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Presentacion

Rafael Aréstegui Ruiz*

En este numero de Reporte CESOP presenta-
mos una serie de articulos que intentan acom-
panar algunos de los temas de la agenda legis-
lativa que va a desahogar las leyes secundarias
de las reformas constitucionales recientemente
aprobadas.

En el primer articulo, “Prospectiva ener-
gética en México”, Gabriel Ferndndez Espe-
jel, investigador del drea de Estudios Sociales
del cEsop aborda un breve andlisis de tres
areas del sector energético: petréleo, gas y ge-
neracién de energia eléctrica.

Fl autor sefiala que el consumo global de
energia registrard un crecimiento de 56% en
el periodo de 2010 a 2040. La oficina para la
Administracién de Informacién de Energfa de
los Estados Unidos de América (E1a, por sus
siglas en inglés) resalta en su Panorama In-
ternacional de Energfa 2013, que la demanda
estd liderada por las economias emergentes.
Ferndndez identifica los cambios que produ-
cird en el mercado internacional la explotacién
de gas de esquisto o gas shale, sobre todo en
FEstados Unidos, Canadd, China, Rusia y Ar-
gentina, segun la OPEP, OCDE y la E1A. Ade-

mads se analizan las proyecciones energéticas en

* Doctor en Educacién por el 1CE de la uaEM. Di-
rector General del cEsop. Lineas de investigacién: edu-

cacién, medio ambiente e interculturalidad.
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México en lo que se refiere a petroleo, electri-
cidad y gas de esquisto o gas shale.

México atraviesa un panorama adverso en
el sector energético, tal como se puede apreciar
en las grificas de ese documento: su produccion
petrolera disminuye, su balanza en gas natural
resulta deficitaria, la produccién de gas shale —
ademads de incierta— requiere periodos largos
de maduracién y de conversién de potenciales
a reservas, la produccién en aguas profundas
practicamente estd detenida y la apuesta por las
renovables se percibe atn lejana.

En cuanto a la planeacién urbana y el de-
sarrollo metropolitano se refiere —uno de los
temas de politica pablica sefialados para cam-
biar en este sexenio—, el investigador Salva-
dor Moreno expone las tendencias nacionales
de urbanizacién, que muestran una constante
migracién hacia las ciudades. Sin embargo,
este proceso no se ha visto acompafiado de una
adecuada politica de planeacién urbana y me-
tropolitana, para lo cual la nueva secretarfa de
FEstado requiere de un gran trabajo ordenador.

“Tendencias, coyuntura y estabilidad en la
perdurabilidad de la migracién, México-Esta-
dos Unidos. Notas para la politica pablica”, es
el articulo de Rafael Lépez Vega en el que rea-
liza un estudio de la migracién entre México y
Estados Unidos. Esto implica el conocimiento

de una historia que atraviesa ya tres siglos, en la
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que han participado investigadores de México,
Estados Unidos y de otras latitudes, de la cual
existe un vasto acervo de analisis cualitativos y
cuantitativos.

En este trabajo se abordan algunos esfuer-
zos académicos e institucionales tanto en Méxi-
co como en Estados Unidos que dan cuenta
de los cambios, continuidades y tendencias del
proceso social migratorio entre estos dos paises
vecinos. Destaca el contexto cuantitativo en el
que la pérdida de poblacién por efecto de la
migracién, para el caso de México, parece ha-
berse estabilizado.

A pesar de la riqueza que implica la explo-
racién de la historia del proceso social migrato-
rio entre ambos paises, aqui s6lo se han situado
algunos acontecimientos clave, plantedndolos
como elementos que permitieron su investi-
gacién en cuanto a los ritmos de emigracion:
a veces vertiginosos y masivos como durante
el Programa Bracero, y en ocasiones un poco
mis lentos, como en la década de 1970, mode-
lando acciones de politica publica binacional.

Generar escenarios sobre las tendencias
que seguiria la dindmica de la migracién entre
México y Estados Unidos ha tenido la nece-
sidad de llevar a cabo previsiones de mediano
plazo del comportamiento econémico y salarial
en ambos paises, asi como del andlisis de la
trayectoria previa de la migracién con un pre-
cedente cuantitativo de hasta 30 afos, y mas
recientemente de los cambios en la estructura
demografica de ambos paises; elementos que,
en estricto sentido, se constituyen en recursos
que permiten inspeccionar posibles futuros y,
como tales, son inciertos a pesar de los elemen-
tos que los hacen previsibles.

“Reforma laboral: datos para el andlisis

a un afo de la reforma de la Ley Federal del

Trabajo” es el documento que escribié José de
Jestis Gonzélez Rodriguez. Los datos inclui-
dos en este texto se dirigen a hacer una revi-
si6n de algunos indicadores en el dmbito del
trabajo y su relacién con dichas adecuaciones
legislativas.

A nivel académico se han divulgado otras
cifras y estudios sobre los efectos de las refor-
mas a la legislacién laboral en nuestro pafs,
mismas que complementan los datos referidos
anteriormente. Una de las investigaciones al
respecto es la que ha efectuado el Centro de
Andlisis Multidisciplinario de la Facultad de
Fconomia de la Universidad Nacional Au-
ténoma de de México (UNAM), institucién
que ha sefialado que debido a las reformas en
materia laboral, para 2013 casi 2 millones de
trabajadores mds no recibirdn aguinaldo en
Meéxico. Es decir, cerca de 2 millones de tra-
bajadores mas de los que de por si no recibian
esa prestacién anteriormente.

Los datos que ofrecen las diversas institu-
ciones responsables de consignar las cuentas
nacionales y de registrar los agregados estadis-
ticos del pais permiten apreciar algunos de los
resultados de la reforma laboral a un afio de
iniciarse su vigencia.

En este afio de multiples reformas cons-
titucionales es prudente apreciar los avances
en términos de politica publica de la reforma
constitucional en materia penal de 2008. Los
avances y el presupuesto destinado a mejorar
tanto la procuracién como la administracién
de justicia en materia penal muestran que los
cambios, si bien son posibles, son lentos y re-
quieren de una constante supervision y lide-
razgo. El investigador Efrén Arellano presen-
ta una revisiéon de dichos avances y registra las

opiniones de los involucrados en el tema.
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Prospectiva energética en México

Gabriel Fernandez Espejel*

Fl presente documento aborda tres dreas
del sector energético en las esferas nacio-
nal e internacional, las cuales —por su
evolucién— concentran la atencién de la
industria y de la politica: petréleo, gas y
generacién eléctrica. Estos se desarrollan
bajo preocupaciones comunes en torno al
medio ambiente y, a la oferta y la deman-
da. No obstante, estos intereses parecen no
permear de manera evidente en la discu-
si6n sobre los cambios legislativos que se

avecinan en México.

Proyecciones energéticas
en la esfera global

Petroleo y fuentes alternativas

FEl consumo global de energfa registrard un
crecimiento de 56% en el periodo de 2010 a

2040. La oficina para la Administracién de In-

“ Maestro en FEconomfa por la UNaM. Investiga-
dor del drea de Estudios Sociales del cEsop. Lineas de
investigacién: gobierno, mercado, impuestos y energfa.
Correo electrénico: gabriel.fernandez(@congreso.gob.

mx
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formacién de Energia de los Estados Unidos
de América (E1A, por sus siglas en inglés) re-
salta en su Panorama Internacional de Ener-
gfa 2013," que la demanda estd liderada por las
economias emergentes —que define como los
paises fuera de la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)—
debido a la solidez de su crecimiento con re-
querimientos energéticos mayores de 90%; en
contraste, el aumento en el consumo entre los
miembros de la OCDE serd s6lo de 17 por ciento.

La Organizacién de Paises Exportado-
res de Petréleo (OPEP), en las condiciones
prevalentes,” establece en sus proyecciones
energéticas que la demanda global dependerd
del consumo de China e India: el primero, en
camino de ser la mayor economia del mundo
hacia 2020, lo que implica alcanzar un PIB per
cpita de 30 mil dolares (cifra que préictica-

mente supera el ingreso actual de los paises

"En EI1A, Panorama Internacional de Energia, 2013,
en [www.eia.gov/forecasts/ieo/pdf/0484(2013).pdf]
(fecha de consulta: 8 de noviembre de 2013).

* opEP, Panorama Mundial 2013, pp. 5-10 en
[www.opec.org/opec_web/static_files project/media/
downloads/publications/woo_2013.pdf] (fecha de con-
sulta: 11 de noviembre de 2013).
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asidticos y europeos dentro de la OCDE, y el se-
gundo en 2021 se convertird en la nacién mas
poblada del planeta, con tasas de crecimiento
econémico promedio anuales de 6.3% hasta
2035. Este escenario supone un incremento en
el consumo de energia de 52% para 2035, el
cual se cubrird en 80% con combustibles f6si-
les, precisa la OPEP.

Con relacién al suministro, la E1A pronos-
tica que las energfas renovables y la nuclear
serdan las de mayor consumo, con tasas anuales
de 2.5%j" sin embargo, los combustibles fésiles
seguirdn siendo la principal fuente energética,
con una contribucién de 80% del total hasta
2040, lo cual coincide con la orPEP. Entre los
fosiles, el gas natural, con aumentos de 1.7%
por afio, serd el que mas se utilice; asimismo,
sefala que el consumo de carbén aumentard
miés que el de petréleo hasta 2030, por la ten-

dencia de consumo en China, en contraste con

el bajo consumo de este combustible dentro de
la ocpE (Tabla 1).

Por su parte, la OPEP estima una caida en la
participacién de los combustibles fésiles como
la principal fuente de energfa, en gran medi-
da por el aumento en el uso de biomasa; sin
embargo, considera que el gas natural —por
volumen— serd el que tenga un mayor creci-
miento anual en los préximos 20 afios, aunque
en porcentaje el desempefio més favorable se
registra en las energias renovables (Tabla 1).
Fn ese sentido, el informe petrolero proyecta
que el precio del hidrocarburo de su canasta
de referencia se mantendrd alrededor de 110
délares por barril hasta 2020 y que posterior-
mente éste llegard a 160 en 2035; no obstante,
precisa que en precios reales su valor equival-
drfa a 100 ddlares por barril.

Mis de la mitad de la demanda global la

absorbe la produccién industrial hasta el afio

Tabla 1. Suministro global de energfa primaria, caso de referencia

Nivel de produccion Crecimiento | Participacion de mercado
Fuente de energfa/afio (Mbpe/d)* anual (%) (%)
2010 2020 2035 | 2010-2035 | 2010 2020 2035
Petréleo 81.2 89.7 100.2 0.8 322 30.0 26.3
Carbén 69.8 84.9 104.0 16 21.7 28.4 27.2
Gas 54.8 69.0 29.8 1.7 21.7 23.1 26.0
Nuclear 14.3 16.0 21.6 24 5.7 54 5.7
Hidroeléctrica 5.8 7.4 10.1 2.3 2.3 25 2.6
Biomasa 24.4 28.0 35.2 15 9.7 9.4 9.2
Otras renovables 18 3.6 10.7 7.5 0.7 12 2.8
Total 2519 | 298.6 | 38L7 17 100.0 | 100.0 | 100.0

Fuente: oPEP, Panorama Mundial del Petréleo 2013, Austria, Viena, 2013, p. 8.

* En [www.eia.gov/forecasts/ieo/pdf/0484(2013).
pdf] (fecha de consulta: 8 de noviembre de 2013).
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2040, lo que explica que el petréleo se manten-
ga como el energético de mayor consumo en el
mundo; no obstante que persiste la tendencia
internacional en las politicas energéticas que se
dirigen a limitar el consumo de los petroliferos
a través de promover el uso de biomasa y au-
mentar impuestos para reducir las emisiones
de biéxido de carbono, que serd de 46% en el
periodo 2010-2040. La E1a afade que Brasil,
China y Estados Unidos son los tres principa-
les productores de biocombustible; no obstan-
te, precisa que esta tendencia obedece prefe-
rentemente a los altos precios del hidrocarburo

y no a temas ambientales.

Cambios en el mercado
por el gas de esquisto o shale gas

La opEp, la OCDE y la EI1A reconocen los cam-
bios préximos en el mercado internacional
que producira la explotacién de gas de esquis-
to o gas shale sobre todo en Estados Unidos,
Canadd, China, Rusia y Argentina; éstos se
reflejardn preponderantemente alrededor de
los precios de los energéticos por su alto uso
en la generacién de electricidad y en la indus-
tria, lo que frena en cierta medida la escalada
que se anticipaba en los hidrocarburos, la cual
también se ve alterada por el auge de las re-
novables y el mayor uso de biomasa. I.a OPEP
advierte que el uso de gas natural en la gene-
racién de electricidad y en el transporte, as
como el potencial de los yacimientos de gran
volumen deben ser considerados con recelo,
ya que prevalecen algunas dudas en torno al
impacto ambiental y a los precios de merca-
do, lo que hace inviable en muchos casos su

explotacién.
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Por su parte, la E1a destaca el caso estado-
unidense alrededor del gas shale bdsicamente
por la tecnologia de perforacién horizontal y
de fracturacién hidrdulica que desarrolla para
su extraccion, lo que la lleva a proyectar que el
gas shale supondra la mitad del gas natural que
se producird en la Unién Americana en 2040.
En Canad4 y China se presume que su extrac-
cién aumentard en 80% en igual lapso. Aun
con las dudas sobre la factibilidad en torno a
su enajenacion, en la escala global se pronosti-
ca que la produccién de gas natural liquido se
elevara de 10 billones de pies ctibicos en 2010
a 20 millones en 2040, gracias al desarrollo de
gaseoductos y de su transporte terrestre en for-
ma liquida.

La Administracién de Informacién Ener-
gética en Washington, DC, estima que en el
mundo 32% de las reservas de gas natural téc-
nicamente recuperables estin en formaciones
de esquisto o de arena bituminosa y 10% del
total del petréleo se encuentra de igual forma
en este tipo de yacimientos.* La EIA precisa
que la informacién con relacién a este tipo de
hidrocarburos es sumamente cambiante debi-
do a nuevas precisiones geoldgicas y resultados
fehacientes en explotaciones en curso.

