, asi como al trabajo
doméstico no remunerado, lo que pone en evidencia que siguen siendo afec-
tadas por una clase de discriminacién estructural que las obliga a conver-
tirse en las que pagan unilateralmente el costo de la reproduccion. Este tipo
de discriminacion no ha sido eliminada por los programas implementados
para cerrar la brecha educativa, lo que vuelve indiscutible que para lograr
el objetivo de la equidad de género, se requieren politicas publicas adicio-
nales. Politicas publicas que trastoquen la ideologia patriarcal en que se
sustentan las actuales reglas y normas de género utilizadas para asignar
los puestos de trabajo en el pais.
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CUARTA PARTE

Politicas publicas ante el reto de la recuperacion
economica. Seguridad sanitaria y efectividad
de los programas sociales






CAPITULO 9.
POBREZA: LA DESIGUAL
DISTRIBUCION DE ACTIVOS

VERONICA VILLARESPE REYES!
BERNARDO RAMIREZ PABLO?

Introduccion

a pobreza es un fenémeno secular que ha acompafiado a todas las socie-

dades en el mundo, asi que la preocupacion por los pobres y como
proporcionarles alivio también son aspectos antiguos. Tanto la concepcion
de la pobreza como el consuelo a los pobres se han adecuado segtn las vici-
situdes de cada época histoérica, asumiendo caracteristicas propias depen-
diendo del modo de producciéon hegemonico, entre otras causas.

De acuerdo con Michel Mollat [2013], el alivio a los pobres va acompa-
fiado del desarrollo de la caridad como precepto cristiano en la Europa de los
siglos I1I al VI, que se extiende hasta el siglo V, donde en sinodos o concilios
se aborda el destino de los pobres y se establece que la pobreza puede ser
valida o invalida, se hace la distincion entre el pauper o pobre y el indigente
(vagabundo o mendigo); al primero se le definia como “un hombre libre; no
era indigente, pues poseia y transmitia algunos bienes” [Mollat, 2013: 37,
mientras que al segundo se le relacionaba con el crimen y la trasmision de
enfermedades. La caridad o la ayuda a los pobres era proporcionada por
medio de la limosna,3 entendida bajo la forma de dinero, de socorro mate-
rial; se estableci6 como un deber hacia el prgjimo. Esta caracterizacion de
la pobreza y del pobre es interesante considerando que el pobre, al poseer

! Investigadora Titular del Instituto de Investigaciones Econémicas (ITEc-UNAM).

2 Académico del ITEc-UNAM.

3 Lapalabra de origen griego eleemosyne proviene de la palabra éleos, 1a encontramos
en los libros tardios de la Biblia, y significa compasion y misericordia; originalmente
indicaba la actitud del hombre misericordioso y todas las obras de caridad hacia
los mas necesitados. La modificacion de esta palabra ha quedado en casi todas las
lenguas europeas: francés, aumone; espanol, limosna; portugués, esmola; aleman,
almosen; e inglés, alms [ACI Prensa, s.f.].

213



y transferir bienes, formaba parte de la economia de su localidad, en tanto
que los indigentes estaban excluidos.

Una clasificacion diferente de los pobres, basada en el concepto del
trabajo, estaba presente en los reinos medievales, pues en el siglo XIII,
Alfonso X el Sabio, rey de la Corona de Castilla, establecio6 en las Siete
Partidas* que no se debia dar limosna a los mendigos capaces de trabajar,
con el fin de que estos se vieran forzados a ocuparse. En el siglo X1V, Pedro I,
defini6é como “vagabundos y holgazanes” o “pobres fingidos” a los pobres
capaces de trabajar, por lo que a todos los que tuvieran esa caracteristica se
les prohibia mendigar, con lo cual se procuraba que la ayuda fuera entregada
al pobre que se avergonzaba de su condicion; asi, permanecia la separacion
entre el pobre por necesidad y el pobre por vicio y holgazaneria. Esta Gltima
clasificacion es la que se mantendra con mayor claridad hasta nuestros dias.

De esta manera, en el sistema caritativo el trabajo era una obligaciéon
para quienes estaban en condiciones de ocuparse; al trabajo se le conside-
raba rehabilitador e investia de un fuerte componente moral [Villarespe,
2002: 23].

A consecuencia del avance en las manufacturas y el posterior desarrollo
de la industria, en un par de siglos se transitd, principalmente en Inglate-
rra, de una sociedad estamental a la Revolucion Industrial, y con ello cada
vez mas pobres dejaron de poseer e intercambiar bienes para quedarse tinica-
mente con su fuerza de trabajo. Desde el inicio de ese proceso se incremento
el flujo de pobres, que sblo poseian esa capacidad mental y fisica, hacia las
ciudades. Los conflictos sociales que la pobreza generaba en las ciudades
provocaron en los nacientes Estado-nacion cambios en la concepcion y
el tratamiento de la pobreza; en Inglaterra, las Leyes de Pobres de 1601
fueron el primer sistema nacional para asistencia a los pobres, que estableci6
un modelo disciplinario y de disuasiéon que reprimia el vagabundaje y la
mendicidad con encierros y trabajos.

4 Durante el reinado de Alfonso x (1252-1284) fueron redactadas las Siete Partidas,
con la finalidad de conseguir una cierta uniformidad juridica del reino [Las siete
partidas del sabio rey D. Alonso, ed. facs., 2010].
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La pobreza contempordnea

En el presente, la pobreza se considera como la situacion en la que las
personas carecen de la libertad para poder decidir su presente y futuro,
lo cual hace que vivan en condiciones de numerosas y permanentes priva-
ciones [Foster et al., 2013].

El Banco Mundial (BM),5 en el Informe sobre el desarrollo mundial 1990,
capitulo dos, éQué sabemos acerca de los pobres?, define la pobreza como la
incapacidad para lograr un nivel de vida minimo.® Este organismo multila-
teral tiene entre sus principales objetivos poner fin a la pobreza extrema en
el mundo para el afio 2030, con la disminucién del porcentaje de personas
que viven con menos de USD 2.15 al dia.” El BM ha calculado® que el 2022
finaliz6 con hasta 685 millones de personas que viven en pobreza extrema,
siendo el segundo peor afio en materia de disminucién de la pobreza en las
ultimas dos décadas, s6lo después del 2020.

5 En junio de 1944, un ano antes del término de la Segunda Guerra Mundial (1939-
1945), nacié una de las importantes innovaciones financieras sobre cooperacion
para el desarrollo: el BM, como banca multilateral.

6 “This report defines poverty as the inability to attain a minimal standard of living.
To make this definition useful, three questions must be answered. How do we mea-
sure the standard of living? What do we mean by a minimal standard of living? And,
having thus identified the poor, how do we express the overall severity of poverty in
a single measure or index?” [BM, 1990: 26].

7 Desde el 2015 el BM ha utilizado un valor de USD 1.90 como linea internacional de
pobreza extrema. A partir del otofio del 2022, 1a nueva linea mundial de pobreza es
de USD 2.15 [BM, 2022].

8 La medici6n de la pobreza pretende ayudar a dirigir los recursos econémicos ha-
cia los méas necesitados y concentrar de manera eficaz los esfuerzos de alivio a la
pobreza. Para alcanzar tal fin, en la medicion se utiliza una serie de herramientas
que permiten saber quién es pobre y la magnitud o profundidad de su pobreza. Ge-
neralmente se identifica y clasifica a los pobres estableciendo una linea de pobreza,
que indica un nivel minimo de ingresos o consumo aceptable y va en relacién con
el costo de adquisicién de una canasta alimentaria, es decir, se basa en los ingresos
que cada persona percibe para su manutencion.
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Desde las Leyes de Pobres de la Inglaterra del siglo XVII hasta la actua-
lidad, en la mayoria de los paises se han implementado politicas piblicas
encaminadas al combate o a la disminucién de la pobreza. La politica social
del México moderno emana de la Constitucién de 1917, de una politica
social de caracter universal, como era la aspiracion, sin embargo, en la
realidad sdélo se beneficiaron los estratos de poblacién vinculados con las
organizaciones oficiales [Barajas, 2010: 63-64]. De dicha constitucion
tendré lugar la Reforma Agraria, que en su articulo 27 estableci6 el reparto
de tierras, con la entrega a campesinos de

mas de 100 millones de hectareas de tierras, equivalentes a la mitad del terri-
torio de México y cerca de las dos terceras partes de la propiedad ristica total
del pais, con los que se establecieron cerca de 30 000 ejidos y comunidades
que comprendieron mas de 3 millones de jefes de familia. Sin embargo, la
reforma no logroé el bienestar perseguido, y los campesinos a los que llegbd
viven hoy en una pobreza extrema [Warman, 2003].

El reparto de tierras se efectu6 de 1911 a 1992, que ademas de representar
un acto de justicia, dot6 de activos a los campesinos pobres en torno al ejido
y la propiedad social.

La Reforma Agraria fue la gran excepcion en cuanto a la politica social
se refiere en el siglo XX, pues practicamente fue la inica que represent6
la dotacion de activos fisicos a los pobres. En las siguientes décadas, en
México, al igual que en América Latina, la fase expansiva de la politica
social estuvo acoplada con el proceso de industrializacién por sustitucion de
importaciones [Barba, 2004: 17]; la politica social se encaminé a subsanar
o completar, en alguna medida, los ingresos de los pobres.

A partir de 1930 se transit6 de la beneficencia a la asistencia ptiblica,
y el Estado mexicano asumio6 que esta tltima era su obligacién. De modo
que se pasoé de los programas asistencialistas-subsidiarios a los programas
complementarios-condicionados de ingresos, como los programas de tras-
ferencias monetarias condicionadas. Décadas después los organismos inter-
nacionales, como el BM, mostraron especial interés por financiar, establecer
y condicionar los programas contemporaneos de combate a la pobreza.
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Por lo que aqui en México:

se insertan la instrumentacion, elaboracion y operacion de programas especi-
ficos contra la pobreza rural, como el Programa de Inversiones para el Desa-
rrollo Rural [Pider, 1973-1977] y la Coordinaciéon General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados [Coplamar, 1977-1982]. Por su
parte, los programas Nacional de Solidaridad (PNS, 1989-1994) y [en 1997
Progresa-Oportunidades-Prospera® obedecieron] a 1a recomendacién de la
Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal) en el sentido
de crear en la region planes para enfrentar la pobreza, tanto rural como
urbana, en el contexto de las politicas de ajuste [Villarespe, 2001: 9-10].

Progresa-Oportunidades-Prospera se sitian en los denominados programas
de transferencias monetarias condicionadas (Conditional Cash Transfers,
CCT), disenados con el proposito de que las familias mas pobres inviertan
en el capital humano de los hijos, y asi se logre romper el circulo vicioso
de la pobreza.l©

A los programas CCT e inversion en capital humano se les adicion6 el
concepto de oportunidades,'! con el objetivo de que los pobres aumentaran
sus activos, para asi desarrollar su insercién en el mercado y finalmente
poder aumentar sus ingresos. Entre los mecanismos para ayudar a corregir
la desigual distribucién de activos se encontraban los programas de acceso
a microcréditos.

9 En 1997 naci6 el Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (Progresa), que en
el 2002 fue renombrado como Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y,
posteriormente, en el 2014, se convirtié en Prospera, programa de inclusién finan-
ciera vigente hasta el 2019.

10 Desde la creacion de estos programas, en 1997, se reconoce que las familias méas po-
bres se encuentran inmersas en un circulo vicioso de caracter intergeneracional y
que dichos programas ayudaran a estas familias a superar la pobreza [Presidencia
de la Reptblica, 1997].

11 “La creacion de oportunidades —mediante la adopcion de medidas que estimulen el
crecimiento econdmico, consigan unos mercados mas atentos a las necesidades de
la poblacion pobre e incrementen sus activos— es un factor clave para el alivio de la
pobreza” [BM, 2001: 1].
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Activos de los pobres"

La pobreza es un problema causado principalmente por una gran desigualdad
en la distribuciéon y propiedad de activos generadores de ingresos. Para
Orazio Attanasio y Miguel Székely [1999], el capital humano es el mas impor-
tante de dichos activos. Por su parte, Dante Contreras y Osvaldo Larrafiaga
[1999] afirman que la carencia de activos generadores de ingresos o el escaso
rendimiento de los activos es proporcional a la insuficiencia de ingresos.
Tal carencia de ingresos es lo que define en tltimo término la condicién de
pobreza. Estos autores consideran también que

el principal activo asociado a los ingresos de las personas es el capital
humano; esto es, las capacidades adquiridas que permiten a los indivi-
duos generar riqueza a partir de la aplicacion de su fuerza de trabajo [...] la
tenencia de activos fisicos aporta también ingresos a sus propietarios [...].
Por tltimo, hay activos de caracter més intangible: el capital pablico, que
proporciona beneficios al conjunto de la comunidad, y el capital social refe-
rido a formas de interaccion entre las personas que pueden ser funcionales
en la generacion de ingresos [Contreras y Larrafiaga, 1999: 460].

En el estudio La voz de los pobres. ¢Hay alguien que nos escuche?, reali-
zado por Deepa Narayan [2000], se da cuenta de como los pobres vinculan
la “carencia de activos fisicos, humanos, sociales y ecologicos a su vulnera-
bilidad y susceptibilidad a los riesgos, centrando su atencion en los activos
mas que en los ingresos” [Narayan, 2000: 31-32].

Algunas restricciones para un mejor acceso a activos generadores de
ingresos “son la ausencia de mercados de crédito o herramientas finan-
cieras que permitan una mejor administracion de los riesgos que obligan

12 “Dentro de la mas pura concepcion neoliberal, en la actualidad las propuestas del
Banco Mundial en torno a la pobreza se centran en acelerar el crecimiento econoémi-
co, mejorar la distribucion del ingreso y la riqueza y acelerar el desarrollo social. Y el
BID, por su parte, distingue tres tipos de activos: el ‘capital humano’, el capital fisico,
privado y ptblico, y el capital social. Dichos ‘activos’ generan ingresos o bienestar
dependiendo de los mercados y el comportamiento de los agentes econémicos. Estos
organismos mundiales, y otros regionales, elaboran estudios, anéalisis, programas,
planes y politicas pablicas para que todos los miembros de una sociedad sean igua-
les en la mas absoluta e indignante desigualdad” [Villarespe, 2002: 254].
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a las familias a adoptar estrategias de inversion relativamente improduc-
tivas” [Attanasio y Székely, 1999: 325]. En ese sentido, en las sociedades
mas rurales y pobres, los hogares contaran con instrumentos de ahorro que
resultan mas inseguros, menos rentables y menos liquidos, lo cual perpetaa
en cierto modo su condicién de pobreza [Campos, 2005].

Capital humano y microcréditos

Siendo el capital humano y el acceso al crédito dos elementos esenciales en
la actual lucha contra la pobreza, al elaborar un programa de transferencia
monetaria condicionada, es importante comprender las causas estructurales
por las que una meta no es superada por las propias familias, por ejemplo, una
mayor escolaridad de sus miembros. Otro caso son los programas de acceso al
crédito por parte de los pobres, para que el suministro del crédito conlleve un
aumento en la inversiéon y no en el consumo [Attanasio y Székely, 1999: 325].