Asimismo, sefiala que estas reservas no
son econémicamente recuperables en todos
los casos, ya que no siempre producen ganan-
cias bajo las condiciones de mercado prevale-

cientes, por lo cual es necesario considerar los

* En us Energy Information Administration, Zéc/-
nically Recoverable Shale Oil and Gas Resources: An As-
sessment of 137 Shale Formations in 41 Countries outside
the United States, Washington, DC, junio de 2013, pp. 3,
10-11, en [www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas/
pdf/fullreport.pdf] (fecha de consulta: 19 de noviembre
de 2013).
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costos de extraccién, asi como el hidrocarburo
que se obtendra a lo largo de la vida 1til del
yacimiento y los precios de mercado. La Eia
revela en su informe, que es de igual importan-
cia para determinar su viabilidad, considerar
factores econémicos y politicos como la pro-
piedad privada sobre los recursos del subsuelo,
infraestructura para su transporte y contar con
recursos hidrdulicos para el desarrollo de los
métodos de explotacién vigentes (Tabla 2).
Los avances en tecnologfa, la informacién
geolégica que surge y las condiciones de mer-
cado cambiantes expuestos anteriormente expli-
can que la EIA haya reeditado su reporte de 2011
a dos anos de su publicacién. La informacién

que surge y que actualiza en 2013 revelan que:

* Noruega redujo sus reservas de 83

mmp’ a cero luego de que la petrolera

Shell determinara la complejidad geo-
légica en el yacimiento Alum Shale en
la frontera con Suecia.

* Polonia redujo sus reservas en 44
mmp* al revisar la calidad del hidro-
carburo de un yacimiento.

* México, por estudios geoldgicos, re-
dujo el drea de explotacion y las reser-
vas de gas de esquisto en la cuenca de
Burgos; éstas se contrajeron de 454 a
343 mmp’.

* Otros paises con ajustes significativos
son Estados Unidos, China y Sudé-
frica.

La E1A explica que las modificaciones en
sus proyecciones obedecen a la experiencia
estadounidense en la extraccién de gas shale,
una de las mds exitosas. Los yacimientos de

gas natural en ese pafs tienen un porcentaje

Tabla 2. Paises con las mayores reservas de gas y petréleo de esquisto

técnicamente recuperables en el mundo

Posicion Pais Gas natural (mmp?3)* Posicion Pais Petrdleo (mmb)**

1 China 1115 1 Rusia 75
2 Argentina 802 2 EUA 58
3 Argelia 707 3 China 32
4 EUA 665 4 Argentina 27
5 Canada 573 5 Libia 26
6 México 545 6 Australia 18
7 Australia 437 7 Venezuela 13
8 Sudéfrica 390 8 México 13
9 Rusia 285 9 Paquistan 9
10 Brasil 245 10 Canada 9

Total en el mundo 7299 Total en el mundo 345

*Mmp®: miles de millones de pies ctbicos.
**Mmb: miles de millones de barriles.

Fuente: E1a, Tec/mically Recoverable Shale Oil and Gas Resources: An Assessment of 137 Shale Formations in 41 Coun-

tries outside the United States, Washington, D¢, 2013.
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de recuperacién que varfa de 15 a 35%. En
petréleo, la capacidad se reduce a un rango
de 3 a 7%. La agencia anade que la determi-
nacién del porcentaje exacto de recuperacién
se puede conocer hasta que se cuenta con una

red de pozos en operacién.

Electricidad

La generacién de electricidad en el mundo
pricticamente se duplicard hacia 2040, con
93% mas. La EIA sostiene que los paises no
pertenecientes a la OCDE presentaran los mayo-
res incrementos anuales (3.6%), mientras que
en los paises del llamado “Club de ricos” por
presentar mercados maduros en electricidad,
los incrementos serdn de 1.1%. Este panorama
se entiende, basicamente, por naciones como
China e India, donde parte importante de la
poblacién no cuenta con el servicio y que se
busca atender.’

Fl mercado de electricidad refleja las ten-
dencias en politica energética y medioambien-
tal en el planeta. En su Panorama mundial del
petrdleo 2013, la OPEP anticipa una caida en la
demanda de hidrocarburos de 5% hacia 2050,
por las limitantes en el comercio de carbon y
por su abandono para la generacién en la in-
dustria eléctrica.® La k1A afiade que las pre-
ocupaciones en torno al costo y suministro de
energéticos y al calentamiento global han dado
un impulso a las energfas renovables en la in-

dustria eléctrica.

5 En [www.eia.gov/forecasts/ieo/pdf/0484(2013).
pdf] (fecha de consulta: 19 de noviembre de 2013).

¢ En [www.opec.org/opec_web/static_files pro-
ject/media/downloads/publications/woo_2013.pdf]
(fecha de consulta: 19 de noviembre de 2013).
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La r1a puntualiza que las energfas hidrduli-
cay edlica son las de mayor crecimiento, segui-
das por la nuclear y el uso de gas natural; no obs-
tante, hasta 2040 el carb6n sera el combustible
de mayor uso en generacién. La hidroeléctrica y
la edlica contribuyen con 52 y 26%, respectiva-
mente de los desarrollos nuevos de electricidad
en el mundo. La nuclear, por su parte, registrard
un aumento de mds de 100% en la generacién
de electricidad de aqui a 2040, que explica a raiz
del auge de esta tecnologia en otros paises asid-
ticos, aun cuando el caso de referencia de la F1A
incorpora los efectos de los acontecimientos en
Fukushima y el cierre de plantas en Japon y
en paises europeos de la ocDE (Tabla 3).

En cuanto al consumo de energia, la E1a
destaca en su Panorama internacional de la ener-
gia 2013 las dreas de la construccidn, residen-
cial, transporte e industrial. De la primera
puntualiza que supone una quinta parte de la
produccién mundial y, a pesar de la crisis que
atraviesa el sector, se espera un mayor creci-
miento que en otros sectores; no obstante, el
sector industrial sigue siendo el mayor consu-
midor con méds de la mitad del total de la ge-
neracién. En cuanto al residencial precisa que
el consumo en los hogares de los paises de la
OCDE seguird siendo superior al de los paises
fuera del organismo. Finalmente, respecto al
transporte sefiala que los combustibles liqui-

dos seguirdin dominando el mercado.

Proyecciones energéticas en México

Perrdleo

En su dltimo reporte sobre México, la Ad-

ministracién de la Informacién de la Energfa
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Tabla 3. Generacién de electricidad por fuente de energfa en paises de la OCDE

y en el mundo (billones de kilowatts/hora)

OCDE 2010 2020 2030 2040 Crecimiento promedio anual (%)
Liquidos 0.3 0.2 0.2 0.2 -1.1
Gas natural 24 29 35 43 2.0
Carbon 35 33 33 33 0.2
Nuclear 2.2 24 2.7 2.7 0.7
Renovables 1.9 2.8 3.2 3.7 2.2
Total 10.3 115 12.9 14.2 11

Mundo 2010 2020 2030 2040 Crecimiento promedio anual (%)
Liquidos 0.9 0.8 0.7 0.7 -1.0
Gas natural 45 55 7.2 0.4 25
Carboén 8.1 10.1 12.3 13.9 1.8
Nuclear 2.6 3.6 4.8 55 25
Renovables 12 6.6 7.9 9.6 2.8
Total 20.2 26.6 33.0 39.0 2.2

Fuente: E1A, Panorama internacional de la energia, 2013, Washington, Dc, 2013.

(E1a) del Departamento de Energia en Was-
hington reconoce la importancia econémica
del hidrocarburo en nuestro pafs. En 2011 éste
supuso 16% del valor total de las exportaciones
y 34% de los ingresos del gobierno federal; no
obstante, la E1A advierte del peligro de una dis-
minucién en estos rubros a raiz de la caida en
la produccién de petréleo.”

En el panorama que presenta para nuestro
pais® anticipa que el declive en la produccién

petrolera continuard a lo largo de la préxima

" En E1a, Mexico Report, Washington, DC, en [www.
eia.gov/countries/cab.cfm?fips=Mx] (fecha de consul-
ta: 29 de noviembre de 2013).

$ En [www.eia.gov/countries/cab.cfm?fips=mx]
(fecha de consulta: 2 de diciembre de 2013).

década a menos que haya cambios relevan-
tes en politica o en tecnologfa. La oficina del
Departamento de Energia en Washington,
DC, estima una contraccién de entre 1.4y 1.7
mb/d pasando 2025 (Grifica 1), pues revela
que la mayor capacidad productora (75% del
total nacional) —que se ubica en los estados
de Veracruz, Tabasco y Campeche— estd en
pronunciado declive (Griéfica 2) desde 2004.
Por su parte, la Organizacién de Paises Ex-
portadores de Petréleo’ (OPEP) vislumbra una

caida en la produccién de hidrocarburos en

? En oPEP, Panorama Mundial del Petréleo 2013,
pp. 120-121 en [www.opec.org/opec_web/static_files
project/media/downloads/publications/woo_2013.pdf]
(fecha de consulta: 11 de noviembre de 2013).
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Grifica 1. Escenarios de la produccion de petréleo crudo, 2012-2026
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Fuente: Secretarfa de Energfa, “Sistema de informacién energética”, en [www.sie.energia.gob.mx] (fecha de con-

sulta: 29 de noviembre de 2013).

Grafica 2. Histérico de la produccién de petréleo crudo, 2000-2011
(miles de barriles diarios)
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Fuente: Secretarfa de Energfa, “Sistema de informacién energética”, en [www.sie.energia.gob.mx] (fecha de con-

sulta: 29 de noviembre de 2013).

México de 0.6 mb/d en el mediano plazo. En
2012 en nuestro pafs se producian 2.9 mb/d y
espera que en 2018 se produzca una reduccién
hasta ubicarse en 2.3 mb/d, bajo un escenario
sin cambios en el régimen fiscal o en el mar-
co legal. Apunta que el pozo Cantarell —que
registré su maximo potencial de 2.2 mb/d en

2003— experimenta un acelerado declive que

B NUMERO 70 -

lo tiene en una extraccién actual de 0.42 mb/d.
Fl yacimiento Ku-Maloob-Zaap se erige como
el de mayor capacidad con una produccién de
0.8 mb/d; no obstante, advierte del comienzo
de su declive en los préximos afios (Gréfica 3).

La E1A precisa en su reporte sobre México
que la posibilidad de un repunte en la produc-

cién depende esencialmente de la explotacién
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Grifica 3. Escenarios de la importacién del gas natural, 2012-2026
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Fuente: Secretarfa de Energfa, “Sistema de informacién energética”, en [www.sie.energia.
gob.mx] (fecha de consulta: 29 de noviembre de 2013).

de los yacimientos en aguas profundas del
Golfo de México, y que la magnitud y dura-
cién de este rebote estarfa supeditado al nivel
de apertura econdémica que se garantizara a la
inversion extranjera y a las transnacionales ya
que al dia de hoy Pemex no cuenta con la ca-
pacidad técnica ni financiera para aventurarse
en aguas profundas o para desarrollar por si
sola proyectos de extraccion de gas de esquisto
o de petréleo en arenas bituminosas en el norte
del pais.

Ademds, senala que en la actualidad no
existen proyectos importantes de explotacién y
exploracién, aunque reconoce que en el Poder
Legislativo se discute una agenda que com-
prende la reforma energética que definirfa un
escenario distinto. Al mismo tiempo, asiente
sobre los esfuerzos que se llevan a cabo en las
zonas actuales de produccién que han frenado
los declives que persistian, asi como de pro-

yectos pioneros tanto en aguas profundas del

Golfo de México como en la cuenca de Burgos

para obtener gas shale.

Gas de esquisto o shale gas

La Administracién de la Informacién de la
Energfa de Estados Unidos ubica a México en-
tre los 10 paises en el mundo con mayor poten-
cial en produccién de gas y petréleo de esquisto
(véase Tabla 2)."” En su ultimo reporte asegura
que las reservas en estas formaciones tienen un
potencial mayor al de las reservas convenciona-

les. Aunque como se menciond previamente, la

" En us Energy Information Administration, Zc/-
nically Recoverable Shale Oil and Gas Resources: An As-
sessment of 137 Shale Formations in 41 Countries outside
the United States, Washington DC, junio de 2013, pp. 3,
10-11, en [www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas/
pdf/fullreport.pdf] (fecha de consulta: 29 de noviembre
de 2013).
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informacién cambia constantemente debido a la
actualizacién de los estudios geolégicos.

La oficina del Departamento de Fnergfa
estadounidense puntualiza que la cuenca de
Burgos es la mds documentada y con mayo-
res desarrollos en nuestro pafs por ser una ex-
tension de los dep6sitos del corredor de Eagle
Ford Shale en Texas. Los yacimientos al sur de
Burgos, especificamente Sabinas, representan
una mayor complejidad; aun asi tienen una re-
serva técnicamente explotable de 124 billones
de pies cubicos. Las cuencas de Tampico, Tux-
pan y Veracruz siguiendo el litoral hacia el sur
resultan de menor complejidad y de mds fécil
acceso aunque sélo aportan 24 billones.

La expectativa de Pemex'' alrededor del
gas shale supone que su produccién comer-
cial comience en 2015 y que ésta ascienda a 2
mmp*/diarios en 2025, como consecuencia de
una inversién de mil millones de délares y el
desarrollo de 750 pozos. Aunque la EIA pun-
tualiza que la experiencia hasta el momento ha
significado altos costos en la operacién de los
pozos y un flujo modesto de gas. Ademds, ad-
vierte de los riesgos para la explotacién de es-
tos yacimientos por la falta de servicios e infra-
estructura para su transporte, las limitaciones
actuales para la inversién privada y problemas

de seguridad en las zonas.

Electricidad

En 2009 Meéxico registraba una capacidad
instalada de 59.3 gigawatts; en 2011, la ge-

neracién de electricidad ascendié a 262 miles

" En [www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas
/pdf/fullreport.pdf] (fecha de consulta: 29 de noviem-
bre de 2013).

de millones de kilowatts/hora con un consu-
mo aproximado de 217 miles de millones de
kilowatts/hora. I.a EIA destaca que la mayor
parte de la generacion y la capacidad se ori-
ginan en las termoeléctricas convencionales;'?
en contraparte, la industria consume 60% de la
electricidad, mientras que vivienda y comercio
absorben un cuarto del total.

Referente al comercio de electricidad, la
oficina estadounidense recuerda que el inter-
cambio entre ambos paises data de 1905, aun-
que principalmente éste se ha caracterizado
por la venta de energia entre los estados de Ca-
lifornia y Baja California, y Texas y sus veci-
nos mexicanos Nuevo Leén y Tamaulipas. En
la actualidad nuestro pafs se constituye como
importador neto; sin embargo, esta situacién
podria revertirse con la operacién del parque
edlico de la transnacional Sempra, que abaste-
cerd la ciudad de San Diego, California, desde
la zona fronteriza de Tijuana.

La generacién de electricidad a partir de
fuentes renovables la aportan en su mayoria las
hidroeléctricas del pais (14% del total), las més
importantes son la presa de Chicoasén en Chia-
pas con una generacién de 2,400 Mwy La Yes-
ca en los estados de Jalisco y Nayarit, 750 Mw."
Otras fuentes renovables de generacién eléctri-
ca suman 4%, principalmente a través de geo-
térmicas y la utilizacién de biomasa. La agencia
reconoce la existencia de generacién con fuentes
eélica y solar; pero senala que ésta se ubica en

sus primeras etapas de desarrollo (Grafica 4).

2 En [www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas
/pdf/fullreport.pdf] (fecha de consulta: 2 de diciembre
de 2013).

B En [www.eia.gov/analysis/studies/worldshalegas
/pdf/fullreport.pdf] (fecha de consulta: 2 de diciembre
de 2013).
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Grafica 4. Histérico de la generacién de energfa eléctrica (gigawatts-hora)
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Fuente: Secretarfa de Energfa, “Sistema de informacién energética”, en [www.sie.energia.gob.mx] (fecha de con-

sulta: 29 de noviembre de 2013).

Comentarios finales

Meéxico atraviesa un panorama adverso en el sec-
tor energético, tal como se expone en las graficas,
su produccién petrolera disminuye, su balanza
en gas natural resulta deficitaria, la produccién
de gas shale ademds de incierta requiere perio-
dos largos de maduracién y de conversion de po-
tenciales a reservas, la produccién en aguas pro-
fundas practicamente estd detenida y la apuesta

por las renovables se percibe atin lejana.

El trabajo legislativo se centra en atraer
nuevos jugadores financieros y en infraestruc-
tura al sector energético a fin de que Pemex
pueda conocer su verdadero potencial en las
inciertas aguas profundas y en las arenas bitu-
minosas. Sin embargo, el debate en la materia
no ha incorporado plenamente las tendencias
internacionales en torno a las energfas renova-
bles y la volatilidad del mercado, que juegan
un papel importante en la viabilidad econémi-

ca de las préximas incursiones.
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Apuntes sobre desarrollo urbano,
metropolitano y ordenamiento territorial
en México. Avances y pendientes

Salvador Moreno Pérez*

Introducciéon

En 1900, acorde con la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU), a nivel mundial la
poblacién urbana era 13% (220 millones); para
1950, 29.1% (732 millones); ya para 2005,
49% de la poblacién vivia en asentamientos
urbanos (3 171 millones). L.a misma organi-
zaci6n estim6 que la poblacién en las zonas
urbanas se incrementa a razén de 70 millones
de personas cada ano y que para 2030 cerca de
61% de la poblacién mundial residird en ciu-
dades, por lo que afirma que la escala y el ritmo
de este crecimiento plantean desafios politicos,
econémico-sociales y cultural-medioambienta-

les de gran trascendencia.'

* Maestro en Desarrollo Urbano por El Colegio
de Meéxico. Investigador del drea de Estudios Regio-
nales del cesor. Lineas de investigacién: desarrollo
urbano regional y metropolitano, migracién, vivienda,
ciudades y competitividad. Correo electrénico: salvador.
moreno(@congreso.gob.mx

! Programa de las Naciones Unidas para los Asen-
tamientos Humanos (ONU-HABITAT-Oficina Regional
para América Latina y el Caribe (ROLAC), Estado de las
ciudades de América Latina y el Caribe, Rio de Janeiro,
RJ—Brasil, 2010.

Durante el siglo pasado las actividades
econémicas secundarias y terciarias demanda-
ban enorme cantidad de fuerza de trabajo. Asi,
en un primer momento las grandes ciudades
crecieron mds por las migraciones campo-ciu-
dad; ahora, éstas han disminuido la intensidad
de su crecimiento y las migraciones se dirigen
mas a las ciudades medias.

El poder econémico se ha enraizado en las
ciudades y los cambios tecnolégicos les han
permitido llegar a ser mds grandes y extensas,
mientras que los transportes més rapidos han
permitido a los ciudadanos vivir mis lejos de
los lugares de trabajo. Sin embargo, la exten-
si6n de las ciudades ha traido consecuencias
negativas al ambiente.

Asi como la organizacién oNuU-Haibitat
reconoce los beneficios de vivir en ciudades,
también senala que éstas representan sélo 2%
de la superficie de suelo en el mundo, aunque
son responsables de més de 80% de la emisién
global de gases con efecto invernadero y el
consecuente cambio climatico serd méds agudo
en las metrépolis. Otro problema sefialado por
el organismo internacional es la dependencia

de fuentes sélidas de combustible. Estos son
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sélo algunos de los problemas que estardn en
la agenda de discusién para lograr ciudades
inteligentes y sostenibles.”

Al igual que en el resto del mundo, en
México se ha desarrollado un rapido proceso
de urbanizacién e industrializacién desde el si-
glo pasado y, mds recientemente, un acelerado
crecimiento metropolitano.

En este contexto, este documento descri-
be de forma general el proceso de desarro-
llo urbano en el pais; en segundo lugar, da
cuenta de las principales acciones de politica
publica y de financiamiento de las ciudades.
Finalmente, destaca las reformas legislativas

pendientes en la materia.
El crecimiento metropolitano
Las zonas metropolitanas en la actualidad son

los elementos de mayor jerarquia del sistema

urbano de México; la delimitacién mds recien-

te (2010) da cuenta de la existencia de 59 zonas
metropolitanas integradas por 367 municipios,
de los cuales 263 son municipios centrales, 43
municipios exteriores definidos con base en
criterios estadisticos y geograficos, y 61 muni-
cipios exteriores definidos a partir de criterios
de planeacién y politica urbana. Las zonas me-
tropolitanas concentran 56.8% de la poblacién
nacional, con 63.8 millones de habitantes.’

En la Tabla 1 se muestran algunos indi-
cadores del vertiginoso crecimiento de zonas
metropolitanas en el pafs.

La importancia de las zonas metropolita-
nas radica en su potencial para incidir en el de-
sarrollo econémico y social de sus respectivas
regiones y representan un territorio estratégico
de desarrollo para las demds regiones del pais.

Algunos especialistas consideran que el pro-
ceso de metropolizacidén que vive el pais no se ha
acompanado de un marco normativo apropiado
que permita el disefio y aplicacién de instru-

mentos de planeacién metropolitana eficaces.*

Tabla 1. Indicadores del proceso de metropolizacién, 1960-2010

Indicador 1960 1980 1990 2000 2005 2010
Zonas metropolitanas 12 26 37 55 56 59
Delegaciones y municipios metropolitanos 64 131 155 309 345 367
Entidades federativas 14 20 26 29 29 29
Poblacion total (millones) 9.0 26.1 315 515 57.9 63.8
Porcentaje de la poblacién nacional 25.6 39.1 38.8 52.8 56 56.8

Nota: los datos no son estrictamente comparables.

Fuente: Sedesol, Conapo e Inegi, Delimitacion de las zonas metropolitanas de México 2010, México, 2012.

*1bid., p. 9.

* Sedesol, Conapo e INEGI, Delimitacion de las zonas
metropolitanas de México, 2010, México, 2012.

* Alfonso Iracheta Cenecorta, “Metrépoli y gober-
nanza”, Foro: Prospectiva de un nuevo marco juridico ante
los desafios del desarrollo metropolitano, CESOP-Cdmara de
Diputados, México, 2006.
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El 2 de enero de 2013 se reformo la Ley
Orgianica de la Administracién Pablica Fede-
ral; entre los cambios mds importantes desta-
ca la creacién de la Secretarfa de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu) con la
finalidad de atender los problemas territoriales

agrarios y urbanos del pais.

Retos de la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano

(Sedatu)

La Sedatu incorpora como parte de sus activi-
dades lo que venfa realizando la Secretarfa de
la Reforma Agraria, asi como el ordenamiento
urbano que tenfa la Secretarfa de Desarrollo
Social (Sedesol). L.a reorganizacién del go-
bierno plantea la atencién de los temas de tierra
y de desarrollo urbano en una sola secretarfa.
Entre los asuntos méds importantes a la Se-
datu le corresponde: impulsar la planeacién
y el ordenamiento del territorio nacional; el
crecimiento o surgimiento de asentamientos
humanos y centros de poblacién; la regulari-
zacién de la propiedad agraria; el desarrollo
urbano con criterios uniformes respecto de la
planeacién, control y crecimiento con calidad
de las ciudades y zonas metropolitanas del
pais, ademds de los centros de poblacién en ge-
neral, asf como su respectiva infraestructura de
comunicaciones y de servicios; la planeacién
habitacional y del desarrollo de vivienda; y el
aprovechamiento de las ventajas productivas

de las diversas regiones del pais.’

3 Poder Ejecutivo, “Decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley
Orgénica de la Administracién Publica Federal”, Diario
Oficial de la Federacion, 2 de enero de 2013, México, en

Ademds de las anteriores, son atribuciones
de la Sedatu administrar el Registro Agrario
Nacional; conocer de los asuntos relativos a li-
mites y deslinde de tierras ejidales y comunales;
administrar los terrenos baldios y nacionales;
prever las necesidades de tierra para desarrollo
urbano y vivienda; elaborar, apoyar y ejecutar
programas para satisfacer las necesidades de
suelo urbano; planear, disefiar, promover, apo-
yar y evaluar mecanismos de financiamiento
para el desarrollo regional y urbano, asi como
para la vivienda, entre las mds importantes.

Las acciones de la Sedatu se llevaran a cabo
a través de diferentes programas presupuesta-
les como son: la definicién y conduccién de la
politica de desarrollo urbano y ordenamien-
to del territorio; el Programa de Prevencién
de Riesgos en los Asentamientos Humanos
(PrAH); la consolidacién de reservas urbanas
y la reubicacién de la poblacién en zonas de
riesgo.’

Para el desarrollo de sus multiples acti-
vidades, a la Sedatu se le asigné poco més de
20 mil millones de pesos, en su primer afo.
Segtin informacién de la sHCP, al mes de oc-
tubre habia ejercido 83.8% de los recursos
(véase Tabla 2).

Para el ejercicio fiscal de 2014, a la Sedatu
se le asignaron un total de 26 mil 591 millones

de pesos,” cantidad modesta si consideramos

[www.dof.gob.mx] (fecha de consulta: 28 de noviem-
bre de 2013).

¢ Comisiéon de Presupuesto y Cuenta Publica,
dictamen con proyecto de decreto del Presupuesto de
FEgresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de
2014, Gaceta Parlamentaria, 13 de noviembre de 2013,
México.

7 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, “Pre-
supuesto de Egresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal de 2014”, Diario Oficial de la Federacion, 3 de di-
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Tabla 2. Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu), 2013

2013
Concepto ™
Programa anual - Avance %
Original Modificado Enero-octubre P/ Original Modificado
(1) ) " (3) (4=311) (5=312)
Gasto total 16,044.7 20,178.0 16,908.3 105.4 83.8
_ Gastodirecto 22696 28497 @ 19361 83 679
Subsidios y transferencias 13,775.2 17,328.3 14,972.2 108.7 86.4

Notas: Las sumas parciales y el avance porcentual pueden no coincidir debido al redondeo.

De acuerdo con las modificaciones a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal se dispuso la transfor-
maci6n de la Secretarfa de la Reforma Agraria en la Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (DOF,
2 de enero de 2013).

Las cifras de gasto observadas al periodo corresponden a las cuentas por liquidar certificadas y a los acuerdos de
ministracién de fondos pagados en la caja de la Tesorerfa de la Federacion.

1/El programa original corresponde al Presupuesto de Egresos de la Federacion aprobado por el Congreso de la
Unién. El programa modificado incluye las adecuaciones al presupuesto autorizadas que el Ramo report6 a través
del Sistema Integral de Informacién (si) y considera los recursos que le fueron reasignados por parte de la Secre-

tarfa de Desarrollo Social.
p_/Cifras preliminares.

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, en [www.shcp.gob.mx] (fecha de consulta: noviembre de 2013).

lo ambicioso de las atribuciones y responsa-
bilidades de esa dependencia federal. En ese
sentido, Gabriel Quadri expresé que los desa-
fios de la Sedatu son enormes si se tienen en
cuenta las politicas de vivienda que destruyen
el tejido urbano; los municipios son incapaces
de regular los usos del suelo en sus jurisdiccio-
nes; el ordenamiento del territorio pocas veces
pasa de ser un ejercicio de gabinete; no exis-
ten politicas metropolitanas funcionales en las
grandes urbes del pafs; no existen catastros y
registros publicos de la propiedad funcionales,
ni un banco de tierra o reserva territorial para
vivienda y desarrollo urbano, como tampoco
proyectos estratégicos de infraestructura (en
especial de energfas renovables: hidraulica,

eélica, solar, geotérmica); persisten grandes

ciembre de 2013, México, o en [www.dof.gob.mx] (fe-
cha de consulta: diciembre de 2013).

problemas y conflictos de limites entre nicleos
agrarios e incluso entre entidades federativas.®

Considerando la problemdtica sefialada,
una de las tareas pendientes en la presente ad-
ministracion es el Programa Sectorial de Desa-
rrollo Urbano y de Ordenamiento Territorial,
programa que en el sexenio de Felipe Calderén
no se publicé y se operé con el programa emi-

tido en el sexenio de Vicente Fox.