En el altimo tercio del siglo XX surgieron los programas de inversion en
capital humano, asi como los programas de microcréditos. El primero tuvo
un auge dentro de la politica de alivio a la pobreza en la segunda mitad de
la década de 1990, y a finales de esa misma década el tema del microcré-
dito empezb a ser relevante como estrategia de superacion de la pobreza;
en ambos se establece claramente lo que esa ayuda le cuesta a la sociedad,
vision que se inserta en la concepcién de Milton Friedman.

El uso del crédito

Los sistemas financieros son uno de los ejes del desarrollo econémico de
nuestras sociedades, permiten que los ahorros financieros de los agentes
econémicos superavitarios obtengan un rendimiento al colocarlos dentro
de dicho sistema y que los agentes economicos deficitarios puedan obtener
el financiamiento, con el pago de intereses, que requirieran para sufragar
los gastos en que incurran ya sea por consumo o por proyectos de inver-
sion. No tener acceso a esos servicios financieros sittia a las personas en un
contexto de exclusion financiera, el cual es considerado como un compo-
nente de desigualdad y persistencia de la pobreza.

En México, la inclusion financiera “comprende el acceso y uso de servi-
cios financieros bajo una regulacion apropiada que garantice esquemas de
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proteccion al consumidor y promueva la educacion financiera para mejorar
las capacidades financieras de todos los segmentos de la poblacién” [Presi-
dencia de la Republica, 2011]. Se han realizado acciones para aumentar el
namero de usuarios del sistema financiero, como la bancarizacion de las
transferencias de los programas sociales. Actualmente, los institutos de
seguridad social en México cubren las pensiones de sus jubilados por medio
de transferencia bancaria y los programas de transferencias monetarias de
la actual administracion federal 2018-2024 se ejecutan mediante la banca
estatal creada para tal fin: el Banco del Bienestar.

Conclusiones

La concepcion de la pobreza y la manera de otorgar alivio a los pobres
cambia de acuerdo con el momento historico, de manera que la pobreza en
el feudalismo y en el capitalismo es vista con diferente escala de valores.
Durante la transicion de un modo de produccién a otro, del feudalismo al
capitalismo, la expoliacién de los pobres marcé la nueva concepcién de la
pobreza, pues al ser despojados de sus bienes tangibles, a los pobres sélo
les dejaron su fuerza de trabajo. Es alrededor del trabajo que se formaran las
nuevas interpretaciones de la pobreza.

Poco se ha hecho en la actualidad, en el marco de la lucha contra la
pobreza, para dotar a los pobres de activos que puedan generar ingresos en
el mercado, pues en la concepcibén actual de la pobreza, el capital humano
es uno de los principales activos, tal vez el inico, que poseen los pobres; de
ahi que los programas de lucha contra la pobreza de las ultimas dos décadas
se basaron en transferencias monetarias condicionadas. Sin embargo, a
partir del 2019 los programas contra la pobreza en México cambiaron de
nomenclatura, mas no de esencia, la base de los programas sociales conti-
ntan siendo las transferencias monetarias, pero ahora son no condicionadas
y con la pretension de llegar a ser universales.

De 1997 hasta 2019 los programas partian “de un enfoque integral, en el
que a mayor nivel de educacion el uso de los servicios de salud mejora [...] y
un mejor estado nutricional coadyuva a desarrollar las capacidades de las
personas”. Con estos elementos, el resultado a largo plazo seria “el troca-
miento del circulo vicioso de la pobreza en circulos virtuosos de combate a
la pobreza” [Villarespe et al., 2020: 373]. Los programas sociales vigentes
en México ya no se encuentran en esa sintonia, sino, en el mejor de los
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casos, en atender las demandas de apoyo econémico de grupos poblaciona-
les como son las personas adultas mayores, las personas con discapacidad
o los jovenes (por ejemplo, los programas Jévenes construyendo el futuro o
Becas para el Bienestar Benito Juarez de educacion), o en impulsar algin
proyecto productivo como son Produccion para el Bienestar o Sembrando
Vida. A diferencia de los programas que se enfocaban en incrementar el
capital humano, los actuales no establecen con claridad la manera en que
se superara la pobreza o de qué forma se incrementaran los activos, tangi-
bles e intangibles, de los pobres.

Las transferencias monetarias condicionadas o no son mas bien
programas asistencialistas, ya que aparecen ajenos a otras esferas de la
politica econémica. Lo que comparten este tipo de programas es que:

[...] se insertan en la concepcion de Milton Friedman (1912-2006), repre-
sentante de la Segunda Escuela de Chicago que se inici6 en la década de
1960. Para Friedman, si el Estado ayuda a los pobres, debera hacerlo en
metalico, pues asi se establece claramente lo que esa ayuda le cuesta a la
sociedad. De acuerdo con su defensa de la ‘libertad’, plantea que el recurso
mas conveniente para la ‘eliminacion’ de la pobreza es la caridad, en tanto
que ésta es voluntaria y no obligatoria. Aunque pudiera aceptar, dice, la
accion del Estado en dicha eliminacion para establecer un minimo en el
nivel de vida de cada miembro de la sociedad, estaria a discusion ‘cuanto
y cdmo hacerlo” a) si el objetivo es el alivio a la pobreza, se debe tener un
programa encaminado a ayudar al pobre (‘ayudar a la gente como gente’)
y b) dicho programa ‘no deberia deformar el mercado o impedir su funcio-
namiento, si es que ha de establecerse a través del mercado’ [Villarespe
et al., 2020: 373].

Finalmente, reafirmamos lo que hemos sostenido en diversos analisis y
otros textos: la pobreza se hereda y su circulo vicioso no puede convertirse
en uno virtuoso, ya que la pobreza se reproduce dentro del mismo sistema
que la genera. Gary Becker [1974], quien desarroll6 la teoria sobre el capital
humano sefiala que:

‘Por ejemplo, el capital humano de una persona es la suma de la cantidad
heredada y la que adquiere a través de inversiones; mas adn, la cantidad
invertida es particularmente determinada por la herencia’. Sin embargo,
los pobres al proceder generalmente de familias sin recursos o bienes, en
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su mayoria anteponen la generacién de recursos por parte de los hijos,
de manera prematura, para su propia subsistencia, desdenando la educa-
cidn; esta eleccion parece convertirse en un freno intergeneracional para la
movilidad social, cancelando la posibilidad a que los hijos logren una mejor
vinculacién en el mercado laboral con mejores remuneraciones” [Villarespe
et al., 2020: 374].

Por lo anterior, es necesario que la politica econdmica promueva una efec-
tiva y eficiente inclusion en el mercado laboral, asi como programas que
incentiven y favorezcan la adquisicién de activos por parte de los pobres,
para corregir en alguna medida la desigual distribucion de activos.

BIBLIOGRAFiA

ACI Prensa [s.f.], Catequesis de Juan Pablo II, 28/3/79, en <https://ng.cl/ubuv2>.

Attanasio, O. y Székely, M. [1999], “Introduccién: La pobreza en la América
Latina: Analisis basado en los activos”, El Trimestre Econémico, vol.
66, nam. 263: 317-364.

Banco Mundial (BM) [1990], Informe sobre el desarrollo mundial 1990: la
pobreza. International Bank for Reconstruction and Development. The
World Bank, Oxford University Press.

[2001], Informe sobre el desarrollo mundial, 2000/2001: Lucha contra

la pobreza. Panorama general, EE. UU., International Bank for Recons-

truction and Development. The World Bank, Oxford University Press.

[2022, 2 de mayo], “Resena: Ajuste en las lineas mundiales de pobreza”.

Recuperado de <https://ng.cl/4tioc>.

Barajas, G. [2010], “Politicas de bienestar social del Estado posrevolucionario:
IMSS, 1941-1958”, Politica y cultura, nim. 33: 61-82.

Barba, C. [2004], Régimen de bienestar y reforma social en México, Santiago
de Chile, Cepal.

Becker, G. S. [1974], “A theory of social interactions”, Journal of Political
Economy, vol. 82, nim. 6: 1063-1093.

222



Campos, P. [2005], El ahorro popular en México: acumulando activos para
superar la pobreza de México, México, Centro de Investigacion para el
Desarrollo-Miguel Angel Porria.

Contreras, D. y Larrafiaga, O. [1999], “Activos y recursos de la poblacién pobre
en Chile”, El Trimestre Econémico, vol. 66, nim. 263: 459-500.
Foster, James et al. [2013], A Unified Approach to Measuring Poverty and
Inequality. Theory and Practice, Washington, D. C., International Bank

for Reconstruction and Development / The World Bank.

Las siete partidas del sabio rey D. Alonso [2010, ed. facs.], Espafia.

Mollat, M. [2013], Pobres, humildes y miserables en la Edad Media: estudio
social, México, Fondo de Cultura Econémica. Traduccién de Les Pauvres
au Moyen-Age. Etude sociale.

Narayan, D. [2000], La voz de los pobres. ¢Hay alguien que nos escuche? The
International Bank for Reconstruction and Development / The World
Bank, Espafia, Ediciones Mundi-Prensa.

Ordoniez-Barba, G. M. y Silva-Hernandez, A. L. [2019], “Progresa-Oportuni-
dades-Prospera: avatares, alcances y resultados de un programa para-
digmatico contra la pobreza”, Papeles de poblacion, vol. 25, nim. 99:
77-111. Recuperado de <https://n9g.cl/m3y19>.

Presidencia de la Republica [1997, 8 de agosto], Decreto por el que se crea la
Coordinacion Nacional del Programa de Educacién, Salud y Alimenta-
cién, como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social.
Recuperado de <https://ng.cl/rmnsb>.

Presidencia de la Repiblica [2011, 3 de octubre], Acuerdo por el que se crea el
Consejo Nacional de Inclusion Financiera, Diario Oficial de la Federa-
cion. Recuperado de <https://ng.cl/h3nydz>.

Perrotta, C. [1999], “La disputa sobre los pobres en los siglos XVI y XVII: Espana
entre desarrollo y regresion”, Cuadernos de Ciencias Econémicas y
Empresariales, nim. 37: 95-120.

Villarespe, V. [2001], La solidaridad: beneficencia y programas. Pasado y
presente del tratamiento de la pobreza en México, México, Instituto de

Investigaciones Econ6micas, UNAM.

[2002], Pobreza: teoria e historia, México, UNAM-Casa Juan Pablos.

Villarespe, V. et al. [2020], “Pobreza y programas sociales en México”, Acta
Hispanica, Supplementum I1: 367-375.

223



Warman, A. [2003], “La reforma agraria mexicana: una visién de largo plazo”.
FAO. Recuperado de <www.fao.org/3/jo415t/jo415t09.htm>.

World Bank [1990], “World Development Report 1990: Poverty”, Washington,
D.C., The World Bank, Oxford University Press.

224


http://www.fao.org/3/j0415t/j0415t09.htm

CAPITULO 10.
POBREZA Y POLITICAS PUBLICAS: UN ACERCAMIENTO
CONCEPTUAL Y EMPIRICO EN EL CASO MEXICANO

MIGUEL ANGEL MARQUEZ TOSCANO!
ANGEL JESUS ROSALES MALDONADO?

Introduccion

L a pobreza es, sin duda, uno de los fendmenos sociales mas caracteris-
ticos de nuestro tiempo. Si bien es cierto que a lo largo de la historia el
pobre, en su contexto historico, social y econdmico, siempre ha existido, es
su definicion, atencién y medicion lo que ha ido cobrando distintas formas
y sentidos en la época reciente.

El Estado moderno, sobre todo aquel que se configura después de la
Primera y Segunda Guerras Mundiales, es formulado y entendido a partir
de su capacidad para generar distintos tipos de bienestar en la poblacion.
Se discute entonces acerca de como este Estado ejerce su accion sobre las
personas, adoptando formas més o menos liberales o estatizadas, en el
comercio, la economia, las libertades y otros tantos temas que impactan
en los individuos.

Adicionalmente, es preciso sefialar como ha ido evolucionando la concep-
cion del Estado, pasando de ser el leviatan al Estado benefactor, de igual
manera todopoderoso, pero en esta tltima etapa mostrando cierta sutilidad
en su relacion con el ciudadano. La emergencia y la visibilizacion de los dere-
chos humanos forzaron al Estado, de algiin modo, a crear una serie de meca-
nismos que fueran capaces de, ademas de modificar la antigua percepcion
del Estado, atender de manera eficiente las necesidades de sus poblaciones.

La politica publica, y mas atn los programas emanados de ella, tiene
un sentido relevante en el estudio y, por supuesto, en la atencion de la
pobreza, pues mas alla de los alcances que tiene su ejecucion, resulta por

! Estudiante de Sociologia en la Facultad de Estudios Superiores Acatlan de la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México (UNAM).
2 Académico de la Facultad de Estudios Superiores Acatlan, UNAM.
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demas interesante las formas que adopta, los modos en que se aplica, los
usos politico-gubernamentales y politico-electorales que conlleva, ademas
de las consecuencias pretendidas o no que tiene sobre la ciudadania, que
al final es la que recibe los miiltiples impactos, positivos o negativos, de la
implementacion de toda politica publica y sus programas.

Para entender el comportamiento de la pobreza, es necesario seguir el
hilo conductor de su conceptualizacién, sus causas y su medicion, lo cual
ayuda a comprender las investigaciones tedricas sobre el tema. El objetivo
de este capitulo es hacer una revision tedrica de la evolucion del concepto de
pobreza y de sus estadisticas en México desde una perspectiva multidiscipli-
naria. También se presenta un analisis critico conceptual sobre las politicas
publicas y los programas de asistencia social que ha utilizado el Estado como
herramienta para mitigar los efectos de la pobreza, y cual es la direcciéon que
ha tomado el gasto publico designado a ello.

Origenes teoricos de la pobreza

En el siglo XV se determinaba la pobreza por la dignidad o la indignidad
de las personas, generando a su vez un estigma del pobre. El problema se
agravo cuando la migracion del campo a la ciudad llen6 las urbes de pobres
y la demanda de la asistencia aumento, lo que ocasion6 un desorden social.
Veroénica Villarespe [2002] menciona un ejemplo de la clasificacion de los
pobres a partir de lo ocurrido en Inglaterra, cuando se comenzo6 a diferen-
ciar entre los pobres que merecian asistencia y los que no, segtn el tiempo
que permanecian en un asentamiento o en un avecindamiento religioso. Sin
embargo, de 1536 a 1539, los monasterios que ofrecian asistencia se redu-
jeron y, en consecuencia, los pobres ya no recibian esa caridad. Para 1601,
la Ley de Pobres isabelina3 estableci6 que las parroquias debian tener poor
houses4 para el refugio y sustento de los pobres, financiadas por donaciones

3 Haciendo uso de esta ley se nombré pobre a todo aquel que no tuviera los recursos
para cubrir sus necesidades basicas, y fue en esa época que el estudio de la pobreza
empez6 a tomar fuerza.