Los fondos metropolitanos

Ademads de contar con una secretarfa que se
ocupa del ordenamiento urbano y agrario del

pais, las ciudades y zonas metropolitanas ob-

$ Gabriel Quadri de la Torre, “La nueva Secretaria:
Sedatu”, E/ Economista, 7 de febrero de 2013, México,
en [www.eleconomista.com.mx] (fecha de consulta: di-
ciembre de 2013).
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tienen recursos a través del Fondo Metropo-
litano (FM). En 2005, la Camara de Diputa-
dos creé el ¥M como parte del Presupuesto de
Fgresos de la Federacién para el ejercicio fiscal
de 2006. A partir de entonces, el FM paulati-
namente se ha incrementado, de tal forma que
para 2014 se le asignaron poco mds 9 mil 943
millones de pesos (véase Grifica 1).

Para 2014 se asignaron recursos a 47 me-
trépolis de las 59 que existen en el pais. Los
recursos se distribuyen de acuerdo con su peso
demografico e importancia econémica; asi, a
la Zona Metropolitana del Valle de México
(zmvM) le corresponden poco més de 39% de
los recursos totales; a Guadalajara y Monte-
rrey (10.2 y 8.8%, respectivamente).

Tanto en las reglas de operacién como en

el PEF 2014 se establece que esos recursos se

destinardn a estudios, planes, evaluaciones,
programas, proyectos, acciones, obras de in-
fraestructura y su equipamiento, ya sean nue-
vos, en proceso, o para completar financia-
miento de aquello que no hubiese contado con
los recursos necesarios para su ejecucién. Los
proyectos financiados con ese fondo deben ser
viables y sustentables, con orientacién hacia la
planeacién y el ordenamiento del territorio, el
desarrollo regional y la competitividad econé-
mica en las zonas metropolitanas.’

Asimismo, el PEF establece que los planes,
proyectos, evaluaciones, programas, acciones,
infraestructura y su equipamiento deberdn ser
el resultado de la planeacion del desarrollo re-
gional y urbano, asi como de los programas de
ordenamiento de los asentamientos humanos;

del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018,

Grifica 1. Total de montos asignados en el Fondo Metropolitano, 2006-2013
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Fuente: Diario Oficial de la Federacion, Decreto de Presupuesto de Fgresos de la Fedevacion para el Ejercicio Fiscal de 2006,
2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014, México, Diario Oficial de la Federacion y Cdmara de Diputados,

México.
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con los programas de desarrollo regional y ur-
bano, tanto con los planes estatales y munici-
pales de desarrollo urbano.

Ademds del Fondo Metropolitano, el PEF
2014 crea el Fondo de Capitalidad para el Dis-
trito Federal con un monto de 3 mil millones
de pesos, que como su nombre lo indica, apo-
yara al Distrito Federal considerando su con-
dicién de sede de los Poderes de la Unién y
capital del pais.

Fl Fondo Metropolitano es un recurso
para financiar obras viales en las ciudades;
especialistas en la materia han sefialado tanto
sus bondades como los aspectos que requieren
fortalecerse para cumplir cabalmente con sus
objetivos. Por ejemplo, Alfonso Iracheta sefia-
la los siguientes: la modificacién de las reglas
de operacién, redefinicién de las zonas me-
tropolitanas, la participacién de los gobiernos
locales y ciudadanos, fortalecer las estructuras
de coordinacién y planeacién locales, tratar de
forma especial algunas zonas metropolitanas
como es el caso de la zona metropolitana del
Valle de México y vincular la planeacién me-
tropolitana con la cartera de proyectos, entre

las mas importantes.'’

Las propuestas legislativas
en materia de desarrollo
metropolitano

Fldesarrollo urbano y ordenamiento territorial
es una de las materias de interés en el dmbito
legislativo. Un ejemplo de ello es que en la 1.x1

Legislatura el tema se impulsé a través de una

1 Alfonso Iracheta Cenecorta, Evaluacién del Fondo
Metropolitano 2006-2009, sHcp-Banco Interamericano
de Desarrollo-El Colegio Mexiquense, México, 2010.

Mesa Interparlamentaria (Senado-Cdmara de
Diputados) que culminé con dos iniciativas:
en la Cdmara de Diputados, una propuesta de
reforma constitucional, y en el Senado de la
Republica, una iniciativa de Ley General de
Asentamientos Humanos, Desarrollo Urbano
y Ordenamiento Territorial.

La iniciativa de reforma constitucional'' se
aprob6 en el pleno de la Cdmara de Diputa-
dos en abril de 2011; fue producto del trabajo
interparlamentario, reuniones con expertos y
foros regionales en los que participaron diver-
sas comisiones relacionadas directamente con
la temdtica. Entre los principales aspectos se

puede destacar que:

* Reconoce el derecho a la ciudad y la
vivienda; modifica el articulo 73, frac-
cién xx1x-D, de la Constitucién para
facultar al Congreso de la Unién a le-
gislar en materia de desarrollo nacional
y regional.

*  Modifica el parrafo tercero del articulo
27 constitucional para que la nacién en
todo momento imponga a la propiedad
privada las modalidades que dicte el
interés publico; reforma los articulos
115y 122 constitucionales con el pro-
posito de senalar la obligacién de las
autoridades locales y municipales de
participar en los procesos de planea-
cién del desarrollo y ordenacién del
territorio cuando formen parte de una
zona metropolitana.

* Faculta al Ejecutivo y Legislativo de

los estados y municipios involucrados

" Gaceta Parlamentaria, Cimara de Diputados, afio
X1V, nimero 3249-11, miércoles 27 de abril de 2011.
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en una zona metropolitana para desa-
rrollar instrumentos de coordinacién
obligatoria (planes y programas me-
tropolitanos con visién de largo plazo).
* Modifica el articulo 116 con el pro-
posito de posibilitar la celebracién de
convenios con los ejecutivos de las en-
tidades federativas para promover el

desarrollo regional y metropolitano.'*

En el mismo afio, en la Cdmara de Sena-
dores se presentd una iniciativa con propuesta
de una nueva Ley General de Asentamientos
Humanos. En la exposicién de motivos se jus-
tifica el nuevo ordenamiento ya que la vigente
tiene mds de 35 afios. Durante ese lapso, el pais
ha tenido importantes cambios tanto en creci-
miento de la poblacién como en la organiza-
cién territorial.

La nueva legislacién pretende ordenar la
especulacién inmobiliaria que con elevados
precios del suelo ha favorecido los procesos de
asentamiento informal y precario; articular las
politicas publicas en materia urbana, habita-
cional, agraria, ambiental, de comunicaciones
y transportes, prestacién de servicios y fiscal;
favorecer la participacion social en las decisio-
nes sobre el desarrollo de las ciudades y metr6-
polis; la generacién de un sistema de planea-
cién que atienda el desarrollo socioeconémico
con la ordenacién y desarrollo del territorio y
el mejoramiento del ambiente, con planes-ley
que se cumplan de manera efectiva y que ten-
gan visién de largo plazo.

Adicionalmente, en la ley se platea lograr

los siguientes objetivos: establecer una estra-

12 Gaceta del Senado de la Repiiblica, Cdmara de Se-
nadores, México, 29 de noviembre de 2011.

tegia territorial del desarrollo nacional para
el largo plazo; fomentar la participacién de
la sociedad; recuperar la responsabilidad del
FEstado en la conduccién de los procesos ur-
banos y metropolitanos; facilitar el acceso a
una vivienda digna a los mds pobres; garanti-
zar la planeaci6n ambiental y la generacién de
espacios publicos; reconocer el fenémeno me-
tropolitano como parte del desarrollo urbano;
contar con las normas y procedimientos a fin
de delimitar las zonas metropolitanas; definir
las materias de interés metropolitano y asignar
el papel, funciones y responsabilidades de cada
ambito de gobierno para asegurar la coordina-
cién en la planeacion, gestién, administracién
y gobierno de las zonas metropolitanas como
unidades socio-espaciales, entre las mds im-
portantes.

La Comisién de Desarrollo Urbano y Or-
denamiento Territorial de la Cdmara de Dipu-
tados ha dado seguimiento al tema. Al inicio
de la Lx11 Legislatura convocé a un Foro nacio-
nal de desarrollo urbano y ordenamiento territorial
en México. En €l participaron especialistas en
la materia, asi como funcionarios publicos y
organizaciones de la sociedad civil.

Entre las conclusiones se puede destacar la
necesidad de aprobar las iniciativas pendientes
en la materia; desarrollar una nueva politica
habitacional que ofrezca varios tipos de vivien-
da para atender las necesidades de los ciuda-
danos, en particular vivienda para los sectores
mds pobres; impulsar la coordinacién entre
planes y programas; la urgencia de revisar la
legislacién agraria junto con la urbana; esta-
blecer mecanismos de financiamiento y subsi-
dio al suelo; fortalecer la participacién social
en la planeacién y evaluacién de los planes de

desarrollo, asi como la formacién de especia-
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listas en planificacién urbana, entre las mds

destacadas.!?

Comentarios finales

Fin México, el tema metropolitano poco a poco
se ha insertado como uno de los més trascen-
dentales en la agenda publica. Entre los temas
que han generado mds discusion se encuentran:
la revisién del marco juridico sobre lo metropo-
litano, la delimitacién de lo que es estrictamente
metropolitano y su diferenciacién con lo que es
materia local, estatal o federal y cémo se puede
incorporar la participacién ciudadana en la dis-
cusién y solucién de los asuntos metropolitanos.

La tendencia mundial generalizada es a la
urbanizacién y forma parte del proceso de glo-
balizacién econémica y las nuevas tecnologias
de la informacién; sin embrago, el crecimiento
urbano no es homogéneo. Cierto es que en al-
gunos lugares crea integracién, pero en otros
no. Tal es el caso de los paises en desarrollo,

donde las mayorfas urbanas no son ciudada-

3 Comisién de Desarrollo Urbano y Ordenamien-
to Territorial, Foro nacional de desarvollo urbano y ordena-
miento territorial en México, Cdmara de Diputados, junio
de 2013, México.

nas, ya que estin marginadas y sobreviviendo
en la informalidad, localizadas en 4dreas mal
equipadas. Es por ello que algunos autores ha-
blan de “crisis de la ciudad”.

A un afio del inicio de la administracién de
FEnrique Pefia Nieto, al igual que en muchas
areas de gobierno, los avances son modestos en
materia de desarrollo urbano, metropolitano y
ordenamiento territorial. Todavia no se publi-
ca el programa sectorial en la materia y la se-
cretarfa creada para atender esta problematica
cuenta con recursos limitados si se considera la
dimensién del encargo que tiene.

Entre los principales retos reconocidos por
los especialistas se encuentran: transformar las
instituciones de gestién metropolitana en ins-
tancias de mayor solidez, principalmente en los
aspectos politicos y fiscales; fomentar los orga-
nismos operadores intermunicipales que funcio-
nen como agencias o empresas publicas metro-
politanas con una mayor autonomia financiera,
técnica y de gestién; por tanto, es necesario se-
guir promoviendo una partida presupuestal eti-

quetada para obras de interés metropolitano.'*

4 Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta, FEvalua-
cidn. .. op. cit.; Roberto Eibenschutz, participacién en el
Foro nacional de desarrollo urbano vy ordenamiento territo-
rial en México, Comisién de Desarrollo Urbano y Or-
denamiento Territorial, Cdmara de Diputados, junio de
2013, México.
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Tendencias, coyuntura y estabilidad
en la perdurabilidad de la migracion
México-Estados Unidos.
Notas para la politica publica

Rafael Lépez Vega*

Introduccién

Fl estudio de la migracién entre México y Es-
tados Unidos implica el conocimiento de una
historia que atraviesa ya tres siglos, en la que
han participado investigadores de México, Es-
tados Unidos y de otras latitudes, y de la cual
existe un vasto acervo de andlisis cualitativos y
cuantitativos. La investigacién de sus voliume-
nes y perfiles ha utilizado informacién censal
y registros administrativos de los servicios es-
tatales de migracién en ambos paises. Asimis-
mo, ha impulsado el diseno, levantamiento y
explotacién de encuestas especializadas en el
tema migratorio, y el desarrollo y aplicacién de
métodos especificos para su medicién y esti-
macion.

No obstante la riqueza de materiales do-
cumentales, estadisticos, visuales y gréficos, y
de las notables contribuciones y desarrollo de
enfoques propios de diversos estudiosos del

tema, desde los estudios pioneros de Redfield,

* Maestro en Estudios de la Poblacién por el Colef.
Investigador en el drea de Estudios Sociales del cEsop.
Lineas de investigacién: politica ambiental, desarrollo
sustentable, hogares y migracién internacional. Correo

electrénico: rafael.ldpez(@congreso.gob.mx

Taylor y Gamio, hasta las visiones contem-
pordneas de Galarza, Bustamante y Durand,
hoy persisten varios retos para el mejor cono-
cimiento de su pasado, presente y evolucién
futura. Por ejemplo, continuar la investigacién
del retorno-repatriacién de la década de 1920
y de lo ocurrido en los anos de la Gran Depre-
si6n; revalorar los alcances y limitaciones, los
pros y contras de la regulacién migratoria que
abarcé casi un cuarto de siglo y que en la dé-
cada de 1970 fue materia de reflexién del Eje-
cutivo federal y al inicio del siglo xx1 fue parte
sustantiva de las posibilidades de una agenda
bilateral; o lograr una evaluacién de los mé-
todos y procedimientos que han dado origen
a las estimaciones hechas hasta ahora sobre su
volumen y nivel reciente.

Fon esta tltima direccidn, este trabajo abor-
da algunos de los esfuerzos académicos e ins-
titucionales tanto en México como en Estados
Unidos que han dado cuenta de los cambios,
continuidades y tendencias del proceso social
migratorio entre estos dos paises vecinos. En
particular, se destaca el contexto cuantitativo
en el que la pérdida de poblacién por efecto
de la migracién, para el caso de México, pa-

rece haberse estabilizado. De acuerdo con las

m NUMERO 70 « NOVIEMBRE DE 2013 m

21



22

proyecciones de poblacién vigentes en el pais,
las hipdtesis de su evoluciéon futura —aun-
que proximas a la realidad inmediatamente
anterior, como lo evidencian los ejercicios de
prospectiva previos— son sin duda inciertas,
inconstantes incluso para los nuevos métodos
estadisticos aplicados para prever su volumen

en los proximos anos.