4 Fueron asilos para pobres con los que se busc6 apoyar caritativamente a quienes no
podian solventar sus necesidades. Del mismo modo se establecieron workhouses,
que tenian talleres en donde los pobres realizaban labores, en muchos casos, no
remuneradas. Estos son un antecedente de los programas de asistencia social.
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caritativas; esta ley se dio a la tarea de clasificar a los pobres en dos tipos:
pobres impotentes y pobres sanos. Los primeros querian trabajar, pero
no podian, mientras que los segundos podian trabajar, mas no querian.
Pronto estas casas de asistencia se llenaron hasta un punto en el que los
ingresos de las parroquias no alcanzaban a cubrir los gastos generados.
Desde ese entonces se comenzo a ver la pobreza como un problema social
que requeria de recursos para mitigar y erradicar sus estragos, con el fin
de mantener el orden social.

Conceptualizacion, causas
y medicion de la pobreza

La pobreza es un fendmeno que ha sido estudiado desde diversos enfoques.
En un inicio su anélisis se bas6 en la teoria econémica europea y ha ido
evolucionando al ritmo de las transformaciones sociales. “La pobreza se ha
definido a partir del ingreso o el gasto, necesidades basicas insatisfechas,
hasta llegar a la medicion multidimensional, lo cual ha marcado una cons-
tante evolucion” [Sanchez et al., 2020b]. Al principio, se considerd el ingreso
como medida absoluta, después se agrego el gasto y las necesidades basicas
intangibles, més adelante las capacidades, las oportunidades, los accesos a
bienes y servicios, la libertad y, finalmente, la eleccion.

Los factores que determinan la pobreza pueden ser estructurales
o individuales, de ahi que sea complicado formular un concepto generali-
zado de la pobreza, pues depende de tales factores. Para Eric Hobsbawm
[1968], la pobreza se debe definir de acuerdo con las reglas, normas y
criterios de la sociedad que se estudie.

Desde la teoria economica clasica, la pobreza define a las personas que
se encuentran en un estado en el que el ingreso que perciben no alcanza
a cubrir sus necesidades basicas. Sin embargo, existen otras tendencias
tedricas que también han abordado la pobreza y las causas que la deter-
minan desde diferentes disciplinas, como la sociologia y la antropologia.>

5 Desde estas posturas, las personas que se denominaban pobres eran aquellas que
carecian de recursos para satisfacer sus necesidades basicas, ademés de depender
de la caridad para sobrevivir.
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Amartya Sen [2000], por su parte, dice que la pobreza es un estado de
privacion del bienestar en el que los pobres no tienen acceso a la alimenta-
cion, la vivienda, la educacion, la salud, la seguridad personal y de bienes
economicos, por tanto, las capacidades de libertad y realizacién de las habi-
lidades humanas se ven restringidas. En 1983, Robert Chambers abri6é un
campo de estudio que examinaba la pobreza mas all4 de lo tangible, haciendo
referencia a la alimentacion, la nutricién, la educaciéon basica, el vesti-
do y la vivienda. Asi se incorporaron otras dimensiones intangibles como el
aislamiento, la falta de poder y la vulnerabilidad, que son los factores que
conforman el concepto de “trampa de la privaciéon”, en el que la pobreza
trasciende de si misma.

En 1993, Martha Nussbaum y Sen agregan el factor de “libertad” a la
conceptualizacion de la pobreza, dado que es la eleccidon que el individuo
puede tener ante las condiciones que imperan en su contexto. Después
agregan el término “calidad de vida”, en el que se consideran las proyec-
ciones de vida personales, y no sélo el ingreso. En este sentido, para Sen,
una persona es pobre si no es capaz de realizar una cantidad minima
de actividades como permanecer vivo y gozar de una vida larga y salu-
dable, reproducirse de manera intergeneracional en un sentido biologico
y cultural, beneficiarse de la interacciéon social y poseer conocimiento y
libertad de expresion. Este conjunto de caracteristicas son las capacidades
bésicas que debe poseer un individuo.

Por otro lado, Consuelo Corredor [1999] dice que la pobreza es la situa-
cién en la que el individuo “no esta en condiciones de satisfacer sus necesi-
dades vitales, no sblo en términos de supervivencia fisica [...], sino también
en términos de su desarrollo como persona: insercién social, politica, iden-
tidad, sentido de pertenencia” [Corredor, 1999: 54]. Con esta misma pers-
pectiva social, Edgar Malagon [2012] afirma que cuando una persona no
tiene cubiertas las necesidades humanas corporales, como la nutricion, la
proteccion, el descanso y la socializacién, se encuentra en estado de pobreza;
cada una de estas caracteristicas aliena al sujeto e impide la realizacion del
humano, lo degrada y termina con él. Estos son rasgos que le dan perte-
nencia y supervivencia al sujeto y producen cohesién en la sociedad.

En el caso de México, en afos recientes el Consejo Nacional de Evalua-
cion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval) ha reconceptualizado su
definicion de pobreza ante las necesidades actuales que exigen tomar en
cuenta otros factores, y no sélo la distribucion del ingreso: “una persona
se encuentra en situacion de pobreza multidimensional cuando no tiene
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garantizado el ejercicio de al menos uno de sus derechos para el desarrollo
social, y si sus ingresos son insuficientes para adquirir los bienes y servicios
que requiere para satisfacer sus necesidades” [Coneval, 2014: 37].

En cuanto a las causas que dan origen a la pobreza, en América Latina
existe un amplio estudio tedrico sobre el tema, sin embargo, hay diferentes
posturas que suscitan una controversia teérica. Para Malagén [2012], el
origen de la pobreza esta directamente relacionado con el capitalismo, por
lo tanto, las causas son de caracter estructural, es decir, después del capita-
lismo, no hay lugar para los pobres, quienes cada vez tienen menos recursos
para acceder a las necesidades de consumo, pues producen asimétricamente
con lo que pueden consumir.

La industrializacién, igual que el sistema capitalista, es reproductora de
la pobreza. De acuerdo con Carlos Barba [2009], 1a pobreza es provocada por las
dindmicas de mercado que reducen el papel del Estado, generando desigualdad
y desempleo. Jennifer Castaneda [2012] atribuye la generacién y reproduc-
cion de la pobreza a la industrializacion y la gentrificacion poblacional, ya que
las personas se han visto obligadas a formar periferias en las grandes ciudades,
que no estan en condiciones de ser habitadas, incluso ni siquiera cuentan
con los recursos basicos para mantener una vida digna.

Por su parte, Sen [2000] considera que la razon de la pobreza es la
privacion de las capacidades bésicas, ocasionada por la renta baja y el rol
social.® Asimismo, sefiala que las deficiencias en el sistema de educacién
y los costos cada vez més elevados de la canasta bésica son otros factores
que contribuyen a la reproduccién de la pobreza.

Cabe mencionar que la desigualdad social tiene fuertes consecuencias en
la pobreza, pues la falta de oportunidades y la distribucién inequitativa del
ingreso dificultan mejorar las condiciones de vida de los pobres. Los analisis
realizados por el Centro de Estudios Espinosa Yglesias [ESRU, 2008] también
concluyen que la pobreza se agudiza en los estados del sur de México, en
donde se registran los nimeros mas bajos de movilidad social intergene-
racional.” En este mismo sentido, Gerson Javier Pérez [2005] afirma que

6 Peter Townsend [2014] complementa esta teoria afirmando que existen restric-
ciones estructurales que limitan las capacidades y la libertad del individuo. Estos
autores convergen en que la pobreza tiene origenes en las relaciones socioecon6-
micas de la desigualdad, es decir, las causas son estructurales.

7 En algunos paises de América Latina, incluido México, se han llevado a cabo estu-
dios que ligan la desigualdad con la pobreza, relacion cuya consecuencia es una nula
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el espacio geografico juega un papel importante en la concentraciéon de la
pobreza, de modo que si una persona se encuentra en una zona pobre,
las posibilidades de continuar en esa misma situacion a lo largo de su vida
son altas. Sin embargo, otros autores, como Paul Spicker [2009], no coin-
ciden con la idea de que la desigualdad es causa de la pobreza, pues, aunque
la desigualdad tiene efectos en la pobreza, este enfoque, segiin este autor,
esta limitado, ya que deriva en la utopia de creer que al reducir los recursos
de los ricos, se incrementaran los de los pobres.

Las crisis econémicas también han contribuido a aumentar el volumen
de la poblaciéon en condicion de pobreza, sobre todo después de la crisis de
los afnos ochenta en América Latina, donde el papel del Estado se vio redu-
cido a raiz de la desregulacion econdémica. Estos cambios tomaron como
base la l6gica global del capitalismo, la flexibilidad laboral y 1a pérdida de
derechos sociales.

Con respecto a la mediciéon de la pobreza en el pais, ésta ha sufrido
diversas modificaciones a lo largo del tiempo. A inicios de la década de
1980, la Coordinaciéon General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (Coplamar) hizo publica la serie Necesidades esen-
ciales en México. Situacién actual y perspectivas al afio 2000,8 en la que
se incluia la canasta normativa de satisfactores esenciales (CNSE),? asi como

movilidad social intergeneracional; en estos estudios se han tomado la desigualdad
de oportunidades y las clases sociales como factores para la medicion de la pobreza.
Patricio Solis et al. [2016] encontr6 una alta asociacion entre origen y destino, es
decir, hubo cambios minimos entre la condicién socioeconémica del padre y el hijo.
Otro resultado fue la alta desigualdad de oportunidades, que est4 directamente rela-
cionada con la desigualdad de condicion, pues ante la mala distribucién del ingreso,
es mas dificil poder acceder a mejores oportunidades. El historico de los resultados
en cuanto a desigualdad de condicién ha sido altamente desfavorable, muy por de-
bajo de los paises asiaticos, europeos, e incluso los africanos. La desigualdad social
tiene consecuencias fuertemente marcadas en la pobreza, pues la falta de oportuni-
dades y la distribucion del ingreso no equitativa dificultan mejorar las condiciones
de vida y movilizarse de un quintil a otro.

Coplamar y Siglo XXI Editores publicaron seis volimenes, los primeros cinco en
1982y el tltimo en 1983.

Postulaba las necesidades basicas en México, las cuales consistian en acceso a la
alimentacion, cuidados bésicos de salud e higiene, vivienda, transporte y comunica-
ciones, vestido y calzado, cultura y recreacion basicas, ademas de algunas partidas
para presentacién personal. Esta canasta estaba calculada en 19795 pesos anua-
les, para una familia promedio de 4.9 miembros, en precios de 1996.

[o)

)
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la canasta subminima (CSM).!° La importancia de estas canastas consiste
en que incluyen otros factores sociales, ademas del ingreso, que sirvieron
para medir el umbral de la pobreza a finales del siglo XX. Una persona se
encontraba en estado de pobreza si su ingreso no alcanzaba para cubrir el
costo de la CNSE y estaba en pobreza extrema si no podia acceder a la CSM.

Es importante recalcar que medir la pobreza con estas canastas dejaba
fuera los servicios de asistencia que ofrecia el gobierno, como la educacion
y la seguridad social, por mencionar algunos. Esto quiere decir que gene-
raron indirectamente una desigualdad en la medicion, dado que las zonas
rurales, a diferencia de las urbanas, no gozaban de los mismos beneficios
centralizados en las urbes.

Los calculos de Enrique Hernandez [2000] sobre la pobreza y la pobreza
extrema en México, para el periodo 1963-1996, reflejan que en los inicios de
los afios sesenta el 70 % de las personas se encontraba en estado de pobreza,
proporcion que fue disminuyendo en las siguientes décadas dado el creci-
miento econdmico y la época de bonanza de la economia. Para 1968 se redujo
al 56.7%, casi una década después, en 1977, bajé al 34 %, y, finalmente,
para 1984, el indice de pobreza decreci6 a 29.9 por ciento. Sin embargo,
después de la crisis de la deuda en 1982-1983, los estragos empezaron
a sentirse en el aumento del indice de pobreza, que entre 1984 y 1996 creci6
un ocho por ciento.

Los célculos de Enrique Hernandez [2000] sobre la pobreza y 1a pobreza
extrema en México, para el periodo 1963-1996, reflejan que en los inicios de
los afios sesenta el 70 % de las personas se encontraba en estado de pobreza,
proporcion que fue disminuyendo en las siguientes décadas dado el creci-
miento econémico y la época de bonanza de la economia. Para 1968 se redujo
al 56.7%, casi una década después, en 1977, bajé al 34 %, y, finalmente,
para 1984, el indice de pobreza decreci6 a 29.9 por ciento. Sin embargo,
después de la crisis de la deuda en 1982-1983, los estragos empezaron a
sentirse en el aumento del indice de pobreza, que entre 1984 y 1996 creci6
un ocho por ciento.

Hasta antes del 2009, la medicion de la pobreza era considerada unidi-
mensional y se delimit6 por la canasta de alimentos del Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (Inegi) y el Coneval, contrapuesta con el ingreso

10 Consistia en acceso a vivienda, alimentacion, material educativo basico y cuidados
a la salud e higiene; el costo de esta canasta era de 7693 pesos de 1996.
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total neto de transferencias, lo que daba como resultado las lineas del umbral
de pobreza.'! Empero, no todo depende del mercado, y algunos servicios
considerados de bienestar, como la salud y la educacion, provenientes de
la asistencia del Estado, no entraban en esta metodologia, la cual no dio el
alcance correcto para medir las dimensiones que definen si una persona
realmente se encuentra en un estado de bienestar.

En este sentido, la medicién de la pobreza y la pobreza extrema dependia,
ademaés del ingreso, del acceso o no a los alimentos; no poder adquirir
alimentos es considerado como pobreza alimentaria'? y pobreza patrimo-
nial.13 Por esta razon, con el cambio de metodologia, se registr6 una dras-
tica disminucion de los indices de pobreza. Mientras que en 1996 el 79.51%
de la poblacién se encontraba en estado de pobreza y el 37.95 %, en pobreza
extrema, para 1998, con el cambio de metodologia, la proporcién de personas
con pobreza alimentaria, equivalente a la pobreza extrema, era de 33.30 %
con respecto a la poblacion total. El indice de pobreza alimentaria fue dismi-
nuyendo hasta un 14 % en el 2006.

En cuanto a la pobreza patrimonial, se registr6 un indice del 63.70 % en
1998 y disminuy6 al 42.90 % en el 2006; en este caso se puede observar una
disminucion en el indice, dado que éste incluyé méas dimensiones (grafica 1).
Sin embargo, al hacer un arrastre con respecto a la poblacion total en estado
de pobreza, de 1963 a 1968 ésta se situd entre un 77.55% y un 72.61%,
respectivamente; en la siguiente década se observé una disminuciéon que
se sostuvo en un 58 %; después, en los afios de crisis econémica, se registro
un aumento hasta retomar casi el 80 % en 1996. Con la medicién posterior
a 1998, el total de pobres arrancé en 97.06 % y disminuyd en el 2006 hasta
un 57.11 por ciento. Con lo que se puede concluir que el nimero de pobres
totales en la medici6on unidimensional se mantuvo relativamente constante.

11 Esta medicion responde al sistema de bienestar, el cual depende del uso del ingreso
y el consumo como un indicador para considerar a una persona en estado de pobre-
za 'y pobreza extrema.

12 Incapacidad para obtener una canasta basica alimentaria, aun haciendo uso de
todo el ingreso disponible en el hogar para comprar sélo los bienes de dicha canasta
[Coneval, 2014].

13 Insuficiencia del ingreso disponible para adquirir la canasta alimentaria basica, asi
como realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte y educa-
cion, a pesar de que todo el ingreso del hogar fuera utilizado exclusivamente para la
adquisicion de estos bienes y servicios [Coneval, 2014].
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Grafica 1. Medicién de la pobreza 1998-2006
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Fuente: elaboracién propia con datos del Coneval [2018b].

El 10 de diciembre del 2009, el Coneval anunci6 la nueva metodologia para
la medicién de la pobreza, en la que se resaltaba la importancia de la multi-
dimensionalidad del fen6meno, dado el impacto econémico y social de éste.
En este cambio metodologico se tom6 como indicador la Encuesta Nacional
de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) del Inegi,'4 la cual se levanta
cada dos anos. Para la aplicaciéon de esta nueva metodologia se utilizo6 la
ENIGH del 2008.

Esta medicion se encuentra en el marco de la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS),!5 en la que se establece que el tratamiento de la pobreza
debe guiarse por el pleno ejercicio de los derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales, conocidos como los derechos DESCA, que buscan

14 E] objetivo es proporcionar un panorama estadistico del comportamiento de los in-
gresos y gastos de los hogares, referente a su monto, procedencia y distribucion; ofre-
ce también informacion sobre las caracteristicas ocupacionales, sociodemograficas y
de acceso a alimentacion de los integrantes del hogar, asi como las caracteristicas de
la infraestructura de la vivienda y el equipamiento del hogar [Inegi, 2020].

15 Publicada el 20 de enero de 2004 en el Diario Oficial de la Federacion, en el man-
dato de Vicente Fox Quesada.
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satisfacer las necesidades elementales para que sea posible alcanzar una
vida digna.'® Tomando los DESCA como marco para proveer a las personas
de una vida fuera de la pobreza, el Estado debe garantizar a todos los
mexicanos el cumplimiento de éstos por medio de la politica social y
los programas sociales.

Estos derechos son entonces el marco que rige la medicion multidi-
mensional de la pobreza, delimitada por la Linea de Pobreza por Ingresos
(LPI) y la Linea de Pobreza Extrema por Ingresos (LPEI) contra la canasta
alimentaria, que cubre los alimentos bésicos, y la canasta no alimentaria,
que comprende otros factores como el transporte, la vivienda, la cultura y
recreacion, entre otros.

Para el 2008, afo en el que se empezd a tomar esta nueva mediciéon como
referencia, la poblaciéon con un ingreso inferior a la LPEI se situ6 en 16.80 %
y la poblacion con un ingreso inferior a la LPI, en 49 por ciento. En el caso
de la primera, ésta ha ido teniendo variaciones con picos de hasta 20.60 %,
hastallegar en el 2018 a un 16.80 %, mientras que la segunda disminuy6 en
estos afios apenas un 1.20 por ciento (grafica 2). Sin embargo, el total de
pobres en el 2018, con la nueva metodologia, en comparacion con el total
de pobres del 2006, tiltimo afio con la medicion correspondiente a la pobreza
patrimonial y alimentaria, aument6 un 8.57 por ciento.

En anos recientes la pobreza se ha estudiado con una medicién multi-
dimensional desagregada, es decir, se analiza en particular cada una de
las dimensiones de la pobreza, lo que ha permitido tener una visién mas
amplia del fenémeno. Esta mediciéon incluy6 otra vez la del 2016 y el 2018,
por lo que es posible comparar con ella la de ambos anos. Con la del 2016,
el 17.50 % de las personas se encontraba por debajo del LPEI, equivalente
en la nueva metodologia a la pobreza extrema situada para este mismo
afo en 7.20 por ciento. En el caso del 2018, al contrastar el dato de la ante-
rior metodologia con el de la nueva, se observa que la pobreza extrema tiene
una diferencia de 9.80 por ciento (grafica 3).

16 Algunos ejemplos de estos DESCA son el derecho a la salud, a la educacién, a una
vivienda adecuada, al agua y saneamiento, los derechos laborales y de seguridad
social, el derecho a formar una familia protegida y asistida, el derecho a la cultura
y a un medioambiente sano.
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Grafica 2. Medicion de la pobreza 2008-2018
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Fuente: elaboracién propia con datos del Coneval [2020a].

Grafica 3. Medicion de la pobreza 2016-2020
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Para el caso de México, el Coneval, en sus tltimas mediciones (2016, 2018
y 2020), estudi6 de forma individual el rezago educativo, el acceso a los
servicios de salud, la seguridad social, la calidad y espacios de la vivienda,
el acceso a los servicios basicos, el ingreso, el acceso a la alimentacion y
nutriciéon de calidad y, por altimo, la cohesion social. Los resultados del
Coneval reflejan, con la nueva medicion, que entre el 2016 y el 2020 la
pobreza aument6 3.5 puntos porcentuales y la pobreza extrema, para esos
mismos afos, se increment6 en 1.3 puntos porcentuales.

Entre el 2018 y el 2020 la pobreza multidimensional aument6 2 puntos
porcentuales, pas6 de un 41.9 % a un 43.9 %, respectivamente. Sin embargo,
es importante mencionar que la ENIGH del 2020 se levant6 entre el 11 de
agosto y el 18 de noviembre de ese afio, lo que quiere decir que en estos datos
no se incluye el impacto de la pandemia de la covid-19, por tanto, habra
que esperar los resultados de la ENIGH 2022 para tener un panorama mas
certero de los estragos ocasionados por esta crisis sanitaria en los sectores
mas vulnerables de la sociedad.

Por otro lado, el Coneval present6 una nueva evaluaciéon de la pobreza a
nivel municipio, la Medicion de la pobreza municipal 2010-2020, cuyos resul-
tados muestran que hay una diferencia marcada entre el norte y el sur del
pais. Los estados de Puebla, Oaxaca, Chiapas y Guerrero presentan fuertes
problemas de pobreza extrema: 9 de cada 10 indigenas estan en situacion
de pobreza. A diferencia de estas entidades, en el norte se encuentran los
estados mas favorecidos respecto a este problema.

Las diferentes metodologias que se han usado para medir los indices de
pobreza han tenido variaciones en el transcurso del tiempo, adaptandose
aun México dinamico. Los resultados nos dan un referente de la situacion
actual del pais, sin embargo, es dificil generalizar con estos datos, puesto
que hay personas que se encuentran en condiciones de calidad de vida que
las multidimensiones no alcanzan a visibilizar.

Los programas sociales en México

La politica social es la herramienta que ejerce el Estado para hacer frente
a los estragos de la pobreza, particularmente debe estar dirigida a la protec-
cion de los grupos vulnerables, con la finalidad de conseguir el desarrollo
social de éstos. No obstante, en los altimos afios, los programas sociales
emanados de la politica social no han logrado dotar a la poblacion total en
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estado de pobreza y pobreza extrema de una mejor calidad de vida y tampoco
han podido integrarla al mercado productivo. Ademaés, la pandemia de la
covid-19 ha aumentado las afectaciones a los grupos mas vulnerables, dados
los cierres de empresas, la pérdida de empleos, la inflacion y, lamentable-
mente, la muerte de personas que, en algunos casos, eran el sostén familiar.

Posterior a la crisis econdémica de 1980, América Latina se distingui6
por la desregulaciéon econémica y la reduccion del Estado como regulador de
la economia, medidas postuladas en el Consenso de Washington, en el que
“se instrumentaron politicas de economia abierta sustentadas en la amplia
participacion del sector privado, lo que ocasiond que el mercado determinara
también la orientacion de la politica social” [Ramirez, 2022: 11], es decir,
se le atribuy6 a la poblacion la responsabilidad de obtener los beneficios
de proteccion social, y con esto se eliminaron los mecanismos intergenera-
cionales de solidaridad y colectividad.’” De tal modo que el sector privado
opt6 por favorecer la mercantilizacion de estos beneficios de colectividad,
capitalizando los seguros médicos, educativos y de vivienda.

En el contexto de los estragos de la pobreza surgen en la region los
programas sociales condicionados de transferencia monetaria o no mone-
taria.'® Estos programas de asistencia social forman parte de los obje-
tivos internacionales sobre los paises en vias de desarrollo, para aliviar los
problemas ocasionados por la pobreza, el aumento del desempleo y el indice
cada vez més alto de nuevos pobres. Estos objetivos fueron planteados tras
el fin del Estado de bienestar, asi como de la polarizacién del mundo en
paises desarrollados y en vias de desarrollo,'9 empujada por organismos

17 En este contexto, las instituciones de servicios publicos creadas en los afnos cuarenta
se debilitaron y dejaron de cumplir a cabalidad su objetivo de otorgar beneficios a la
poblacion vulnerable, con una metodologia intergeneracional, en la que los jovenes
proveeran a las generaciones futuras.

18 Fstos programas tienen como objetivo dotar de capacidades humanas a los benefi-
ciarios, con la finalidad de poder insertarlos en el sistema econémico actual y obte-
ner ingresos que los ayuden a salir de la situacién de pobreza.

19 Después de la crisis econémica de los afios ochenta, el mundo se polarizé en paises
desarrollados en el norte y los subdesarrollados en el sur.
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internacionales como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Inter-
nacional (FMI).2°

De acuerdo con Felipe Hevia de la Jara [2011], esta nueva forma de tratar
la pobreza esta contextualizada en el neoliberalismo, que consiste en priorizar
el sector privado, desfavoreciendo el interés piblico, en el que los programas
sociales s6lo benefician a un nimero reducido de pobres, con la finalidad de
aumentar su consumo mas que de dotarlos de capacidades. Estos programas
en los afios noventa se aplicaron en la region de América Latina para paliar
los efectos de la escasez de ingreso y el desempleo.

En México, los programas de asistencia social se popularizaron desde
la década de 1960, con el programa de la Compaifiia Nacional de Subsisten-
cias Populares (Conasupo); en los afios setenta, con el Programa Nacional
de Alimentacién (Pronal), la Coplamar, el Programa Integral de Desarrollo
Rural (Pider) y el Sistema Alimentario Mexicano (SAM); posteriormente,
a finales de los afios ochenta, con el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol).

En 1997 se cred el programa Progresa,?! que consistio en entregar trans-
ferencias monetarias condicionadas a las personas en situaciéon de pobreza
extrema, quienes, a cambio, debian asistir a consultas médicas para regular
su situacion de salud, los nifios beneficiarios tenian que asistir regularmente
a clases y se debia invertir el dinero en su educacion, para asi cumplir el
objetivo de dotar de capacidades humanas. Los resultados de este programa
fueron significativos, pero no determinantes en la disminucion de la pobreza.
Ademas, era cuestionable el uso que le daban los pobres a esa inversiéon
del Estado, porque, en la mayoria de los casos, se convertia en un gasto del
gobierno sin retorno, es decir, ni contribuia a la reducciéon de la pobreza,
ni a la disminucién del desempleo y, por ende, ni a la retribucion fiscal.

Con respecto al gasto destinado a los programas sociales, en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion (PEF) se ha visto un aumento desde
inicios del nuevo milenio, ya que este gasto se direccioné a los programas
de transferencia monetaria condicionada. En la reciente administracion

20 Los Objetivos del Milenio, presentados a finales de la década de 1990, puntualizan
lanecesidad de reducir los niveles de pobreza extrema; fueron ratificados en el 2015,
enla Agenda 2030. Estos programas también fungen como herramienta para que se
hagan cumplir los DESCA.

21 En el 2002 el nombre de este programa cambié a Oportunidades, y en el 2014,
a Prospera.
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presidencial de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO), 2018-2024, este tipo
de programas o desaparecieron o se convirtieron en 20 nuevos programas
prioritarios de atencion directa a la pobreza. Con estos tltimos se busco el
acceso universal de las personas en condiciones de pobreza y desventaja
social, pues formaron parte de la propuesta politica de AMLO: “Primero
los pobres”.

Con respecto al gasto destinado a los programas sociales, en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacion (PEF) se ha visto un aumento desde
inicios del nuevo milenio, ya que este gasto se direccioné a los programas
de transferencia monetaria condicionada. En la reciente administracion
presidencial de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO), 2018-2024, este tipo
de programas o desaparecieron o se convirtieron en 20 nuevos programas
prioritarios de atencion directa a la pobreza. Con estos tltimos se busco el
acceso universal de las personas en condiciones de pobreza y desventaja
social, pues formaron parte de la propuesta politica de AMLO: “Primero
los pobres”.

Los programas prioritarios de asistencia se encuentran dentro del
marco de la politica social que, en la Cuarta Transformacion (o 4T), tienen
el objetivo de dar acceso efectivo a los derechos sociales y humanos en el
ciclo de vida de las personas. Estos nuevos programas sociales estan diri-
gidos potencialmente a jévenes estudiantes, adultos mayores y personas
con alguna discapacidad.

El presupuesto ha ido creciendo e incluso ha ido comiendo el gasto de
otros programas dirigidos a otros aspectos, como la violencia de género.
Ademas, en mayo del 2020 se estableci6 una reforma al articulo 4° cons-
titucional,?2 en la que se afirma que el presupuesto para el afio siguiente
no puede ser menor al afio anterior, lo cual implementa un piso firme con
respecto al presupuesto asignado a estos programas sociales y compro-
mete también los recursos del gasto corriente, mis tomando en cuenta la

22 “E]l monto de los recursos asignados, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion
y en el presupuesto de las entidades federativas del ejercicio fiscal que correspon-
da, para los programas de atenciéon médica y medicamentos gratuitos, de apoyo
econémico para personas que tengan discapacidad permanente, de pensiones para
personas adultas mayores, y de becas para estudiantes que se encuentren en con-
diciones de pobreza, no podra ser disminuido, en términos reales, respecto del que
se haya asignado en el ejercicio fiscal inmediato anterior” [Presidencia de la Repu-
blica, 2020, 8 de mayo].
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deficiente recaudacion fiscal, lo cual en un futuro podria hacerlo insoste-
nible, sobre todo si no se tienen buenos resultados mediante el retorno de
recursos al Estado via fiscal.

De acuerdo con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas
[CEFP, 2022], més del 70 % del gasto aprobado para programas sociales se
concentra en los de caracter prioritario,23 siendo la Pension para el Bien-
estar de las Personas Adultas Mayores (PBPAM) el programa con mayor
presupuesto designado, pues recibe una cuarta parte del presupuesto desti-
nado a este rubro (grafica 4). Ademas, es posible ver como desde el 2018
el gasto ha ido aumentando en los programas prioritarios de la 4T y ha ido
disminuyendo en otros programas importantes para la erradicacion de
la pobreza o en otros que han sido direccionados para mejorar la calidad
de vida de la sociedad en conjunto. Asi, los programas prioritarios han
ampliado su cobertura e incrementado su presupuesto, por ejemplo, en el
afio 2000 representd 1.24 % del gasto neto total y para el 2020 aument6
hasta un 5.8 por ciento.