El tiempo en el proceso social
migratorio: de Gamio y Loyo
a Galarza y Bustamante

Si bien es un lugar comun aseverar que la
migracién es tan vieja como la historia de la
humanidad, en nuestra contemporaneidad las
migraciones internacionales de poblacién en-
tendidas como “el desplazamiento de las per-
sonas o grupos de personas de un pais a otro
con fines de cambio de residencia” han esta-
blecido su propia escala de importancia terri-
torial y configurado su propio tiempo social.

La migracién y los migrantes de México
a Fstados Unidos han sido objeto de estudio
desde diversas narrativas disciplinarias y mul-
tidisciplinarias. Se les ha abordado analizando
su configuracién histérico-geogréfica y politi-
ca inicial, asi como los vinculos de su forma-
cién y continuidad en el siglo Xx con decisio-
nes estatales de alto nivel en ambos paises, y su
caracterizacién reciente como problema social,
politico y econémico que requiere regulaciéon
especial, ligado a situaciones de seguridad y
soberania nacional en Estados Unidos.

La situacién del desplazamiento con cam-
bio de residencia de un pais a otro nunca ha sido
tan clara en la migracién hacia el norte; su anali-

sis, medicién o estimacion, e interpretacion, ain

hoy inscribe “categorfas” polisémicas como:
temporal, circular, permanente o definitivo, aco-
tadas a los métodos utilizados para su andlisis,
recabado y disefio de informacion estadistica.

En el vinculo migratorio México-Estados
Unidos se arribé a la segunda década del siglo
xX1 con antecedentes de larga data. Algunos
de éstos se han fijado incluso hacia el final del
siglo X1X, justo cuando la segunda ola migrato-
ria del viejo continente a territorio estadouni-
dense dejé de ser masiva, observindose que
la migracién de trabajadores mexicanos y sus
familias se inici6 en el contexto del desarrollo
regional de la Unién Americana, particular-
mente en la ultima década del siglo x1x.

Estudios relativamente recientes sobre di-
cho periodo indican que Estados Unidos ya
contaba entre 1875 y 1900 con 50 mil mexi-
canos emigrados que se habfan sumado a los
nacidos en México residentes en dicho pais,
haciendo un total de alrededor de 130 mil
connacionales viviendo del otro lado, cuyo
ndmero en la propia escala cuantitativa de su
tiempo informa de una emigracién poco nu-
merosa.' De acuerdo con el Censo General de
la Republica Mexicana de 1900 la cantidad
de habitantes en el pais en ese afio fue de 13.6
millones.?

Fl ndmero de emigrantes hacia Estados
Unidos en el periodo de la Revolucién no fue
de cardcter millonario como algunos estudios

han supuesto, aunque en mayor cuantia que su

' Véase R. Romo, “Responses to Mexican Im-
migration 1910-1930”, en Michel J. Ornelas, Beyond
1848. Readings in the Modern Chicano Historical Expe-
rience, Kendall Hunt, Dubuque, Iowa, 1993, p. 116.

2 INEGI, Tabulado Pob 1900 1xls, en [http://www3.
inegi.org.mx/sistemas/TabuladosBasicos/default.aspx?c
=16770&s=cest].
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precedente inmediato. Investigaciones desarro-
lladas con base en los censos de poblacién esta-
dounidenses de 1910 y 1920 muestran que su
numero pasé de 222 mil a 468 mil en esos anos,
es decir, casi se triplicé la cifra acumulada de
emigrantes del dltimo cuarto del siglo x1x.*

En este punto conviene mirar en retros-
pectiva la informacién censal en México que,
a pesar de sus limitaciones, es un referente ne-
cesario para informar de la poblacién que sali6
del pais en el transcurso de esas dos décadas.
Los tabulados publicados en relacién con la es-
tructura y composicién demogréfica de la po-
blacién del pafs, en la clasificacién usual en ese
periodo, son un insumo para aproximarse a los
faltantes de poblacién por mortalidad (usual,
por violencia y epidemias) y emigracién inter-
nacional.

La Gréfica 1 muestra la relaciéon hombres-
mujeres que se deriva de esta informacién cen-
sal para 1895, 1910 y 1921 en las edades de
los cero hasta los 40 afios, y en corresponden-
cia con ello se presenta la misma curva para el
censo estadounidense de 1920.

Es usual que la correccién demografica
identifique fallas en los eventos censales por
disefio y cobertura. En este caso, la concavidad
que se forma alrededor de las edades laborales
en los censos de 1895, 1910y 1921 —y que se
presenta también pero no de manera tan pro-
nunciada en la poblacién residente de Estados
Unidos en 1920— motiva a la reflexién para el
caso mexicano: {se trata de omisién de pobla-

cién o la emigracién y la mortalidad de varo-

3 Véase P M. Gutmann, R. McCaa, R. Gutiérrez
y B. Gratton, “Los efectos demograficos de la Revo-
lucién Mexicana en Estados Unidos”, Revista Historia
Mexicana, vol. L, nim. 1, El Colegio de México, Méxi-
co, 2000, p. 149, cuadro 1.

nes fue sustantiva en este periodo! La relacién
hombres-mujeres para el total de los nacidos
en México que viven en Estados Unidos al-
canzd su valor més alto en 1910 (156 hombres
por cada 100 mujeres) en el periodo que va de
1880 a 1940.*

Una situacién adicional que llama la aten-
cién con relacion a la grafica es que hay inter-
pretaciones no del todo complementarias sobre
el retorno de emigrantes a México en la déca-
da de 1920 y que podrian haber sido captados
inicialmente en el censo de 1921. Sin duda el
retorno tiene un ritmo o ritmos y su despliegue
en el territorio nacional originé huellas, hen-
diduras que se funden con el proceso inicial.

Hace una década se indic6 que:

... la decisién de retornar, de volver al terrufio,
es una resolucién semejante a la que se da en el
momento de la partida. Se podria decir que se
reinicia el proceso migratorio en sentido inver-
SO y por tanto se ingresa nuevamente a una fase
de toma de decisiones.

Por otra parte, el fenémeno del retorno
estd relacionado con lo que le sucede al mi-
grante durante su estadfa y con los cambios
que se dan en el contexto internacional de los
paises de origen y destino... Sin embargo...
el retorno tiene especificidades que obligan a

repensar teéricamente el fenémeno.’

Manuel Gamio, en el primer tercio del si-

glo xx, al recabar informacién de viva voz y

* Gutmann ¢t al., op. cit., p. 154, cuadro 4.

5 J. Durand, “Ensayo tedrico sobre la migracién de
retorno. Kl principio del rendimiento decreciente”, Revista
Cuadernos Geogrdficos, nim. 35, Universidad de Granada,
Espafia, 2000, p. 104. En http://www.ugr.es/~cuadgeo/
docs/articulos/035/035-006.pdf.
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Grifica 1. Relacién hombres-mujeres de la poblacién de México en 1895, 1910y 1921;
y de la poblacién de Estados Unidos en 1921
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Fuente: elaboracién con base en el INEGI, Censos de Poblacién y Vivienda 1895, 1910 y 1921; y estimacién propia
con base en 1PUMS, muestra del 1% del Censo dePoblacién de Estados Unidos de 1920.

estadistica sobre los migrantes, identificé si-
tuaciones importantes de retorno después de la
década de 1920. Por su parte, Gilberto Loyo,
en entrevistas hechas a migrantes de retorno
en el segundo lustro de esa década, recoge el
testimonio de las causas de la migraci6n.®

En afos recientes se ha documentado el
quiebre en el proceso social migratorio entre
ambos paises durante la Gran Depresién, con-
virtiéndose —mejor dicho, revirtiéndose— en
un retorno a “gran escala”, retorno alimenta-
do por el desempleo, el hambre, la xenofobia

y las deportaciones. Durante 1929-1934 mids

® G. Loyo, La poblacién de México, estado actual y
tendencias 1960-1980, Cultura, México, p. 28; y Gut-
mann ez al., op. cit., 1960, p. 146.

de 400 mil mexicanos regresaron a México,’
situacién que en el marco de los ciclos econé-
micos de mayor duracién puede ser valorada
como estructural al mismo tiempo que de coyun-
tura, ya que apenas una década después inici6
en Estados Unidos una demanda de mano de
obra mexicana que se articulé a las necesidades
de la economia de guerra para, en ese mismo
periodo e inmediatamente después, utilizar a
cientos de miles de trabajadores mexicanos en

la agricultura y en diversas actividades relacio-

” En materia de politica puiblica, este retorno masi-
vo ha sido poco estudiado. Véase E. F Alanis, “Manuel
Gamio. El inicio de las investigaciones sobre la inmi-
gracién mexicana a Estados Unidos”, Revista Histo-
ria Mexicana, vol. L11, num. 4, El Colegio de México,
Meéxico, 2003, pp. 993-994 y 1010.
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nadas con la industria agricola, en el manteni-
miento del ferrocarril y en la industria manu-
facturera.®

Hace un tercio de siglo Jorge Bustamante
planteé una tipologia de la inmigracién mexica-
na a Estados Unidos, cuyos componentes estin
anclados a una historia, a una economia, a un
mercado o mercados de trabajo compartidos;
por ejemplo, los “inmigrantes legales” tienen
ya una historia de mds de cien afios, y los tra-
bajadores braceros se ubican en una época en
particular, entre cuyos rasgos se haya la tempo-
ralidad de la contratacién y el retorno regular.
La reflexién de Bustamante sobre el fenémeno
migratorio también ha sistematizado y discuti-
do el contenido de las categorias de “migracion
indocumentada”, “trabajador migrante”, “mi-
gracién circular”; “ciclo migratorio” —entre
otras—, ofreciendo un marco analitico amplio
en el que se unen elementos espaciales (geo-
grafia de la migracién, la frontera, el origen y
destino, la residencia permanente) y temporales
(de corto, mediano y largo plazo) como en el
caso de los ciclos migratorios.’

Es oportuno también plantear que en el

“retorno” aspectos microsociales a nivel de in-

§ Véase J. D. Sterman y E. Mosekilde, “Business
Cycles and Long Waves: A Behavioral Disequilibrium
Perspective”, Documento de trabajo wp# 3528-93-
MSA, MIT, p. 15y J. Schumpeter (1939), BUSSINES cY-
crEs. A Theorical, Historical and Statistical Analysys of the
Capitalist Process, McGraw-Hill, Nueva York, Toronto,
Londres, 1992, p. 17.

? Véanse J. A. Bustamante, Espaldas mojadas, ma-
teria prima para la expansion del capital norteamericano,
Cuadernos del cks, El Colegio de México, México,
1975, p. 15; J. A. Bustamante, “El marco teérico-me-
todoldgico de la ‘circularidad migratoria’: su validacién
empirica”, Socioldgica: Revista de Pensamiento Social,
nam. 2, 1997, pp. 77-120; y Gutmann ez al., “Los efec-
tos demogréficos...”, ap. cit., 1983, p. 154.

dividuo o grupo se conjugan con un modelo
macroestructural de ocupacién de mano de
obra, figurando un componente imbricado
con la permanencia, recurrencia y renovacion
de un proceso social de reconocida compleji-
dad, al que si bien se le impusieron tiempos, ha
logrado establecer, hasta cierto punto, los pro-
pios, al grado de que la poblacién mexicanay la
de origen mexicano en Estados Unidos se han
construido, por su propia fuerza, su lugar en la
economia, la politica y la cultura de ese pais."

A pesar de la riqueza que implica la ex-
ploracién de la historia del proceso social mi-
gratorio entre ambos paises, aqui sélo se han
situado algunos de sus acontecimientos clave,
plantedndolos como elementos que permitie-
ron su investigacién con relacién a los ritmos
de emigracién a veces vertiginosos y masivos
como durante el Programa Bracero; y en oca-
siones un poco mas lentos, como en la década
de 1970, modelando acciones de politica pu-
blica binacional.

Politicas para las que el mejor conocimien-
to cuantitativo de los volimenes de emigracién
y de la pérdida de poblacién resultan necesa-
rios, a fin de valorar adecuadamente situacio-
nes coyunturales o situaciones cuyos compo-
nentes y duracién implican un cambio no sélo
en la l6gica de ocupacién de la mano de obra
migrante, sino en las relaciones sociopoliticas y
de bienestar de los respectivos Estados con las
comunidades, las familias, las organizaciones y
los actores individuales que en uno y otro lado
se hallan vinculados directa e indirectamente al

proceso social migratorio.

12 Al respecto, véase J. Durand, “The Bracero Pro-
gram (1942-1964). A Critical Appraisal”, Revista Mi-
gracion y Desarrollo, vol. 9, Universidad de Zacatecas,
México, 2007, p. 31.
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Escenarios cuantitativos

La emigracién mexicana hacia Estados Uni-
dos a lo largo del siglo xx y en el transcurso
de este nuevo siglo ha sido y es importante
para ambos paises. Para el conocimiento de
la residencia de connacionales en otros paises
—aunque menos relevante— se cuenta con
distintos instrumentos, como la matriz global
origen-destino (Universidad de Sussex), y con
datos censales recientes y registros administra-
tivos actualizados de algunos paises como Ca-
nadd y Espana. La actualizacién de la matriz
global de origen-destino de la Organizacién
de las Naciones Unidas permitird en esta se-
gunda década del siglo xx1 disponer de nueva
informacién por lugar de nacimiento, naciona-
lidad y ciudadanfa.

Estimar el volumen vy el flujo de migran-
tes hacia Estados Unidos y de ese pais hacia
Meéxico nunca ha sido una tarea fécil de rea-
lizar. Hace mds de tres décadas los esfuerzos
de cuantificacién del volumen de mexicanos
en la Unién Americana —principalmente in-
documentados—'' contaban con pocas fuentes
de informacién, basicamente los registros del
entonces Servicio de Inmigracién y Naturali-
zacién estadounidense (INS, por sus siglas en
inglés) y los censos de poblacién y vivienda.