Por otro lado, la pandemia de la covid-19 ha traido consecuencias que han
golpeado fuertemente a la poblacion mas vulnerable del pais. Una de estas
afectaciones es el traslado a empleos precarios, debido al cierre de empre-
sas y de plazas por la reduccién de puestos. De acuerdo con datos del Indice
de la tendencia laboral de la pobreza (ITLP) del Coneval [2022],24 para
el tercer trimestre del 2022 se ubico en el 40.1%, 3.5 puntos porcentuales mas
que el primer trimestre del 2020, a inicios de la pandemia, cuando registro
36.6 por ciento.

23 Entre los que destaca la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayo-
res, Atencion a la Salud y Medicamentos Gratuitos para la Poblacién sin Seguridad
Social Laboral, Proyectos de Transporte Masivo de Pasajeros, Atencion a la salud,
Beca Universal para el Bienestar Benito Juarez de Educacién Media Superior, Pro-
grama de Becas de Educacion Bésica para el Bienestar Benito Juirez, Programa
de vacunacién, Beca Educacion Superior Jovenes Escribiendo el Futuro, y Pensiéon
para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente.

24 Mide a las personas con ingresos mas bajos que el valor de la canasta alimentaria,
es decir, a quienes se encuentran en el umbral de la pobreza extrema.
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Grafica 4. Principales programas prioritarios 2018-2022

2] 4) 6) 8] 10) 12]
o B8 8 I g Ifw% Ig,glg%’

2021 3) ) G) 6 (1) (&) (O (1) (12) (13)(18)(5)
18% 10% 6% 5% 4% 4% 4% 4% 4% 3% 3% 3%
3 ) (11) (15) (18) (29) (25)
- 21% B I B I E . B I B
2019 | (5) (1) (6 (11(14) (15) (16) (18) (19)(20)(21425)
3% 3% 6% 2%3% 6% 11% 4% 2% 3% 2% 3%

(8) a7) 9)20)(21) (24) (27) (28)(29

(1) Jovenes escribiendo el futuro (2022)

(2) Pension para el bienestar de las personas con discapacidad permanente (2022, 2020)

(3) Pension para el bienestar de las personas adultas mayores (2022, 2021, 2020)

(4) Atencidn a la salud y medicamentos gratuitos para la poblacion sin seguridad social laboral (2022, 2021)
(5) Atencién a la salud (2022, 2021, 2020, 2019, 2018)

(6) Proyectos de transporte masivo de pasajeros (2022, 2021)

(7) Beca universal para estudiantes de educaciéon media superior Benito Judrez (2022, 2021, 2019, 2018)

(8) Defensa de la integridad, la independencia, la soberania del territorio nacional (2022, 2021, 2020, 2019, 2018)
(9) Programa de becas de educacion bésica para el bienestar Benito Juarez (2022, 2021)

(10) Programa de vacunacion (2022)

(11) Sembrando vida (2022, 2021, 2020, 2019)

(12) Operacion de la Guardia Nacional para la prevencion, investigacidn y persecucién de delitos (2022, 2021)
(13) Proyectos de infraestructura gubernamental de seguridad nacional (2021)

(14) Administracion del sistema nacional penitenciario (2022, 2021, 2019)

(15) Jévenes construyendo el futuro (2021, 2020, 2019)

(16) Seguro popular (2020, 2019, 2018)

(17) Prospera (Programa de inclusion social) (2018)

(18) Operativos para la prevencion y disuasion del delito (2020, 2019, 2018)

(19) Reconstruccion y conservacion de carreteras (2020, 2019, 2018)

(20) Emplear el poder naval de la federacidn para salvaguardar la soberania y seguridad nacionales (2019, 2018)
(21) Prospera (Programa de inclusién social) (2018)2

(22) Becas de posgrado y apoyos a la calidad (2019)

(23) Subsidios para los organismos descentralizados estatales (2018)

(24) Servicios de educacion superior y posgrado (2018)

(25) Prospera (Desarrollo social) (2020, 2019)

(26) Pension para adultos mayores (2020, 2018)

(27) Prospera (Educacién) (2018)

(28) Programa de fomento a la agricultura (2018)

(29) Programa de apoyo a pequefios productores (2018)

(30) Proyectos restantes

Fuente: elaboracién propia con datos del CEFP [2018, 2019, 2020, 2021 y 2022].
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La doctora Isalia Nava [2022] hace un anélisis sobre la pobreza y la situa-
cion de las personas mayores, quienes durante la pandemia se vieron bene-
ficiadas por el PBPAM,25 en el que evidencia como este programa ayudo a
paliar los efectos de la crisis sanitaria, y permitié mitigar el incremento de
la pobreza en este sector de la poblacion. En el caso de las personas mayores
de 65 afios, de acuerdo con los indicadores de pobreza del Coneval del 2018
al 2020, este grupo fue el Gnico en registrar una disminucion, pasando del
43.2% al 37.9 por ciento. Respecto a la pobreza extrema, también se observo
una disminucion del 8.8 % al 6.7 %, al igual que la pobreza moderada, que
se redujo de 34.4 a 31.2 puntos porcentuales.2° En este sentido, el aumento
econdmico y el acceso universal a este programa favorecieron considera-
blemente a este sector de la poblacién. Sin embargo, abri6 la brecha de
desigualdad entre los adultos mayores y los menores a 65 afios.

Si bien el retroceso en la pobreza de este sector es un signo positivo,
también es necesario plantear que los recursos que se han destinado a este
programa son en gran parte una rebanada del pastel del gasto social asig-
nado a otros programas del Anexo 13 del PEF. Esto se explica, por ejemplo,
con lo sucedido con el gasto dirigido a las mujeres y la igualdad de género,
pues en lugar de que estos recursos estén relacionados con ese rubro, en
éstos se incluye el gasto estipulado para el PBPAM, un programa que no so6lo

25 El primer antecedente de este programa se da en el 2007 cuando se crea el progra-
ma de Atencion a los Adultos Mayores de 70 afnos y méas en zonas rurales, con una
aportacion de 500 pesos mensuales entregados cada bimestre; posteriormente, en
el 2008, cambié de nombre a 70 y més, y la diferencia principal fue que se amplio
hasta comunidades menores de 30 mil habitantes; en el 2013 nuevamente cambi6 de
nombre a Programa de Pensién para Adultos Mayores, en el que la edad de los bene-
ficiarios se redujo a 65 ahos y no debian contar con pensiones contributivas mayores
de 1092 pesos mensuales. En el 2014 el monto aument6 a 580 pesos mensuales y
en el 2019 a 1275 pesos mensuales, ya en la administracién de AMLOy con el nombre
de PBPAM; en el 2021 aumentd a 1310 pesos mensuales, y, por Gltimo, en el 2022,
a un monto de 1925 pesos mensuales.

26 “E] bienestar econdmico de la poblacién mayor mejord, en contraste con el incremen-
to significativo del porcentaje de poblacion menor de 65 afios con ingreso inferior a
lalinea de pobreza extrema por ingresos (aument6 en 3.8 puntos porcentuales) y con
ingreso inferior a la linea de pobreza por ingresos (creci6 en 3.6 puntos porcentua-
les)” [Nava, 2022: 24].
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beneficia a mujeres, es decir, atiende a la poblacién de este sector en general,
pero no contribuye a disminuir directamente la inequidad de género.

De acuerdo con los datos presentados por el Coneval acerca de la medi-
cion multidimensional de la pobreza, entre el 2018 y el 2020 la pobreza
entre los adultos mayores disminuy6 5.3 %, mientras que en el caso de los
nifos, nifas y adolescentes la pobreza multidimensional aumento 2.3 % en
los mismos afios, lo cual habla de una brecha entre los beneficiarios de los
programas sociales.

En este sentido, es preciso hacer una revision puntual y constante de
los efectos de los programas sociales en la poblacion en general, mas atin
después del impacto de la pandemia de la covid-19 en el pais, que ademas
dej6 al descubierto las deficiencias en los sectores de salud y educacion, asi
como en la estabilidad laboral, lo que traera graves consecuencias en los
indices de pobreza.

La vida social de las politicas publicas

Si bien es cierto que las ultimas décadas han visto surgir un variado nimero
de acciones para combatir la pobreza, resulta por demaés interesante pensar,
por un lado, en como es que se ha emprendido tal cometido y, por el otro,
en el alcance que esas acciones tienen. Todo pareceria indicar que si hay
mayor cantidad de acciones para combatir la pobreza, la cotidianidad de las
personas en lo que concierne al tema se veria impactada positivamente, sin
embargo, mas alla de las estadisticas, programas, mediciones y discursos, la
realidad muestra que atin hay un variado nimero de situaciones por resolver.

¢Coémo abordar el tema de la pobreza desde el enfoque de las poli-
ticas publicas mas all4 de los datos duros? Gubernamentalidad [Foucault,
2018] es, tal vez, el concepto que nos permita dar sentido a la discusion
en torno a las politicas publicas, ya que en gran medida éstas parten de
estrategias discursivas en favor del ejercicio del poder desde el Estado, sin
que éste sea advertido como aquel poder que describe Thomas Hobbes y,
antes bien, genere percepciones de justicia entre la ya instaurada ciuda-
dania que busca y espera lo mismo que cualquier persona que viva bajo
determinada forma de gobierno: satisfaccion de sus necesidades basicas,
legalidad, justicia, desarrollo, entre otras cosas.

Entonces, reflexionar sobre como desde el Estado se hace frente a la
pobreza es una tarea compleja, sobre todo si consideramos que en algunos
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casos las mediciones y la realidad estan en dimensiones opuestas. Dicho
en otras palabras, mientras las estadisticas emanadas de los programas
de las politicas publicas aplicadas muestran la disminucioén de los indices de
pobreza, o bien el traspaso de las lineas de pobreza gracias a un multiplo
de indicadores, la realidad y la cotidianidad de las personas hacen saber
lo contrario.

El enfoque multidisciplinario sugerido al principio de este texto es, sin
duda, una gran fortaleza para la tarea antes mencionada. Si bien es cierto
que las estadisticas manifiestan una evolucién positiva en cuanto a la aten-
cion de la pobreza, ésta sigue siendo un elemento referencial de nuestro
tiempo que detona fen6menos como la migracion, el hacinamiento y, tal
vez, ciertos factores de inseguridad y violencia.

Por otro lado, no debemos perder de vista el contexto actual en el
que se insertan las politicas publicas que atienden el tema de la pobreza,
ya que en éste cada vez es mas visible la figura de la ciudadania, la cual
goza de mayores facilidades para intervenir tanto en la identificacion y
denuncia de los problemas sociales como en la formulacion de acciones
para atender estos problemas.

Esta apertura genera varios nichos de analisis interesantes. Primero,
ante el variado nimero de voces ciudadanas en la denuncia de algin pro-
blema social, se dificulta identificar el interés general o el bien comin
que procura atender la politica publica. Lo anterior origina otro nicho de
analisis: la ampliacién de la dimension discursiva de la politica publica,
con la cual se reduce la capacidad de accién concreta, pero se da la percep-
cion de que se escuché y atendio a todas las voces. En este sentido, Charles
Lindblom dira que los procesos bajo los cuales se formulan las politicas
publicas responden mas a los procesos de interaccion que a los de accion.
Emerge entonces otro nicho de analisis: el conflicto. Aquellas voces que,
una vez definida la politica piblica y sus programas, se saben no escuchadas
y atendidas, se organizan, movilizan y accionan diversos programas de
resistencia y visibilizacion de sus intereses.2”

Si bien es cierto que el problema social es el punto de partida de la poli-
tica publica, conviene reflexionar en qué del problema es lo que finalmente

27 Tal escenario no es nuevo en el ejercicio del Estado, pero su analisis nos permite
abordar temas como el de la pobreza desde un enfoque més amplio y en algunos
sentidos mas concreto.
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determina la accién del Estado, asi como en los modos y medios que utiliza
para ejecutarla. Tal vez ahi hay una respuesta al por qué las estadisticas
y la realidad en torno a la pobreza, por ejemplo, parecen estar en sentidos
opuestos.

Viabilidad técnica y viabilidad social son dos conceptos clave a consi-
derar en este analisis, aunque no necesariamente estaran en concordancia,
siendo esto un elemento relevante en la toma de decisiones de la politica
publica. En otros términos, evidencias, argumentos y persuasion son los
conceptos sugeridos por Giandomenico Majone [1997] en este debate, en
el que las evidencias del problema en el punto de vista técnico y la persua-
sion en el punto de vista politico son lo que puede inclinar la balanza en la
toma de decisiones.

¢Como se presenta el problema o los argumentos dados para la atencion a
éste? ¢Quién o quiénes los colocan, primero, en la definicién del problema
aresolver y, segundo, en la atencion al mismo? Todas son preguntas funda-
mentales para entender las rutas definidas por el Estado en el ejercicio de
las politicas ptiblicas. En este sentido, y abonando al tema que nos ocupa,
cabria preguntar quién o quiénes determinan el problema de la pobreza:
¢son las personas que viven en estas condiciones?, ées el Estado o algtin
otro ente quien define qué es pobreza y quién es pobre?

Tenemos que pensar entonces que las politicas pablicas son instrumentos
utilizados para diversos fines y con variados alcances. Asi, pasamos de las
politicas puiblicas mas o menos transformadoras a las que suelen tener un
impacto distributivo, redistributivo o regulativo. En el tema de la pobreza,
por momentos parece dificil captar el alcance que estas acciones del gobierno
tienen y mas complejo resulta cuando éstas se mezclan con los fines poli-
ticos y electorales de quienes gobiernan.

Hay, por lo tanto, una logica y coherencia entre las ideas que conforman
una politica publica. Practicas y discursos seran un elemento importante
en el anélisis de las politicas publicas, e incluso en su ejecuciéon [Agudo, 2015].
Derivado de lo anterior, es preciso retomar lo senalado por Alejandro Agudo
[2015] en torno a las politicas pablicas como forma de conocimiento, desde
donde se puede pensar lo referente al desarrollo humano o social y como éste
es impactado por el conocimiento cientifico, el cual es presentado como un
medio capaz de generar transformacion social o econémica.

Siguiendo esta linea de anélisis, Agudo [2015] retoma a Shore y Wright
[1997] y hace referencia a las “metaforas movilizadoras” como elementos
discursivos y textuales de importancia en la escritura de las politicas ptblicas
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y mas todavia en la propia comprension del desarrollo social. De este modo,
se abre una ventana de analisis que tiene que ver con los documentos enun-
ciativos de las politicas puablicas.

Tipos o estilos de escritura, representaciones textuales de conocimientos
especificos, lenguaje técnico y género de escritura en las politicas pablicas
pueden ser estudiados como formas de poder adoptadas por el Estado, de
un modo diversificado y hasta novedoso, ya que estos textos suelen ser
instrumentos de presentacion, difusiéon y movimiento de las ya mencio-
nadas politicas publicas.

Entender la formulacion de las politicas puablicas, vistas apenas desde
los textos, nos ofrece ya una distincion del ejercicio del poder mas por la
persuasion y agrado que éstas puedan generar en la ciudadania que por los
resultados y analisis que puedan informar y describir. Por consiguiente, un
buen discurso o texto persuasivo, sumado a algunas estadisticas, puede ser
la evaluacion sonada de cualquier gobierno ante la exigencia de resultados
por parte de la ciudadania.