Los estudios sobre la migracién México-
Estados Unidos llevados a cabo hasta el ini-
cio de la década de 1980 ofrecieron un amplio
panorama sobre los origenes, continuidad,
cambios y tendencias en mds de cien afios en
la perdurabilidad del fenémeno entre ambos

paises. Estos dieron cuenta de las situaciones

! Caracteristica que prevalece en la poblacién mexi-
cana radicada en Estados Unidos. Se calcula que cerca
de 6.05 millones son indocumentados (PHC, 2012).

coyunturales y especificidades que han mode-
lado su trayectoria. El balance histérico y de
tendencia cuantitativa de la migracién “legal”
e “ilegal” y de trabajadores temporales ha mos-
trado que en la primera década del siglo xx1
tuvieron singular importancia los trabajadores
temporales y los inmigrantes legales.'

La disponibilidad de las muestras censa-
les estadounidenses de 1990 y 2000, asi como
de informacién sobre la poblacién mexicana y
de origen mexicano en varias encuestas, entre
ellas la Encuesta Continua de Poblacién (cps,
por sus siglas en inglés) y la Encuesta de la
Comunidad Americana (Acs, por sus siglas
en inglés), la Encuesta sobre Migracién en
la Frontera Norte de México (Emif), la En-
cuesta de la Dindmica Demogrifica (Enadid)
(1992, 1997 y 2009), la Encuesta Nacional
de Ocupacién y Empleo (ENOE) y las mues-
tras censales mexicanas de 2000 y 2010, han
permitido llevar a cabo distintas estimaciones
sobre el volumen de la poblacién mexicana que
emigro y vive en Estados Unidos y la que des-
de México se dirige a la Unién Americana o
retorna de ese pafs.

Las estimaciones que se derivan de estas
distintas fuentes se inscriben en metodologias
y disefnos estadisticos distintos, en conceptos
y categorfas migratorias que, a pesar de dife-
rir, constituyen un cimulo informativo que ha
servido de soporte a distintas aproximaciones
para conocer la pérdida neta de poblacién en

Meéxico por efecto de la migracion.

2 Véase D. S. Massey, K. A. Pren y J. Durand,
“Nuevos escenarios de la migracién México-Estados
Unidos. Las consecuencias de la guerra antiinmi-
grante”, Revista Papeles de Poblacion, vol. 15, nim. 61,
Universidad Auténoma del Estado de México, Toluca,
México, 2009, p. 107.
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A este ultimo respecto se identifican cuatro
ejercicios recientes realizados tanto en Estados

Unidos como en México:

1. Investigadores de la Oficina del Censo
Estadounidense (2011).
INEGI (2008 a la fecha).
Consejo Nacional de Poblacion (2002,
2006, 2013).

4. Pew Hispanic Center (2012)."

Estimaciones de la Oficina
del Censo Estadounidense

Los censos de poblacién y vivienda de Estados
Unidos incorporaron en el cuestionario basi-
co, hasta 1990, una pregunta sobre el lugar de
nacimiento de la persona de referencia y sobre
el ano de entrada o ingreso a territorio estado-
unidense, preguntas que se aplicaban también
en el cuestionario para la muestra censal co-
rrespondiente (cuestionario ampliado). En el
afio 2000 estas preguntas sélo formaron parte
del cuestionario ampliado.

Asimismo, el disefio e incorporacién de
reactivos especialmente orientados hacia la
captacién del fenémeno migratorio en la En-
cuesta Continua de Poblacién (cps) y poste-
riormente en la Encuesta de la Comunidad
Americana (ACS) ofrecieron “mayores” ele-
mentos de conocimiento de éste desde media-
dos de la década de 1990 hasta la fecha.

En el caso del trabajo presentado por fun-

cionarios de la Oficina del Censo Estadouni-

B Por su cardcter complejo y por las multiples fuentes
de informacion y categorfas migratorias utilizadas, serd
tarea posterior analizar el trabajo del Pew Hispanic Cen-
ter sobre este tema, en particular el de Jeffrey S. Passel.

dense en la Reunién Anual de la Asociacién
Americana de Poblacién (2011) respecto a la
inmigracién neta de mexicanos a Estados Uni-

dos destacan tres aspectos:'*

1. Se aplica un método residual con base
en tablas de vida del Centro Nacio-
nal de Estadisticas de Salud (NcHS,
por sus siglas en inglés) para calcular
la emigracién de personas nacidas en
México que vivian en Estados Uni-
dos, esto para quienes entraron entre
1990-1999 y antes de 1990.

2. Se utilizan las estimaciones provenien-
tes de la Encuesta de la Comunidad
Americana segin los procedimientos
de residencia hace un afio (ROYA) y afio
de ingreso (YOEP).

3. Se establecen dos posibles escenarios
para la estimacién de la migracién neta
con base en los dos procedimientos in-
dicados. En ninguno de los dos se es-
tablece un valor “cero” como pérdida
de poblacién (véanse las tablas 1y 3,y
la Griéfica 5 del documento de Scopi-
lliti ez al.).

Hacia 2008-2009 el nimero de emigran-
tes de México a Estados Unidos se sitda en
156 mil (ROYA) y 223 mil (YOEP), mientras que
la salida de poblacién de Estados Unidos hacia

* M. Scoppilliti, R. Bhaskar, E. Jensen y V. Velkoff,
“Using Census and Survey Data to Estimate Migration
Between the United States and Mexico”, documento
preparado para la Reunién 2011 de la Population As-
sociation of America, sesién “Estimates of Mexico-U.S.
Migration from the Perspective of Both Countries: 2010
Censuses and Other Sources”, 2011, en http://www.
somede.org/documentos/PAa2011/Scopilliti_and Ve-
lkoff 2011 _Paa_meeting_presentation.pdf
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Meéxico se sitda en 105 mil personas; en con-
secuencia el saldo neto migratorio en ambos
casos no es cero: implica para México pérdida
y para Estados Unidos ganancia de poblacién.

Cabe acotar que la Oficina del Censo (Us
Bureau of the Census) —como es usual en
muchos paises— lleva a cabo, cuando dispo-
ne de informacién demogrifica reciente, sus
respectivas proyecciones de poblacién, en cuyo
marco se prevén los valores que presentara la
migracién neta internacional; proyecciones
que en la Unién Americana son referencia téc-
nica obligada para establecer poblaciones de
control en diversas encuestas, entre ellas la cps
y la Acs. Ademds, en el caso de las hipdtesis
de migraci6n internacional, se tuvo como base
el andlisis de la tendencia del fenémeno en los
pasados 30 afios (1980-2010).

Los reportes ENOE del INEGI

En 2005 el INEGI inici6 el levantamiento de la
Fncuesta Nacional de Ocupacién y Empleo
(ENOE) en sustitucién de la Encuesta Nacional
de Empleo (ENE). Interesa aqui destacar que el
INEGI indica que la ENE cont6 con los siguientes
instrumentos de captacién: cuestionario basico
(CB), tarjeta de registro de hogares (TRH), y de
las formas de control: forma tnica de proceso
(Fup), y la hoja de no entrevista. En algunos
trimestres la ENE también llev6 a cabo levan-
tamientos de médulos especiales; es el caso del
Moédulo sobre Migracién del dltimo trimestre
de 2002." En la ENOE, la TRH fue modificada

¥ Véase el documento de INEGI: ENOE Una nueva
encuesta para México, 2005. En particular las paginas 3
a 7 donde se da cuenta de las etapas en el disefio de la

ENOE, incluidos los instrumentos de captacion.

de manera importante para dar origen al actual
cuestionario sociodemogrifico (Cs).

En el cs se inscribieron algunos reactivos
que permiten —dado el disefio estadistico de
la encuesta en panel rotativo— identificar con
base en la “condicién de residencia” a los resi-
dentes que contintian viviendo en el hogar, o en
otros términos a quienes no han estado en un
proceso de transicion de residencia, asi como a
los ausentes definitivos y a los nuevos residen-
tes. Con el cuestionario sociodemogréfico de la
ENOE se identifica entonces a quienes ya no se
encuentran, por haber partido a otro lugar por
diversas causas, entre éstas por mortalidad (au-
sentes definitivos) y distingue quiénes son nue-
vos en el mismo hogar por haber arribado de
algtin otro lugar por diversas causas, entre ellas
el nacimiento (nuevos residentes) (Esquema 1).

Con la informacién de la trayectoria de
los paneles y las transiciones, en lo que INEGI
denomina “condicién de residencia”, el insti-
tuto calcula indicadores que ha denominado
“de migracién internacional” (inmigrantes,
emigrantes y saldo neto migratorio). Incluso
presenta con regularidad un comunicado de
prensa sobre la dindmica de la migracién in-
ternacional en el pafs y estimaciones del volu-
men de migrantes. De las series presentadas
en sus diversos informes se puede establecer
que las tasas de migracion internacional nunca
han sido cero (emigraci6n, inmigracién y saldo
neto migratorio-SNM), aunque se aprecia que
debido a los valores de las tasas de inmigracién
el sNM presenté dos momentos (2007 y 2009)
en los cuales su valor fue positivo.

Fl més reciente boletin de prensa publica-
do contiene informacién de 27 puntos tempo-
rales referidos a la Republica Mexicana, que

conforman la estimacién publicamente dispo-
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Esquema 1. Diseno de paneles (ENOE), su trayectoria en trimestres consecutivos,
y transiciones de residencia; residentes, ausentes definitivos y nuevos residentes

< Trayectorias de los paneles |

1 4 1
EPanel 2
0.8 OPanel 3 0.8

B Panel 4
OFanels
0.6 W FPanelnuevo —_— I— 0.6

0.4 — 0.4

0.2 r — 0.2
0 0

WPanell
DPanel2
DPanel3
DOPanel4

i

Trimestres segundo afio

Trimestres primer afo

Condicion de residencia Panel 1, a partir del Il Trimestre, primer afio

Transiciones
de residencia

Nuevos
residentes

Nacimientos (y omitidos)

Que llegaron de otra entidad
federativa o del extranjero

Sin cambio

Cambios

Fallecidos

SOAIULEP
sajuasny

Que se dice se fueron a otra entidad
federativa o al extranjero

Fuente: elaboracién con base en el INEGI. Diversos sobre la ENOE.

nible de los indicadores.'* Con relacién a los
indicadores de migracién internacional esti-

mados por el INEGI convendria:

1. Tener en cuenta los criterios de resi-
dencia que orientan el recabado de los
datos sociodemogrificos establecidos
con base trimestral.

2. FEvaluar si la poblacién que se determi-
na con base en la muestra comun y el
nuevo panel en cada trimestre cumplen
con el requisito de poblacién expuesta
al riesgo para generar las tasas.

3. Ewvaluar la calidad de la informacién

sobre los hechos vitales que precede a
' E1 boletin mds reciente tiene como fecha de pu-

blicacién el 2 de abril de 2013, y contiene la serie hasta
el cuarto trimestre de 2012.

B NUMERO 70 -

la ENOE y que se recababa con la TRH
y confrontarlos con los recabados en el
cs de la ENOE.

4. Disponer, a partir de la ENOE, de indi-
cadores de los hechos vitales y de mi-
gracién interna, y compararlos con los

registros administrativos.

A efecto de matizar el comportamiento de
ambos componentes del proceso social migra-
torio y en consecuencia del SNM, si se toma sélo
el promedio de la informacién de la ENOE del
primer al tercer trimestre de cada afio, aconte-

ce que: ' la denominada “tasa de emigraciéon”

7 La secci6on de migracién internacional, tanto
en la Encuesta Nacional de la Dindmica Demogrifica
(ENADID 2009), como en la muestra censal de 10% del

afio 2010 inscriben reactivos sobre el mes y el afio de
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entre 2010 y 2012 se habria estabilizado entre
3.8 y 3.5 por cada mil habitantes, mientras que la
tasa de inmigracién ya no aumentd sino que
descendi6 en més de un punto al pasar de 3.21
a 2.26 por cada mil habitantes; por consiguien-
te, serfa de esperar un comportamiento suave

del snm (véase Griéfica 2)."

El balance cuantitativo
del Consejo Nacional de Poblacion

Por otro lado, la correccién demogriéfica he-
cha por el Consejo Nacional de Poblacién
(Conapo) en sus dos series recientes (Con-
ciliacién 2000-2005 y 1990-2010) y las pro-

Grifica 2. Promedio del primer trimestre de las tasas brutas de inmigracion,

emigracién y saldo neto migratorio internacional, 2006 a 2012 (por mil habitantes)
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Fuente: elaboracién con base en el INEGI. Boletin de prensa ntim. 111/13, 2 de abril de 2013. Migra-
cién internacional de México al cuarto trimestre de 2012.

emigracién y de retorno en el marco del quinquenio de
referencia de la pregunta central que detona la aplica-
cién o no de la seccién, por lo que permiten conocer
también el comportamiento trimestral de la emigraciéon
y el retorno.

¥ Las curvas de las series de emigracién, inmigra-
cién y del SNM aceptan una linea de ajuste con polino-
mios de segundo grado con una R? mayor de 0.99, 0.91

y 0.98 en cada caso, respectivamente.

yecciones de poblacién que se derivaron de
ambos ejercicios (2005-2050 y 2010-2050)
resultan por demds relevantes dada la par-
ticipacién del INEGI y de especialistas de Fl
Colegio de México en la primera de las con-
ciliaciones indicadas; y de especialistas de la

Sociedad Mexicana de Demografia, y de va-
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rias dependencias de la administracién puabli-
ca en la segunda.”

FEn el Conapo la prospectiva demogréfica
se ha llevado a cabo por el método de com-
ponentes demogrificos. En principio, es in-
dispensable disponer de una poblacién armo-
nizada y coherente con el pasado demogréfico
como elemento clave en esta tarea. Ademds,
una adecuada estimacién de la fecundidad,
mortalidad y la migracién interna e internacio-
nal, asi como las hipétesis de evolucién o com-
portamiento futuro de éstos son los elementos
técnicos sustantivos en la elaboracién de las
proyecciones.

Por tanto, los resultados de las proyecciones
en su esfuerzo por definir cémo puede ser el fu-
turo estdn sujetos a las fortalezas y limitaciones
de la coherencia demografica entre la poblacién
base y los componentes demograficos, asi como
a la bondad de las hipétesis establecidas. Des-
de mediados del siglo xX y hasta el inicio de la
década de 1980, los diversos ejercicios de pros-
pectiva demogréfica llevados a cabo en México
estimaron la tasa de migracién neta internacio-
nal en valores muy pequefios; el mayor de ellos
de 1.74 por cada mil habitantes para 1960-
1965. En los ejercicios de proyecciones desde
1985 y de finales del siglo xx, y de la primera y
segunda década del siglo xxi, las estimaciones
de migraci6n internacional han dispuesto de un
mayor nimero de fuentes de informacién.

La trayectoria hipotética de los volimenes
o las tasas de migracién internacional, en cada
una de los ejercicios de prospectiva, muestran
la dificultad técnica de anticipar con certeza un

valor numérico sobre su comportamiento, por

1 Los especialistas que participaron fueron de las
siguientes secretarfas: Educacién Publica, Salud, Tra-
bajo y Previsién Social, Desarrollo Social y del INEGI.

lo que se anticipa que los niveles de migracién
estimados para el quinquenio previo al afio
base se mantendrdn constantes en el horizonte
de la proyeccién (véase Gréfica 3).

Interesa destacar que en ningtn caso la
pérdida en volumen es cero, y en el caso de las
respectivas tasas tampoco se estimaron o sus

hipétesis han sido de alcanzar un nivel de cero.

Comentarios finales

La reflexién técnico-cuantitativa sobre la mi-
gracién internacional entre México y Estados
Unidos cuenta actualmente con numerosas
fuentes de informacién que responden a diver-
sos disefios estadisticos, que lo mismo inscriben
procedimientos especificos para la captacién
del fenémeno migratorio que conceptualiza-
ciones propias sobre éste. La convergencia de
diferentes ejercicios estadisticos y de estudios
especificos sobre el largo panorama de un fe-
némeno practicamente ininterrumpido desde
finales del siglo x1x, muy bien podria orientar
el trabajo analitico por hacer.

En México, la agenda del desarrollo eco-
némico y social, tal vez, como decfa Loyo, de-
bera encontrar un equilibrio entre el presente
del proceso social migratorio, condicionado
por estrategias geopoliticas, econdémicas y cul-
turales allende la frontera, por el propio des-
empeno econémico y de seguridad social en
México, asi como por la fuerza de la migracién
que, en tanto proceso social, encuentra sus pro-
pias fuentes de produccién y reproduccién que
la han convertido en un factor de largo aliento,
lo mismo para la supervivencia personal, fami-
liar y a nivel de comunidad, que de ruptura

en esos tres niveles. Al respecto, témese sélo
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Grafica 3. Estimaciones e hipétesis de evolucién futura del saldo
neto migratorio internacional, 2000-2030 (Republica Mexicana)
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Fuente: elaboracién propia con base en proyecciones de poblacién 2000-2050, Conapo 2002; proyecciones de po-
blacién 2005-2030, Conapo 2006; proyecciones de poblacién 2010-2050, Conapo 2013.

como ejemplo el gran nimero de fallecidos en
el territorio de la frontera sur estadounidense
y de la frontera norte de México en el mismo
periodo en que se fortalecieron las medidas de
vigilancia fronteriza que venian desplegdndose
desde la década de 1990.

Por otro lado, generar escenarios sobre las
tendencias que seguiria la dindmica de la migra-
cién entre México y Estados Unidos ha tenido

ya la necesidad de llevar a cabo previsiones de

mediano plazo del comportamiento econémico
y salarial en ambos paises, asi como del anélisis
de la trayectoria previa de la migracién con un
precedente cuantitativo de hasta 30 afios, y mas
recientemente de los cambios en la estructura
demogréfica de ambos paises; elementos que,
en estricto sentido, se constituyen en recursos
que permiten inspeccionar posibles futuros vy,
como tales, son inciertos a pesar de los elemen-

tos que los hacen previsibles.
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Reforma laboral: datos para el analisis
a un afno de la reforma de la
Ley Federal del Trabajo

José de Jesus Gonzdalez Rodriguez*

A un afio de la promulgacién de los cam-
bios efectuados a la normatividad laboral
en México es imprescindible reflexionar
en torno a las implicaciones y los efectos
derivados de dicha reforma normativa.
Los datos incluidos en este texto se enca-
minan a revisar algunos indicadores en el
ambito del trabajo y su relacién con dichas

adecuaciones legislativas.

Antecedentes y contexto

FEn noviembre de 2012 fue aprobada la refor-
ma a la Ley Federal del Trabajo. En su mo-
mento, la iniciativa interpuesta por el titular
del Poder Ejecutivo con el carcter de prefe-
rente —y que modificé més de 300 articulos
de la legislacién de la materia— fue presenta-
da como fundamental para lograr el progreso
y bienestar de los mexicanos y como el marco
normativo que permitirfa incrementar la oferta
laboral, alentar la productividad de las empre-

sas y elevar la competitividad del pais.

*Licenciado en Derecho y Economia por la Uni-
versidad Auténoma de San Luis Potosi. Investigador
del Area de Estudios Regionales del crsop. Lineas de
investigacién: trabajo, transportes, migracién y derechos
humanos, Pemex, Poder Judicial, sistema de justicia.

Correo electrénico: jesus.gonzalez(@congreso.gob.mx

Para el titular del Poder Ejecutivo en el pe-
riodo 2006-2012 —quien fuera promotor de
la reforma aludida— la Ley Federal del Tra-
bajo vigente desde 1970 era un ordenamiento
obsoleto que ya no respondia a las condiciones
sociales, econémicas y demogriéficas del pafs y
se habfa convertido en un freno para la compe-
titividad de la economia, para la contratacién
de jévenes, y volvia mds complicada y costosa
la contratacién de personal.'

Segtn la Presidencia de la Republica, entre
los principales objetivos que se conseguirian con
la reforma laboral estaban los de garantizar las
condiciones minimas para respetar plenamente
la dignidad humana de los trabajadores, propi-
ciando que todos los mexicanos contaran con un
trabajo digno, en el que no existiera discrimina-
cién de ninguna indole; que se tuviera acceso a
seguridad social; que se percibiera con un sala-
rio remunerador, que se recibiera capacitaciéon
continua y se contara con condiciones 6ptimas
de seguridad e higiene.

En la perspectiva de la Presidencia de
la Republica las reformas a la Ley Federal

del Trabajo, lejos de afectar, fortalecerfan los

! Presidencia de la Republica, “Se promulga la refor-
ma laboral”, boletin de prensa, 29 de noviembre de 2012.

? La reforma laboral fue publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion el 30 de noviembre de 2012.
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derechos de los trabajadores, al tiempo que
permitirfan avanzar hacia mejores niveles de
igualdad, de equidad y de justicia social en las
relaciones laborales. Para el Poder Ejecutivo,
dichos cambios legislativos impedirfan que los
patrones utilizaran indebidamente la figura de
la subcontratacion para evadir el cumplimien-
to de sus obligaciones laborales, fiscales o de
seguridad social, de manera que a la reforma
a la normatividad laboral deberfa otorgérsele
—segun el Fjecutivo federal— la naturaleza
de reforma histdrica, pues harfa més atractivo
al pafs para la inversién y para la creacién de
puestos de trabajo, dando un fuerte impulso
a la economfia y brindando mayores y mejores

oportunidades de progreso a los mexicanos.’

Ocupacion y empleo a un afo
de la reforma laboral

El pasado 12 de noviembre de 2013 el Institu-
to Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
dio a conocer los resultados trimestrales de la
Fncuesta Nacional de Ocupacién y Empleo
(ENOE) correspondientes al periodo julio-sep-
tiembre de 2013.

Entre los diferentes indicadores dados a
conocer por esa institucién se divulgaron los
correspondientes a la poblacién ocupada por
sector econdémico, poblacién subocupada, las
tasas de desocupacidn, la informalidad laboral
y las condiciones criticas de ocupacidn, entre
otros rubros.

Un primer elemento en una revisién de los

indicadores correspondientes al tema del traba-

? Presidencia de la Republica, “El presidente en la
firma del decreto que reforma la Ley Federal del Traba-
jo,” discurso, 29 de noviembre de 2012.

jo, a un afio de la promulgacién de la reforma
laboral, son los datos divulgados por el Inegi
sobre el tema de la informalidad laboral.* Las
cifras de la Tabla 1 permiten identificar la mag-
nitud de un fenémeno que en la medicién mas
reciente (julio-septiembre de 2013) muestra
que afecta a mds de 29 millones de personas
en nuestro pais —cantidad practicamente igual
que la registrada en el mismo periodo de 2012.

Debe senalarse que de manera recurrente
el tema de la informalidad laboral fue mencio-
nado como uno de los aspectos que disminuirfa
sensiblemente con las reformas a la legislacién
del trabajo.

En cuanto a las tasas de informalidad la-
boral registradas por entidad federativa, los
datos del INEGI muestran un comportamiento
heterogéneo. Como se aprecia en la Gréfica 1,
este fenémeno prevalece en todo el territorio
nacional y tiene una abrumadora presencia en
entidades como Chiapas, Guerrero, Hidalgo,
Michoacdn, Oaxaca, Puebla y Tlaxcala, con
tasas superiores al 70 por ciento.

Es prudente sefialar que la tasa de infor-
malidad laboral que se incluye en la gréfica
representa al porcentaje de trabajadores que
son laboralmente vulnerables por la naturale-
za de la unidad econémica para la que traba-
jan y los empleados cuyo vinculo laboral no es
reconocido por su fuente de trabajo. En esta
tasa se incluye —ademds de los empleados en

micronegocios no registrados— a otras moda-

* La informalidad laboral comprende todas aque-
llas actividades que operan a partir de los recursos de los
hogares sin constituirse como empresas independientes,
asi como el trabajo no protegido en la actividad agro-
pecuaria, el servicio doméstico remunerado y los traba-
jadores que aunque trabajen para unidades econémicas
formales, lo hacen bajo modalidades en las que se elude

el registro ante la seguridad social.
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Tabla 1. Poblacién en la informalidad laboral (julio-septiembre de 2013)

Tipo de unidad econémica 2013
Sector informal 13 946 457
Trabajo doméstico remunerado 2162878
Empresas, gobierno e instituciones 6938914
Ambito agropecuario 6 268 112
Total 29 316 361

Fuente: Elaboracién con datos de INEGI, “Resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (ENOE),
cifras durante el tercer trimestre de 2013”, Boletin de prensa 461/13, Inegi, México, noviembre de 2013.

Grifica 1. Tasa de informalidad laboral por entidad federativa
(tercer trimestre de 2013)
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lidades como los ocupados en la agricultura de
subsistencia y a trabajadores que laboran sin
seguridad social (Grifica 1).

Otro elemento a considerar en una revi-
si6n de los indicadores en el ambito del trabajo
y de la previsién social —transcurrido un afio
de la reforma a la legislacion de la materia— es
el correspondiente a la poblacién desocupada.

De acuerdo con la mds reciente informa-
ci6én dada a conocer por el INEGI, en el tercer
trimestre de 2013 la poblacién desocupada en
el pais se situé en 2.7 millones de personas y la

tasa de desocupacién correspondiente fue de

B NUMERO 70 -

5.2% de la poblacién econémicamente activa
(PEA) —porcentaje que desde el cuarto tri-
mestre de 2012 se ha ido incrementando pau-
latinamente—. Ademds, la tasa para el periodo
julio-septiembre de 2013 representa el mayor
porcentaje de poblacién desocupada desde la
aprobacién de la reforma a la Ley Federal del
Trabajo, misma que tuvo lugar el cuarto tri-
mestre de 2012. Ello se aprecia en la Gréfica 2.

Igualmente, se aprecia que las pérdidas
mis notables de puestos de trabajo se manifies-
tan en las actividades comerciales, de servicios

profesionales y en el ramo de la construccién,
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Grifica 2. Porcentaje de poblacion desocupada.

Cuarto trimestre de 2012 al tercer trimestre de 2013

2013

Poblacién desocupada

Fuente: elaboracién con datos del INEGI, “Resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, cifras du-
rante el tercer trimestre de 2013”, Boletin de prensa 461/13, INEGI, México, noviembre de 2013.

ocasionando que en el sector terciario y en los
rubros no especificados se tenga una pérdida
de puestos superior a las 200 mil personas res-
pecto al periodo julio-septiembre de 2012.
Otro fenémeno que de manera recurrente
se sefialé que iba a reducirse de manera signifi-
cativa en caso de una reforma integral a la Ley
Federal del Trabajo fue el de la vulnerabilidad
laboral. Al respecto, la Encuesta Nacional de
Ocupacién y Empleo del INEGI nos brinda un
panorama que permite identificar el nivel de la
vulnerabilidad laboral existente en nuestro pais.
Por medio de un indicador que el INEGI ha
denominado condiciones criticas de ocupacion es
posible conocer los porcentajes de trabajado-
res que —por razones ajenas a su voluntad—
se encuentran laborando menos de 35 horas a
la semana, asi como la tasa de empleados que

trabajan mds de 35 horas semanales pero que

perciben ingresos mensuales inferiores al salario
minimo. De la misma forma, dicho indicador
permite conocer las cifras de trabajadores que
laboran mds de 48 horas semanales pero que
s6lo ganan hasta dos salarios minimos (Tabla 2).

A nivel nacional, tal indicador se ha in-
crementado para el lapso julio-septiembre de
2013 con relacién al mismo periodo de 2012.
En 2013, 12.2% de la poblacién ocupada a ni-
vel nacional desempeiia sus tareas en condiciones
criticas, mientras que en 2012 el porcentaje res-
pectivo fue de 11.9 por ciento.”

La Grafica 3 permite identificar los datos
sobre condiciones criticas de ocupacién desa-

gregados por entidad federativa.

5 INEGI, “Resultados de la encuesta nacional de
ocupacién y empleo, cifras durante el tercer trimestre
de 2013”, Boletin de prensa 461/13, INEGI, México, no-
viembre de 2013.
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Tabla 2. Diferencias en la ocupacion por sector de actividad al tercer trimestre de 2013

(diferencias respecto al mismo trimestre del afio anterior)

Sector de actividad econémica Personas
Primario 34 841
Agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesca 34 841
Secundario 198 829
Industria extractiva y de la electricidad () 1529
Industria manufacturera 283 305
Construccion (-) 82947
Terciario (-) 185393
Comercio (-) 134 475
Restaurantes y servicios de alojamiento 29 069
Transportes, comunicaciones, correo y almacenamiento 37388
Servicios profesionales, financieros y corporativos (-) 109 387
Servicios sociales () 1109
Servicios diversos (-) 19499
Otros 12 620
No especificado (-) 52 551
Saldo total ()4 274

Fuente: INEGI, “Resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, cifras durante el tercer trimestre
de 20137, Boletin de prensa 461/13, INEGI, México, noviembre de 2013.