Los discursos, textos y demas formas de escritura que adoptan las poli-
ticas publicas, o como diria Agudo [2015], “la vida social de los documentos”,
parecen ser, en la actualidad, el mecanismo mediante el cual se conduce
este ejercicio del Estado. De este modo, podemos afirmar que los discursos
(verbales o escritos) en torno a las politicas publicas, ya sea para la definicion
del problema, para la definicién de como atenderlos, o bien para presentar
las soluciones dadas y las mejoras, son efectivas formas de poder, sobre todo
al considerar, como ya se menciono, el caracter persuasivo y prescriptivo
que tienen estas formas de escritura.

Posteriormente, resulta interesante ver como estos discursos traducidos
a las arenas netamente politicas, en donde hay pugnas de distintos tipos de
poder, escapan a las fuentes que les dieron forma, creando asi un circulo
vicioso, o bien, mecanismos de administracion de los problemas publicos
en beneficio de poderes e intereses politicos. Dicho de otro modo, en gran
medida las politicas pablicas de paises como el nuestro, y de la gran mayoria,
suelen ser listas de buenos deseos para la ciudadania o paliativos ante los
problemas comunes, entre los que figura la pobreza, por supuesto. Asi, el
enfoque que priva en la atencion de estos problemas sociales desde el Estado
es apenas la administracion del problema, més que el entendimiento y la
atencion desde la raiz.

Pensar las politicas pablicas en torno a la pobreza, méas alla de los resul-
tados difundidos oficial e institucionalmente, nos lleva a considerar los
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procesos bajo los cuales se plantea el propio problema y aquellos mediante
los cuales se pretende hacerle frente. Asistimos a épocas donde encon-
tramos cada vez mas la presencia de especialistas para estudiar y atender
los problemas sociales, pero al mismo tiempo prevalecen modos de
hacer politica publica con los que se busca sacar el mejor provecho politi-
co-electoral de éstos.

Mencion aparte merece el trabajo ciudadano, que de igual manera, visible
en la sociedad civil organizada, tiene cada vez mayor presencia en este
ambito. Sin embargo, parece no ser suficiente ante el ya mencionado uso
politico-electoral de los problemas sociales vigentes. Finalmente, la politica
publica parece haber echado raices en lo textual y discursivo, abriendo un
gran espacio de analisis cualitativo y cuantitativo, pero dejando pendiente
el impacto en la realidad de aquellos que reclaman mejoras en su dia a dia.

Conclusiones

La forma conceptual que toma la pobreza esta directamente ligada con la
forma en la que se han modificado las metodologias implementadas para
la medicion de la pobreza, la cual ha persistido y ha ido aumentando en los
altimos afios. El analisis teérico revisado para este capitulo deja clara la nece-
sidad de pasar a un segundo término la medicion de la pobreza, mas bien es
imperativo hacer énfasis en lo que miden las dimensiones de la pobreza y si
realmente la métrica logra reflejar si una persona vive una vida con calidad.

Por ende, los programas sociales prioritarios de la actual administraciéon
necesitan reforzar su estructura, sus reglas de operacion y sus objetivos, para
redireccionarlos hacia una politica social que logre beneficiar a todos los
sectores de la poblacién en estado de pobreza. Sobre todo, es necesario que
los objetivos de los programas sociales garanticen que los pobres puedan
obtener capacidades humanas que les permitan insertarse en el sistema
sociopolitico predominante, y en consecuencia, mejorar su calidad de vida;
ya en condiciones més favorables, los reinsertados al sistema podran retornar
via impuestos la inversion del Estado.

De otro modo, la aplicacién apenas politica y electoral de cualquier poli-
tica publica y los programas que de ella emanen, por mas eficientes que
parezcan, no seran mas que mecanismos para administrar problemas sociales.
La historia moderna de nuestro pais nos da la razon al respecto, ya que resulta
dificil entender la realidad en que viven millones de mexicanos, en contraste
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con la cantidad de programas sociales que han sido puestos en marcha en
los ultimos 50 anos.

Nuestro pais requiere con urgencia programas de atenciéon —no sélo a
la pobreza— que vayan mas alla de cubrir metas estandarizadas, e impacten
positivamente en la vida de las personas. Por otro lado, se deben buscar los
medios para que todo programa de gobierno que atienda a cualquier tema
de interés social sea precisamente un programa del gobierno y no de un
partido politico o fraccion ideoldgica.
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CAPITULO 11.
LA PROTECCION DE LA SALUD Y LA SEGURIDAD
SANITARIA EN LOS TRATADOS DE LIBRE COMERCIO
DE LOS PAISES LATINOAMERICANOS

VIRDZHINIYA PETROVA GEORGIEVA!

Introduccion

Los tratados de libre comercio (TLC) fueron uno de los instrumentos juridicos
predilectos de la globalizacion en el orden internacional de la pos Segunda
Guerra Mundial. Dichos tratados ordenan juridicamente la supresion de
las fronteras econémicas entre Estados mediante el desmantelamiento
de los obstaculos arancelarios y no arancelarios al comercio internacional.
Al mismo tiempo, los acuerdos de libre comercio promueven la apertura de
los mercados internos, la desregulacion econémica y la libre competencia.

A partir de la década de 1990, todos los paises de América Latina comen-
zaron a firmar distintos TLC con paises desarrollados y/o con otros paises
en vias de desarrollo. Asi, por ejemplo, ademas del nuevo Tratado entre
México, Estados Unidos (EU) y Canada (TMEC), México tiene celebrados
otros TLC con Bolivia, Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Israel, el Triangulo
del Norte (El Salvador, Guatemala y Honduras), Uruguay, Japon, Chile, la
Uniéon Europea (UE), Ecuador, la Comunidad Andina, el Mercado Comtin
del Sur (Mercosur), Perd, y con los paises miembros del Tratado Integral y
Progresista de Asociacion Transpacifico (TPTPP). Chile ha celebrado mas
de 20 TLC con Estados de todo el mundo. Colombia también ha ratificado
maés de 12 TLC.

Los TLC lograron, en buena medida, sus objetivos econdmicos liberales.
En efecto, después del final de la Guerra Fria, la supresion de los obstaculos
al libre flujo de bienes y servicios en el plano global provocé un crecimiento
exponencial del comercio internacional. De 1990 al 2008, el volumen anual

1 Profesora de Derecho Internacional Publico y Privado en la Facultad de Derecho de
la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) e investigadora del Sistema
Nacional de Investigadores (SNT, nivel I).
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de las exportaciones de mercancias en el plano global alcanz6 aproximada-
mente 16 trillones de ddlares por afio, es decir, aumentd més de ocho veces
en comparacion con el periodo anterior a 1990 [World Bank, 2008a]. Si
consideramos la proporcion del comercio del producto interno bruto (PIB)
global, es decir, el grado de dependencia del crecimiento global del comercio
internacional, la escala de los beneficios obtenidos de dicho crecimiento
queda muy nitida. En la década de 1980, el porcentaje del comercio inter-
nacional del PIB global oscilaba entre el 20 % y el 30 por ciento. A partir de
1994 y hasta el 2008, dicha dependencia ascendi6 a un promedio del 51 %
por afio [World Bank, 2008b].

La ampliacion de los mercados por el comercio internacional permitié a
las empresas aprovechar las economias de escala de las tecnologias modernas
[Comin, 2011]. La integracién de mercados, paises y nuevas tecnologias a un
grado jamas visto hizo que se pudiera llegar a cualquier parte del mundo
de una forma mas barata y rapida [Titievskaya et al., 2020: 5]. Dicha inte-
gracién propici6 la edad de oro del proceso de globalizacién econémica en
el orden mundial. A partir de 1990, en el &mbito de las ciencias sociales
comenzoé a usarse el término “aldea global” y, desde la perspectiva de la
politica mundial, Francis Fukuyama sefiald6 que habia llegado “el final de
la historia”. El éxito final de la globalizacién econémica promovida por los
TLC tenia como pilares la hegemonia de EU, el consumismo individualista
y el utilitarismo [Titievskaya et al., 2020: 5]. Este éxito también fue posible
gracias a la perestroika posterior a la disolucion de la Union Soviética y a las
reformas econémicas en China y en los paises de Europa central y oriental,
los cuales, paulatina y dolorosamente, transitaron hacia la economia de
mercado. Por primera vez en su historia reciente, el planeta se habia vuelto
liberal y capitalista, en su (casi) totalidad [Torres, 2011: 182]. Esta etapa se
benefici6 y, al mismo tiempo, favoreci6 el apogeo de las actividades econo-
micas de las empresas multinacionales. Dichas empresas lograron el control
de actividades clave en todos los sectores de las economias internas y dise-
flaron nuevas estrategias para descentralizar sus cadenas de produccion
[Torres, 2011: 182].

Todo cambid para la globalizacion econémica y para los TLC que la
promovieron después de la crisis econdémica y financiera global, también
conocida como la Gran Recesiéon del 2008. En términos cuantitativos, el
volumen del comercio internacional disminuy6 [Titievskaya, 2020: 6] dréas-
ticamente en comparacién con su periodo anterior de gran efervescencia.
Estudios recientes muestran que el comercio internacional de bienes creci6
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en 3.5% entre el 2008 y el 2009, en comparacion con el 7.6 % de crecimiento
anual antes de la crisis del 2008. Después de la llegada de Donald Trump
ala presidencia de EU y el inicio de su politica comercial neoproteccionista
y su guerra comercial con China, dicho crecimiento no sélo se estancd,
sino que alcanzd cifras cercanas al cero por ciento. Posterior al inicio de la
pandemia de la covid-19, el comercio internacional se derrumb6 a cifras
mas bajas que las registradas después de la Gran Recesion del 2008. En
total, durante la pandemia de la covid-19, el comercio global cay6 entre el
10% y el 16 %, segiin la Comision Europea, y entre el 13% y el 32 %, segin
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) [Titievskaya, 2020: 10-11].

La caida brusca de los niveles de comercio provoco la desintegracion
progresiva de los mercados internacionales de capitales y una impactante
desaceleracion del crecimiento econémico de todos los paises. Segtin da-
tos del Eurosat, el PIB de la UE cay6 12 % en la segunda mitad del 2020.
El PIB colectivo de los paises de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) decreci6 un 9.8 % en el mismo periodo. Esta
recesion agravo las desigualdades sociales en todos los Estados del mundo
[Titievskaya, 2020: 17]. Ademas de que las rentas generadas por el capital
superaron las generadas por el trabajo, se propicié una enorme concen-
tracion del capital en manos de muy pocos individuos y empresas. Segtin
datos de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD, por sus siglas en inglés), un circulo muy restringido de empresas
exportadoras, el 1%, era responsable del 57% de las exportaciones de los
paises en el 2014 [Titievskaya, 2020: 19]. Correlativamente, la concentra-
cién de riquezas se observa entre los distintos sectores de la poblacion.

En los paises miembros de la OCDE, la diferencia entre los ingresos
de las personas mas ricas (el 10 % de la poblacién) y el resto (el 90 %) ha
pasado del 7%, hace 25 afios, al abismal 10 por ciento [OCDE, 2019]. En
otros términos, el 10 % de la poblacién de los paises mas ricos es 10 veces
maés rica que el restante 9o %. [Titievskaya, 2020: 20]. En el largo plazo,
los efectos de la pandemia de la covid-19 en las economias de los paises
en vias de desarrollo traeran consigo la disminucién de las inversiones, la
erosion del capital fisico y humano, el repliegue de su participacion en el
comercio internacional y la modificacion drastica de su insercion en las
relaciones de suministro [UNCTAD, 2020]. A pesar de que podria haber
ocurrido una rapida recuperaciéon econdémica en el 2023, se perfila una
“década perdida” (2015-2025) para muchos paises en vias de desarrollo,
en particular, en América Latina [UNCTAD, 2020].
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Estos sucesos marcaron la relativizaciéon de las recetas liberales para el
desarrollo economico sostenible y el bienestar social y generaron la desilu-
si6n de grandes segmentos de la poblacién tanto en los paises en vias de
desarrollo como en los paises desarrollados. La globalizacién econémica,
como fundamento del orden mundial en el siglo XXI, comenzo a ser cuestio-
nada por movimientos populistas y nacionalistas que ganaron las elecciones
en muchas partes del mundo. Varios Estados miembros de la comunidad
internacional comenzaron a ver mas hacia lo interno que hacia lo exterior
y a dudar del valor de la cooperacion internacional profunda. En varias lati-
tudes geograficas se aboga a favor de un “comercio libre y justo” y se enfa-
tiza la necesidad de contar con una “autonomia estratégica” en el mundo
globalizado [Titievskaya, 2020: 6]. Regreso el proteccionismo en la politica
comercial internacional de los Estados e inici6 una guerra comercial entre
dos de las mas grandes economias del mundo: EU y China. Si la globaliza-
cién propicio la expansion de la actividad econémica y financiera mas alla
de las fronteras del Estado-nacion, las criticas en su contra optan por la (re)
instauracion de un control estatal, por lo menos relativo, sobre el comercio,
las inversiones, las finanzas y los asuntos sociales [Paul, 2021: 1602].

La crisis de la globalizacién, como fundamento del orden mundial de la
pos Segunda Guerra Mundial, produce un impacto directo y frontal en las
normas e instituciones del derecho internacional econémico, en general, y en
los TLC, en particular. De ahi que existe, actualmente, un renovado interés
en la necesidad de modificar el disefio juridico de los TLC. La pandemia
de la covid-19 demostré que es urgente tomar en consideracion los efectos de
los TLC no sélo en la realizacion de objetivos econémicos liberales, sino
también, y sobre todo, en la garantia de objetivos no econémicos de interés
general, por ejemplo, la proteccion del medioambiente, la proteccion de
los derechos humanos, la igualdad, el bienestar social y el desarrollo econd-
mico sostenible. En consecuencia, muchas de las propuestas y reformas
recientes de los TLC buscan convertir a dichos acuerdos en instrumentos
juridicos que promuevan la defensa de objetivos extraeconémicos y la protec-
cion de bienes publicos globales.

En relacién con lo anterior, el objetivo principal de la presente investi-
gacién consiste en analizar las propuestas de reforma de los TLC suscritos
por los paises de América Latina desde la perspectiva del derecho humano
a la salud (primera parte) y de la seguridad sanitaria (segunda parte).
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Los TLC y el derecho humano a la salud

Las criticas en contra de los TLC, como instrumento juridico de la (hiper)
globalizacion, sefialan su repercusion negativa en la proteccion de los dere-
chos humanos. De manera general, las opiniones acerca de la relacion entre
dichos acuerdos y la proteccion de los derechos humanos difieren [Ibrahim,
2013: 321-337; Petersmann, 2001: 283-314)].

Los TLC pueden tener efectos positivos sobre el respeto de los derechos
humanos, por ejemplo, al reducir los precios e incrementar la disponibi-
lidad de bienes y servicios basicos. No obstante, los TLC implican altos
costos, en particular, para los paises en vias de desarrollo, que incluyen:
pérdidas de empleos —debido a la competencia internacional—, pérdida
de ingresos fiscales para el Estado y, por ende, pérdida de recursos para
invertir en politicas sociales, asi como en la lucha contra la pobreza y el
desempleo [Zerk, 2019: 6]. Los derechos humanos que pueden ser violados
por los TLC comprenden, entre otros, el derecho al trabajo, el derecho a la
salud y el derecho a un medioambiente sano. En su mayoria, se trata de
derechos econémicos, sociales y culturales.

Una consecuencia directa y normativa de la celebraciéon de los TLC es
que restringen el margen de maniobra de los Estados en materia de dere-
chos humanos. En primer lugar, limitan la capacidad de los Estados de im-
poner sanciones econdémicas a los demas paises para que éstos respeten los
derechos humanos. En segundo lugar, acotan la capacidad de los paises,
particularmente de aquellos menos desarrollados, de legislar para mejorar
la proteccion, en su territorio, de los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales. En efecto, muchos paises en vias de desarrollo practican el dumping
juridico en materia laboral o ambiental, es decir, rebajan sus estandares de
proteccion de los derechos econémicos, sociales o ambientales, para atraer
comercio e inversiones. En tercer lugar, los TLC contienen reglas especificas
que no permiten a los Estados adoptar, en sus territorios, medidas desti-
nadas a promover y defender los derechos humanos de sus ciudadanos si
dichas medidas conducen a una restriccion al libre comercio, prohibida por
los acuerdos [Ibrahim, 2013: 324].

Asi, por ejemplo, los TLC impactan negativamente el derecho a la alimen-
tacion cuando fuerzan a los pequefios productores agricolas a abandonar
sus tierras de cultivo, por ser incapaces de competir con los bajos precios
de las importaciones. Esto provoca una violaciéon del derecho a la alimenta-
cién de los propios productores, pero también de los consumidores de sus
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productos y, en dltimo término, la pérdida de soberania alimentaria de su
Estado. Los derechos laborales también pueden ser violados por las dispo-
siciones de los TLC sobre inversiones [Ibrahim, 2013: 234].

El reconocimiento del derecho humano a la salud se encuentra disperso
en distintos instrumentos internacionales. El preAmbulo de la Constitu-
cion de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) se limita a reconocer el
derecho humano a la salud en los siguientes términos: “El goce del grado
méaximo de salud que se pueda lograr es uno de los derechos fundamen-
tales de todo ser humano sin distinciéon de raza, religion, ideologia politica
o condiciéon econémica o social” [Petrova, 2021: 249-276]. No obstante,
dicha disposicion no define sus distintos componentes y condicionantes
(alimentos y nutricién, agua potable y saneamiento, vivienda digna, condi-
ciones de trabajo dignas, medioambiente sano, etc.), no establece los distintos
contextos para su aplicacién (en tiempos de guerra o paz, en tiempos de
pandemias, etc.), ni su relacién con otros derechos (a la libre circulacion
de bienes o personas, al respeto a la vida privada y familiar, a la no discri-
minacién, a un medioambiente sano, etc.) o con el acceso a servicios de
salud de calidad, disponibles, accesibles, sin ningtn tipo de discriminacién
y apropiados [Petrova, 2021: 253]. De igual modo, el derecho humano a la
salud se reconoce, de manera genérica, en el articulo 12 del Pacto Interna-
cional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales:

1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda
persona al disfrute del méas alto nivel posible de salud fisica y mental.
2. Entre las medidas que deberan adoptar los Estados Partes en el Pacto
a fin de asegurar la plena efectividad de este derecho, figuraran las nece-
sarias para:
a) La reducci6n de la mortinatalidad y de la mortalidad infantil, y el sano
desarrollo de los nifios;
b) El mejoramiento en todos sus aspectos de la higiene del trabajo y del
medio ambiente;
¢) La prevencion y el tratamiento de las enfermedades epidémicas, endé-
micas, profesionales y de otra indole, y la lucha contra ellas;
d) La creacion de condiciones que aseguren a todos asistencia médica y
servicios médicos en caso de enfermedad [ACNUDH, 1976].

El Comité de Derechos Economicos, Sociales y Culturales de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas (ONU) adopt6 en el 2000 la Observacion
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general nimero 14 que precisa los contornos del derecho humano a la salud.
No obstante, se trata de un instrumento de soft law de naturaleza no vincu-
lante para los Estados miembros de la comunidad internacional.

Las deficiencias normativas respecto a la definiciéon y el alcance del
derecho humano a la salud fueron muy visibles durante la lucha contra la
pandemia de la covid-19. Durante este periodo muchos Estados violaron
gravemente el derecho humano a la salud de su poblacion. Millones de
enfermos de covid-19 alrededor del mundo no tuvieron acceso a atencion y
servicios médicos de calidad y a agua limpia y saneamiento; adicionalmente,
millones de personas fueron victimas de discriminacion en el acceso a servi-
cios médicos relacionados con la lucha contra la covid-19. En el caso de esta
pandemia, se observaron, ademas, violaciones a los componentes del derecho
humano a la salud. Lamentablemente, no todas las personas infectadas por
esta nueva enfermedad tuvieron acceso oportuno a servicios de salud que
fueran disponibles, de calidad y econdmicos. La limitacion de los recursos
disponibles tanto en los paises desarrollados como en los paises en vias de
desarrollo dio lugar a practicas de discriminacion, incompatibles con una
concepcion amplia del derecho humano a la salud. La inexistencia de obliga-
ciones claras de los Estados al respecto en el marco normativo internacional
tuvo un costo dramaético en términos humanos. De igual modo, el brote de
la covid-19 demostré que la no garantia del derecho humano a la salud puede
incidir de manera directa en la capacidad de los Estados de implementar las
medidas recomendadas por la OMS para hacer frente a la pandemia. La OMS
recomend6 constantemente el lavado de manos y la higiene personal como
un medio eficaz para frenar la propagacion del coronavirus. No obstante, al
no obligar a los Estados a garantizar el derecho humano a la salud mediante
la satisfaccion de las condiciones para gozar de buena salud, entre las cuales
sin duda se encuentra el acceso al agua potable y al saneamiento, la OMS
condeno al fracaso sus propias recomendaciones. Millones de personas alre-
dedor del mundo no tienen acceso al agua potable y al saneamiento y fueron
incapaces de cumplir con una medida tan basica como el lavado de manos.

De ahi que es necesario mejorar el reconocimiento y la protecciéon del
derecho humano a la salud en todas las normas del derecho internacional,
incluso en los TLC suscritos por los paises de América Latina.

El disefio normativo actual de los TLC de los Estados latinoamericanos
es susceptible de violar distintos componentes del derecho humano a la
salud. Por ejemplo, como lo demuestra la larga “saga de las hormonas” entre
Estados Unidos y la UE ante el Organo de Solucién de Diferencias (OSD) de
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la oMC [Mavroidis, 2016], los Estados pueden ser impedidos para proteger
el derecho humano a la salud de sus ciudadanos por medio de la prohibi-
cién del comercio de bienes o productos nocivos para la salud, siempre que
dichos bienes se benefician de las reglas de un TLC. En segundo lugar, la
regulacion de las patentes sobre medicamentos en el TRIPS (por sus siglas
en inglés)? y en los TLC de Estados latinoamericanos que se inspira de sus
disposiciones ha impedido a dichos paises promover la fabricaciéon y el uso
de medicamentos genéricos, causando asi un impacto directo en la protec-
cion del derecho humano a la salud. En efecto, el TRIPS y otros TLC similares
otorgan una proteccion excesiva a los duefios de propiedad intelectual, de
suerte que, en materia de patentes, dichos acuerdos les reconocen mono-
polios de hasta 20 afios. Esta proteccion ha causado resultados particular-
mente nefastos en lo que se refiere a patentes farmacéuticas y productos
agroindustriales, porque las grandes empresas farmacéuticas (Big Pharma)
buscan lograr las ventas de sus productos por encima de la proteccion del
derecho humano a la salud.

Los TLC ratificados por los Estados de América Latina podrian ser instru-
mentos para la proteccion del derecho humano a la salud de distintas formas.
En primer lugar, es posible someter dichos acuerdos a un examen previo
en materia de proteccion del derecho humano a la salud.

Desde la década de 1990, varios 6rganos de la ONU han llamado a someter
alos TLC a un escrutinio en materia de proteccion de los derechos humanos
[OHCHR, 2003]. En 2011 se publicaron los principios sobre los impactos de
los TLC en materia de derechos humanos en un informe presentado al Comité
de Derechos Humanos de la ONU [UN General Assembly, 2015a]. En 2017, la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) también formul6 principios sobre
la relacion entre la liberalizacion comercial y la proteccion de los derechos
sociales [ILO, 2017]. Esto también figura en los Objetivos de Desarrollo Soste-
nible incluidos en la Agenda 2030. En el ambito regional de la UE ya se realiza
un examen previo de los efectos de los TLC en materia de derechos humanos,
el llamado Sustainability Impact Assessment (SIA) [European Commission,
2016]. De igual modo, en el TLC entre Canada y Colombia se establece un

2 Se refiere a Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
relacionados con el Comercio (Acuerdo sobre los ADPIC).
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mecanismo de monitoreo permanente de la repercusion del tratado sobre el
respeto de los derechos humanos en el territorio de los dos paises miembros.

Existen ejemplos concretos de la realizacion de este tipo de estudios
antes de la entrada en vigor de un TLC. Por ejemplo, antes de la entrada en
vigor del Area Continental Africana de Libre Comercio (AFCFTA, por su sigla
en inglés), a peticion del Consejo Econémico de la ONU para Africa, en el
2015 se realiz6 un anélisis de su potencial influencia (positiva y negativa)
sobre algunos derechos humanos, cuyo respeto se considera particularmente
amenazado en el contexto comercial africano, en particular: el derecho a un
estandar adecuado de vida, el derecho a la alimentacién, el derecho al tra-
bajo y a la seguridad social y los derechos de las mujeres. El estudio de
impacto del TLC en materia de derechos humanos cubri6 tres sectores en
especifico: el comercio informal transfronterizo, el agricola (en relaciéon
con el derecho a la alimentacién) y el manufacturero (en relaciéon con el
derecho al trabajo y a la seguridad social). Al término del estudio, los autores
propusieron una serie de medidas que deberian adoptar los negociado-
res del tratado, por ejemplo, establecer una lista de alimentos basicos,
excluidos de la liberalizacion del comercio de bienes, para evitar un potencial
efecto negativo del tratado respecto al derecho a la alimentacion, asi como la
insercién de una clausula de salvaguarda respecto a la garantia de la segu-
ridad alimentaria [Zerk, 2019: 10].

Por su parte, la Comisién de la UE también ha realizado estudios de
impacto en materia de derechos humanos para varios TLC. Por ejemplo,
este tipo de estudio se realiz6 antes de la ratificacion, por parte de la
OMC, del Acuerdo sobre el Comercio de Servicios (TISA, por sus siglas en
inglés). Dicho estudio identifico serios riesgos en materia de derecho a la
salud, derecho al acceso a servicios médicos, derecho a la educacion, derecho
al trabajo y derecho a la proteccién de datos privados [Zerk, 2019: 11].

Los estudios del impacto de los TLC de paises latinoamericanos en el
respeto del derecho humano a la salud podrian complementarse con meca-
nismos juridicos, aplicables ex ante o ex post, para garantizar el respeto a este
derecho frente a la liberalizacion comercial promovida por dichos acuerdos.
Asi, por ejemplo, se podria considerar que la Carta de la Organizacion de las
Naciones Unidas y sus numerosas disposiciones sobre derechos humanos [UN
General Assembly, 2015] gozan de primacia sobre los TLC (articulo 103 de la
Carta de la ONU). Por ende, en caso de conflicto entre una disposiciéon en un
TLCy otra en la Carta de la ONU respecto a la garantia de derechos humanos,
como el derecho a la salud, deberia prevalecer la Carta. En la medida en
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que los TLC suscritos por los Estados latinoamericanos les impiden adoptar
politicas publicas de interés general, y esto conlleva a violaciones de los
derechos econdmicos, sociales y culturales de sus pueblos, se podria alegar
la contrariedad de algunos acuerdos con normas de ius cogens y su conse-
cuente nulidad absoluta de conformidad con el articulo 53 de la Convencion
de Viena sobre el Derecho de los Tratados. Es decir, si se demuestra que las
disposiciones de un TLC causan graves violaciones del derecho humano a
la salud, cualquier Estado miembro de la comunidad internacional podria
solicitar su anulaci6n ab initio, de modo que se presumira que este acuerdo
nunca existio y se deberan de reparar todas sus consecuencias perjudi-
ciales en materia de derechos humanos. Otra posibilidad seria considerar
los derechos de retiro, denuncia, terminacién o cambio fundamental de las
circunstancias (rebus sic stantibus) respecto a los TLC de paises latinoameri-
canos que violen el derecho humano a la salud [UN General Assembly, 2015].
De igual manera, se podria considerar el surgimiento de una nueva norma
de ius cogens (articulo 64 de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los
Tratados) y la nulidad de un tratado que entre en conflicto con ella [Zerk,
2019: 10].

Los TLC y la seguridad sanitaria

La pandemia de la covid-19 y la crisis de la globalizaciéon econémica han
puesto en el centro del debate la necesidad de colocar la proteccién de la
salud y de la seguridad sanitaria en el corazon axiologico del derecho inter-
nacional y de todas sus ramas especializadas. De ahi que se estd pensando
en la vinculacion de los TLC de los paises latinoamericanos con la garan-
tia de la seguridad sanitaria en el plano global.

En primer lugar, se estima que es necesario que los TLC cumplan con
este objetivo no econémico, debido al déficit normativo que se observa
en el derecho internacional respecto a la proteccion de la seguridad sanitaria.

La OMS es “la autoridad directiva y coordinadora en asuntos de sanidad
internacional” y es competente, entre otros, para:
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¢) ayudar a los gobiernos, a su solicitud, a fortalecer sus servicios de salu-
bridad;

d) proporcionar ayuda técnica adecuada y, en casos de emergencia, prestar
a los gobiernos la cooperacién necesaria que soliciten, o acepten;

f) establecer y mantener los servicios administrativos y técnicos que sean
necesarios, inclusive los epidemiolégicos y de estadistica;

[..]

promover, con la cooperacion de otros organismos especializados, cuando

fuere necesario, el mejoramiento de la nutricion, la habitacion, el sanea-

miento, la recreacion, las condiciones econoémicas y de trabajo, y otros

aspectos de la higiene del medio;

[..]

v) en general, tomar todas las medidas necesarias para alcanzar la fina-

lidad que persigue la Organizacion (articulo 2 de la Constitucién de la OMS).

El tratado constitutivo de la OMS la ha dotado de la capacidad de crear droit
dérivé. La organizacion puede proponer convenciones y acuerdos en materia
de protecci6én internacional de la salud (articulo 23 de la Constitucion de
la 0MS). Dichos acuerdos son obligatorios para los Estados miembros de la
organizacion, salvo que éstos notifiquen al director general su “no acepta-
cién” (articulo 21 de la Constitucion de la OMS). La Asamblea de la Salud,
principal 6rgano de la OMS, puede, ademas, adoptar reglamentos obligato-
rios para los Estados miembros de la organizacién en numerosos ambitos
(articulo 21 de la Constitucion de la OMS). A pesar de estos amplios poderes
normativos, la OMS ha aceptado principalmente instrumentos de soft law
y muy pocos tratados y reglamentos de hard law. En mas de 70 afios de
historia, la OMS ha aprobado solamente tres instrumentos de hard law:
el Convenio Marco para el Control del Tabaco en el 2003, el Reglamento
de Nomenclatura para la Clasificacion Internacional de Enfermedades en
1967 y el Reglamento Sanitario Internacional (RSI) en 1969. Esto muestra
la existencia de un claro “déficit normativo” en una organizacion dotada de
misiones muy ambiciosas, pero “sin dientes”, que le ha dado la espalda al
derecho internacional para dedicarse a la adopcién de estandares médicos
técnicos [Petrova, 2021: 253].

Las reglas del derecho originario y derivado de la OMS no han sido
suficientes para aportar respuestas eficaces a las necesidades de la lucha
contra la pandemia de la covid-19. El RSI de esta organizacion establece
dos principales obligaciones a cargo de los Estados: desarrollar sus capaci-
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dades internas para detectar y notificar eventos que ocurren dentro de sus
fronteras, pero que representan riesgos para la propagacion internacional
de enfermedades contagiosas (articulo 5 del RSI) e informar a la OMS de
todas las medidas que adoptan para contener dicha propagacion (resultados
de laboratorio, nimero de casos, nimero de muertes, etc.). Por su parte,
la OMS debe compartir a todos los Estados miembros la informacion reca-
bada acerca de las medidas implementadas para controlar la propagaciéon
internacional de enfermedades contagiosas y, posteriormente, recomendar
medidas temporales que los Estados pueden ejecutar para controlar la emer-
gencia sanitaria (aplicacion de exdmenes médicos a viajeros, requerimiento
de documentos especiales, inspeccion y desinfeccion de buques, aeronaves,
etc.). Por lo tanto, el RSI solamente contiene disposiciones para una respuesta
a posteriori a la propagacion internacional de enfermedades contagiosas,
pero no ofrece ninguna vision preventiva. Solo establece una obligacion de
resultado a cargo de los Estados: reforzar las capacidades de sus sistemas
internos de salud, pero ninguna obligacion precisa de medios (por ejemplo,
promover la cobertura universal de los sistemas de salud, garantizar el acceso
a medicinas esenciales, asegurar el financiamiento de los sistemas de salud
internos, etc.). Los sistemas de salud internos insuficientemente desarro-
Ilados son la principal causa de la propagacion internacionalde enfermedades
contagiosas. La covid-19 demostro la mala preparacion de los sistemas de
salud internos para frenar la propagacion de la pandemia. Incluso sistemas
de salud presuntamente desarrollados, como el de EU, Espafia, Francia
o Ttalia, colapsaron ante la envergadura de la pandemia, debido a problemas
de disponibilidad de infraestructura médica de urgencia (ventiladores,
camas, medicinas, equipos de proteccion) [Petrova, 2021: 253].

En este sentido, la estructura y el contenido de los TLC suscritos por
los Estados de América Latina pueden revelarse particularmente ttiles.
Dichos acuerdos podrian incluir disposiciones que faciliten el comercio
de este tipo de bienes y tecnologias médicas y biomédicas esenciales.
Alrespecto, es muy importante el ejemplo del capitulo 12 del TMEC [Gobierno
de México, 2021, 12 de marzo], que ademas incluy6 un anexo sectorial (12-E)
sobre dispositivos médicos que busca armonizar los procedimientos y las
reglas para su comercio. Segun el articulo 12. E. 2:
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Este Anexo aplicara a la elaboracion, adopcion y aplicacion de reglamentos
técnicos, normas, procedimientos de evaluacion de la conformidad, autoriza-
cién comercial y procedimientos de notificacion del nivel central de gobierno
de una Parte que puedan afectar el comercio de dispositivos médicos entre
las Partes, que no sean medidas sanitarias o fitosanitarias o especificaciones
técnicas preparadas por un organismo gubernamental para los requeri-
mientos de produccién o consumo de ese organismo.

El Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econdémica (TPP, por sus siglas
en inglés) también incluye la regulacion de dispositivos médicos.

Ademas, los TLC de los Estados latinoamericanos podrian contener dispo-
siciones que regulen la entrada, en sus territorios, mediante rebajas arance-
larias o procedimientos aduaneros simplificados de bienes e infraestructura
médica de urgencia (ventiladores, camas, medicinas, equipos de proteccion).
Otro cambio fundamental en este sentido seria repensar la regulacion de
los subsidios a la exportacion de bienes que estan contenidos en los acuer-
dos de libre comercio, para introducir mayor flexibilidad y margen de
maniobra en su uso por parte de los Estados en tiempos de crisis sanitarias.

Otro tipo de bienes en el comercio internacional, cuya regulacion en
los TLC de paises latinoamericanos debe ser reflexionada, son los productos
obtenidos a partir de especies de flora y fauna silvestres. Hasta la fecha se
ha preferido la regulacion del comercio de estas especies por medio de un
tratado ambiental internacional: 1a Convencién sobre el Comercio Interna-
cional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES). Dicho
tratado establece obligaciones para la proteccién y conservacion de las
especies amenazadas incluidas en las listas anexas al acuerdo; asimismo,
se prevé la implementacién de un sistema de permisos de importacion
y exportacion de las especies por parte del Estado (un contenido minimo
de control ambiental y administrativo para el otorgamiento del permiso), el
establecimiento de 6rganos internos de aplicacion de las disposiciones de la
Convencion y la ejecucion de procedimientos especificos para la inclusion
de nuevas especies en las listas.

La mayoria de las grandes pandemias han sido ocasionadas por enfer-
medades zoondticas, es decir, por enfermedades que se transmiten de los
animales al hombre y viceversa (ejemplos de este tipo de patogenos zoono-
ticos son el virus del Zika, el virus de inmunodeficiencia humana, el virus
del Ebola y ahora el SARS-CoV-2). Esto demuestra que existe una relacién
estrecha entre la regulacion del trafico ilicito de especies de fauna silvestres
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y la propagacion de virus, como el SARS-CoV-2, que son susceptibles de causar
emergencias de salud de importancia internacional. Segiin datos cientificos,
el SARS-CoV-2 se transmiti6 de los murciélagos al hombre, utilizando como
portador intermediario a los pangolines. Varias especies de murciélagos y
los pangolines figuran en los anexos Iy II de la CITES. Desafortunadamente,
uno de los efectos negativos de la regulacion del comercio legal de especies
amenazadas de flora y fauna silvestres ha sido el desarrollo de un oneroso
comercio ilicito de dichas especies. Junto con otras limitantes normativas,
la CITES se ha mostrado incapaz de prevenir la sobrexplotacién e incluso la
extincion de especies [Challender et al., 2015: 129-143], asi como el conse-
cuente surgimiento y diseminacion de enfermedades contagiosas de origen
zoonotico.

En este sentido, la pandemia de la covid-19 podria no ser la Gltima gran
pandemia del siglo XX1, de modo que es necesario complementar el arsenal
juridico regulador del comercio de especies de los tratados ambientales
internacionales con las disposiciones que al respecto contengan los TLC de
los paises latinoamericanos. Asi, resultan muy significativas las disposi-
ciones del nuevo TMEC en su articulo 24.22.3 que a la letra dice:

Las Partes se comprometen a promover la conservacion y a combatir la toma
y el comercio ilegales de fauna y flora silvestres. Para tal fin, las Partes:

(a) intercambiaran informacion y experiencias sobre asuntos de interés
mutuo relacionados con el combate a la toma y el comercio ilegales de fauna
y flora silvestres, incluyendo el combate a la tala ilegal y el comercio ilegal
asociado, y la promocioén del comercio legal de productos asociados;

(b) realizaran, segiin sea apropiado, actividades conjuntas sobre asuntos de
conservacion de interés mutuo, incluso mediante foros regionales e inter-
nacionales pertinentes; y

(c) procuraran implementar, segtin sea apropiado, las resoluciones CITES
que tengan como objetivo proteger y conservar especies cuya supervivencia
esté amenazada por el comercio internacional [Gobierno de México, 2021,
12 de marzo].
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Adicionalmente, el articulo 24.22.5 establece que:

En un esfuerzo adicional para abordar la toma y el comercio ilegales de fauna
y flora silvestres, incluyendo partes y productos de las mismas, cada Parte
tomara medidas para combatir, y cooperara para prevenir, el comercio de
fauna y flora silvestres que, con base en evidencia creible, fueron tomadas
o comercializadas en violacion a la ley de esa Parte u otra ley aplicable, cuyo
proposito principal es conservar, proteger o gestionar la fauna y flora silves-
tres. Estas medidas incluiran sanciones, penalidades u otras medidas efec-
tivas, incluyendo medidas administrativas que puedan actuar para disuadir
dicho comercio. Adicionalmente, cada Parte procurara tomar medidas para
combatir el comercio de fauna y flora silvestres transbordadas a través de su
territorio que, con base en evidencia creible, han sido ilegalmente tomadas
y comercializadas.

Este tipo de medidas podrian ser retomadas y analizadas para la redacciéon
de futuros TLC de paises de América Latina que logren complementar la
CITES en la lucha contra el trafico ilicito de especies de flora y fauna silves-
tres y contra la consecuente degradacion de sus héabitats. De esta forma,
dichos acuerdos garantizarian, al mismo tiempo, una mejor proteccion de
la salud como bien publico global. También es posible pensar en la adopciéon
de un tratado global sobre comercio, salud y medioambiente, que sirva de
tratado-marco para las disposiciones fragmentarias de los TLC y los tratados
ambientales en la materia.

Desde esta perspectiva, también se podria proponer que en los TLC de
paises latinoamericanos se introduzcan mas excepciones, con el fin de permitir
a los Estados adoptar medidas eficaces para garantizar la seguridad sani-
taria de sus ciudadanos, particularmente, en tiempos de crisis sanitarias.
El primer método juridico mediante el cual esto puede lograrse consiste en
aumentar el margen de maniobra del que disponen los Estados para garan-
tizar la seguridad sanitaria, sin violar las obligaciones que les incumben en
virtud de los acuerdos de libre comercio. Esta vision introduciria en la 16gica
de los TLC de paises latinoamericanos la consideracion de la doctrina de
los “poderes de policia” de los Estados, que es propia de los tratados sobre
inversiones [Ascensio, 2021: 23]. Se podria pensar que los Estados tienen el
poder inherente de adoptar medidas de interés general que busquen garan-
tizar la seguridad sanitara. Estas medidas no constituirian una violacion
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de los TLC, siempre que no sean discriminatorias, y sean proporcionales al
objetivo perseguido.

Otra opcién de proteccion de la seguridad sanitaria por medio de los
TLC de los Estados latinoamericanos consistiria en introducir en su cuerpo
normativo una vision amplia de la nocién de seguridad nacional que incluiria
la de seguridad sanitaria [Ascensio, 2021: 23]. Esta formula ya figura en los
altimos modelos de TLC suscritos por algunos de ellos. Asi, por ejemplo, en
virtud del articulo 32.2.1 del nuevo TMEC:

Nada de lo dispuesto en este Tratado se interpretara en el sentido de:

(a) obligar a una Parte que proporcione o permita el acceso a informacion
cuya divulgacién considere contraria a sus intereses esenciales de segu-
ridad; o

(b) impedir a una Parte que aplique medidas que considere necesarias para el
cumplimiento de sus obligaciones con respecto al mantenimiento o restaura-
cion de la paz o seguridad internacional, o para la proteccion de sus propios
intereses esenciales de seguridad [Gobierno de México, 2021, 12 de marzo].

De ahi que un Estado miembro del TMEC podria tomar todas las medidas
que juzgue necesarias para proteger la seguridad sanitaria —y para luchar
contra emergencias de salud de importancia internacional—, sin que dichas
medidas impliquen una demanda de responsabilidad internacional en su
contra por violacion de las disposiciones del TLC. No obstante, cabe sefalar
que los abusos en los casos de exoneracion de responsabilidad internacional,
con base en los argumentos fundados en la seguridad nacional, son suscep-
tibles de amenazar la cooperacion internacional y el Estado de derecho como
prerrequisito para la defensa y proteccion de todos los derechos humanos.

Otro mecanismo especifico de derogacién susceptible de permitir
a los Estados latinoamericanos garantizar la seguridad sanitaria, sin violar
las disposiciones de sus TLC, puede ser hallado en el sistema de excep-
ciones, previsto en el articulo XX-b del Acuerdo General sobre Aran-
celes Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) [Ascensio,
2021: 23]. Finalmente, también es posible pensar en un régimen general
de derogacion de los TLC en caso de la declaratoria, por parte de la OMS, de
una emergencia de salud de importancia internacional y la consecuente
aplicacion del RSI [Ascensio, 2021: 23]. Un ejemplo de este tipo de vincu-
lacion del derecho internacional de la salud con otros campos de esta rama
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juridica puede ser hallado en el capitulo 8 del anexo 9 del Convenio de
Chicago sobre Aviacion Civil [Santana, 2010].

Conclusiones

El derecho internacional econémico del orden internacional de la pos
Segunda Guerra Mundial debia promover el desarrollo sostenible, asi
como distribuir equitativamente sus beneficios, lograr el pleno empleo y
mejorar las condiciones de vida de los individuos. En el centro de sus normas
e instituciones estaba la idea de que el crecimiento econémico es la inica
respuesta a la lucha contra la pobreza y que la apertura econémica es la
clave para este crecimiento.

Las normas e instituciones que regulan las relaciones econémicas inter-
nacionales sin duda lograron sus objetivos en términos de apertura y creci-
miento econdémico. No obstante, el derecho internacional econdémico del
periodo de globalizacion en el orden internacional de la pos Segunda Guerra
Mundial fracasé en reducir la pobreza y promover el bienestar social para
todos. Adicionalmente, el marco juridico-institucional de las relaciones
econdmicas internacionales no supo conciliar los objetivos econdémicos libe-
rales que perseguia con algunos fines extraecon6micos esenciales para los
Estados y los individuos, como la educacion, la salud, las relaciones comu-
nitarias, las condiciones ambientales y el respeto de los derechos humanos.
Esto resquebrajo la interdependencia econémica entre Estados y enfrio
sus deseos de resolver, mediante la cooperacion multilateral, problemas
globales comunes.

De ahi que ha iniciado, en la actualidad, un replanteamiento de los
fines y objetivos que orientan el contenido y alcance de todas las nor-
mas del derecho internacional econémico y, en particular, de los TLC. Dichos
acuerdos internacionales necesitan reformarse para dejar de promover el
liberalismo econémico “a toda costa” y comenzar a tomar en consideracion
objetivos no econémicos de interés general, como la protecciéon del derecho
humano a la salud y la garantia de la seguridad sanitaria. Es de esperarse
que las prioridades econémicas que orientan el disefio normativo de los
TLC ratificados por paises en vias de desarrollo incluyan una nueva vision
del desarrollo econémico que vaya de la mano con el desarrollo socioeco-
némico y cree las condiciones de seguridad humana necesarias para un
crecimiento sustentable.
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