Reforma laboral y prestaciones

Por otra parte, en el ambito académico se han
divulgado otras cifras y estudios sobre los efec-
tos de las reformas a la legislacién laboral en
nuestro pafs, mismas que complementan los
datos referidos anteriormente. Una de las in-
vestigaciones al respecto es la que ha efectuado
el Centro de Andlisis Multidisciplinario de la
Facultad de Economia de la Universidad Na-
cional Auténoma de México (UNAM), institu-
cién que ha seiialado que debido a las reformas
en materia laboral, para 2013 casi 2 millones
de trabajadores mds no recibiran aguinaldo en

Meéxico. Es decir, cerca de 2 millones de tra-

bajadores mids de los que de por sf no recibfan
esa prestacién anteriormente.®

De acuerdo con los calculos de la insti-
tucién universitaria sefialada, para 2013 sélo
16.2 millones de empleados recibirdn esa pres-
tacién de ley, lo que constituye 1.9 millones de
personas menos que en 2012, afio en que la ci-
fra de trabajadores con aguinaldo fue de 18.1
millones de personas. Lo anterior —segtn la
Facultad de Economia de la uNnaAM— impli-
ca que 43% de los 28 millones de trabajadores

mexicanos no gozaran de este derecho laboral

¢ Universidad Nacional Auténoma de México,
“Menos mexicanos tendrdn aguinaldo en 2013”, Boletin
UNAM DGcs, 671, 10 de noviembre de 2013.
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Grifica 3. Condiciones criticas de ocupacién por entidad federativa

(Porcentajes al tercer trimestre de 2013)
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Fuente: elaboracién con datos del INEGI, “Resultados de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo, cifras du-
rante el tercer trimestre de 2013”, Boletin de prensa 461/13, INEGI, México, noviembre de 2013.

en fin de afio y que 3.6 millones de empleados
han sido afectados con la reforma laboral, ya
sea con la pérdida o reduccién del aguinaldo,
con la imposibilidad de contar con servicios
de salud o con la necesidad de ser contratados

bajo nuevos esquemas laborales.”

Comentarios finales

Las reformas promulgadas en noviembre de
2012 a la legislacién del trabajo fueron prece-
didas de una amplia campafia medidtica que
hizo concebir altas expectativas en cuanto a los
logros y resultados que se desprenderian de ta-

les modificaciones normativas.

" De acuerdo con las estimaciones de la institucién
anotada, quienes reciban aguinaldo usardn 60% del
mismo para comprar alimentos, 20% para el pago de
deudas, tarjetas de crédito y préstamos de todo tipo y
el resto para los gastos de temporada como ropa, elec-
trodomésticos, enseres para el hogar o reparaciones do-

mésticas.

Los datos dados a conocer por las diver-
sas instituciones responsables de consignar las
cuentas nacionales y de registrar los agregados
estadisticos del pafs permiten apreciar algunos
de los resultados de la reforma laboral a un afo
de iniciarse su vigencia.

Frente a la ausencia de mecanismos que
permitan de manera oficial llevar a cabo eva-
luaciones de las reformas legislativas destaca
la importancia de los indicadores generados
por las diversas instituciones abocadas a ello
y los estudios de académicos y especialistas
interesados en identificar los efectos sociales
de los cambios legislativos aprobados en el

Congreso.
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Avances y perspectivas del nuevo
Sistema de Justicia Penal

Efrén Arellano Trejo*

Este articulo tiene el objetivo de describir
los avances logrados para poner en mar-
cha el nuevo Sistema de Justicia Penal,
que tuvo su arranque en junio de 2008
a partir de una amplia reforma constitu-
cional. Para lograr su propésito el texto se
divide en tres secciones: en la primera se
describen las principales acciones realiza-
das por el gobierno federal y las tltimas
reformas realizadas por el Congreso de la
Unidn; en la segunda se contrastan algu-
nos andlisis de organizaciones sociales so-
bre el significado de los avances logrados;

y en la tercera se concluye con una breve

*Maestro en Comunicacién Politica por la unam.
Investigador del drea de Opinién Publica del cEsop.
Lineas de investigacién: opinién y seguridad publicas,
cultura politica y anélisis de medios de comunicacién.
Correo electrénico: efren.arellano(@congreso.gob.mx

Con la colaboracién especial de Karen Nallely
Tenorio Colén. Colaboradora del crsor. Licenciada
en Economia con especialidad en la aplicacién de nue-
vas tecnologfas en empresas. Lineas de investigacion:
opinién y seguridad publicas. Correo electrénico: na-
llelytc(@hotmail.com

revisién de las estimaciones sobre el costo
de este sistema, la inversién realizada por
el gobierno federal y las propuestas para

allegarse de mds recursos.

Antecedentes

El Estado mexicano inici6 una profunda
transformacién del sistema de justicia penal
en 2008. Ese afio se concreté una reforma a
diez articulos constitucionales con el objeti-
vo principal de crear un sistema garantista y
adversarial (con pleno respeto a los derechos
de victimas y presuntos culpables, con juicios
expeditos, orales y publicos), en reemplazo
del actual sistema inquisitivo y procedimental
(donde predominan la busqueda de culpables,
juicios por escrito, escasa atencién a la repa-
racién del dafio y sin formas alternativas de
justicia).

A fin de lograr un tratamiento diferenciado
y expedito de los casos atendidos por el sistema

penal, en la Constitucién se establecid, entre
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otras cosas, que este proceso serd acusatorio y
oral, se introdujeron los mecanismos alternati-
vos de solucién de controversias (lo cual evita-
rd que todos los casos sean encauzados a través
de un juicio); y se otorg6 al Ministerio Pablico
la facultad de considerar criterios de oportuni-
dad, a fin de que pueda desistir o interrumpir
el ejercicio de la accién penal (en contraparte, a
la victima se le otorg la posibilidad de impug-
nar ante la autoridad judicial estas decisiones).

También se establecieron criterios para ga-
rantizar que los operadores del sistema (jueces,
agentes del ministerio publico, policias, peritos
y defensores de oficio) cuenten con las condi-
ciones para ejercer un desempefio profesional
y transparente; para lo cual se establecié una
nueva distribucién de funciones y lineamientos
para introducir los correspondientes servicios
civiles de carrera.’

Para el funcionamiento completo de este
sistema, la Constitucién establecié un plazo
de ocho afios, durante los cuales se tendrd que
crear la infraestructura necesaria, capacitar a
los operadores y crear en ellos nuevas respon-
sabilidades y actitudes para la investigacion y
atencién de los delitos, reformar el marco ju-
ridico federal y local y, entre otras cosas, mo-
dificar la cultura y los procesos de ensefianza
en las escuelas y universidades, a fin de que
los egresados cuenten con los conocimientos y
actitudes necesarias para desempefiarse en este

nuevo sistema.

! Una descripcién mds amplia de esta reforma
y las causas que le dieron origen se pueden consultar
en Efrén Arellano Trejo, “Contenido y perspectivas de
la reforma penal y de seguridad publica”, Cdmara de
Diputados, Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica, Documento de Trabajo ntimero 83, febrero de
2010, en [www.diputados.gob.mx] (fecha de consulta:
noviembre de 2013).

Un nuevo posicionamiento

Durante 2013, como parte del proceso de
construccién del nuevo Sistema de Justicia Pe-
nal, el gobierno de Enrique Pena Nieto reco-
noci6 la existencia de rezagos heredados de la
administracién pasada, pero reiteré en diversas
ocasiones el compromiso por concluir este pro-
ceso en el plazo establecido en la Constitucién
(para junio de 2016). Asi, en el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) se sefial6 que habia un
retraso en la implementacién de este sistema
debido a que “en su momento se subordiné
la asignacién de recursos para la reforma (a)
otros objetivos publicos”. También se advirti6
la existencia de obstdculos como la insuficiente
armonizacién legislativa, la falta de capacita-
cién entre los operadores y el funcionamiento
inercial de las instituciones.?

Fl diagnéstico de este plan también se refi-
ri6 a la Encuesta Nacional sobre el Sistema de
Justicia Penal (Ensijup) 2012, la cual mostré
que sélo 11% de la poblacién dijo conocer la
reforma constitucional de 2008; que casi la mi-
tad de la poblacién (49%) coincidié en que las
leyes no se cumplen y que los principales pro-
blemas de la imparticién de justicia son la co-
rrupcién, la tardanza y la impunidad. Ademds,
el promedio nacional del nivel de confianza en
la procuracién de justicia se ubicé por debajo
de 15 por ciento.’

Con respecto al avance logrado en las enti-

dades federativas,* el PND identificé a 12 enti-

* Gobierno de la Republica, Plan Nacional de De-
sarrollo (2013-2018), p. 34, en [www.pnd.gob.mx] (fe-
cha de consulta: noviembre de 2013).

3 Idem.

* Reforma, “Traban reforma penal”, 18 de febrero
de 2013.

M@ REPORTE CESOP ®



dades federativas en etapa de planeacion, siete
en la etapa de entrada o por entrar en vigencia,
10 en operacién parcial y tres en operacién to-
tal. Con ello, este sistema alcanzé una cober-
tura de 31.2 millones de personas; es decir,
28.4% de la poblacién total del pafs.

Ante este panorama el gobierno federal se
propuso en el PND impulsar este nuevo sistema

a través de las siguientes acciones:

* Lograr la plena y efectiva colaboracién
entre federacién, entidades y munici-
plos.

* Fortalecer la colaboracién entre las
instituciones de seguridad publica y de
procuracién de justicia, entre el Minis-
terio Puablico, policias de investigaciéon
y peritos.

* Impulsar la expedicion de un Cédigo
de Procedimientos Penales Unico y
una Ley General Penal.

* FEfectuar los cambios estructurales por
parte de los operadores del sistema a
nivel federal y, en especial, la Procura-
durfa General de la Republica (PGR), a
fin de cumplir en tiempo y forma con
el mandato constitucional establecido
para la implementacién de este nuevo
sistema, con el apoyo del Consejo de
Coordinacién para la Implementacién
del Sistema de Justicia Penal y su Se-

cretarfa Técnica (Setec).

En febrero de este afio, antes de que se die-
ra a conocer el PND, el ministro de la Suprema
Corte de Justicia, Jos¢é Ramén Cossio Diaz,
sefial6 que “el pafs se dirige a una crisis de
Estado si no se logran concretar los cambios

juridicos y operativos necesarios para aplicar

la reforma que establece el sistema acusatorio
y los juicios orales”.’ Frente a ese cuestiona-
miento, la nueva titular de la Setec, Maria de
los Angeles Fromow Rangel, reiteré en este
mismo mes que el sistema estard funcionando
plenamente en 2016, tal como lo establecen los
articulos transitorios de la reforma constitucio-
nal de 2008.°

Fl pasado 14 de noviembre, con motivo
de la vi Reunién Nacional de Organos Im-
plementadores del Sistema de Justicia Penal,
Angeles Fromow aseguré que los 32 6rganos
implementadores cuentan hoy con mds ele-
mentos para que en conjunto con las institucio-
nes operadoras de su entidad lleven a cabo la
transformacién institucional para la operacién
del sistema de justicia acusatorio adversarial.
También aseveré que la Setec seguird siendo
“una aliada de todas las entidades y de las au-
toridades, asi como facilitadora de sinergias
que sumen esfuerzos y capacidades para lograr
la meta (para) que en junio de 2016 opere este
sistema en todo el territorio nacional”.”

En el Primer Informe de Gobierno del
presidente Enrique Pefa Nieto —dado a co-
nocer en septiembre de este anio— se subray6
que cumplir con este compromiso en la fecha

asignada constituye una oportunidad para

5 Reforma, “Promete Fromow cumplir con reforma
penal”, 25 de febrero de 2013 y “Niegan prérroga para
reforma penal”, 11 de marzo de 2013.

¢ Setec, “Organos implementadores suscriben en
Chihuahua impulsar el Sistema de Justicia Penal”, Bo-
letin de prensa, Chihuahua, Chih., 14 de noviembre de
2013, en [www.stec.gob.mx] (fecha de consulta: no-
viembre de 2013).

" Enrique Peiia Nieto, Primer Informe de Gobier-
no, 2012-2013, México, Presidencia de la Republica,
2013, pp. 26,27, 83, 87 y 88, en [www.presidencia.gob.
mx/informe/] (fecha de consulta: noviembre de 2013).
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fortalecer las relaciones interinstitucionales y
la gobernabilidad democratica del pafs. Asi-
mismo, en este documento se destacaron las
siguientes acciones realizadas en torno a este

propésito:

* La Setec y la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién realizaron seis reu-
niones regionales con universidades
de los estados para promover que los
programas y planes de estudio de la
licenciatura en derecho incorporen los
contenidos relativos al Nuevo Sistema
de Justicia Penal.

* Kl Proyecto de comunicacion transversal
para el conocimiento ciudadano del Nuevo
Sistema de Justicia Penal serd construido
a partir de las observaciones de todos
los involucrados, dentro de los que se
encuentran funcionarios del Poder Ju-
dicial de la Federacién y de la Secretarfa
de Gobernacién, entre otros.

* En junio se celebré un evento sobre
buenas pricticas en materia de media-
cién y en julio se llevé a cabo el curso
de Formador de Formadores para Jue-
ces; en ambos participaron miembros
de los poderes judiciales locales y el
federal.

* Lacreacién de un grupo de trabajo co-
ordinado por la Comisién Nacional de
Tribunales Superiores de Justicia AC
(Conatrib) y la Setec para identificar
alternativas de financiamiento para la
implementacién de este nuevo sistema.
Este grupo se reunié el 23 de julioy 26
de agosto.

*  Delos458.9 millones de pesos destina-

dos para subsidiar la implementacién

de la reforma penal, m4s de 128.7 mi-
llones (28%) serdn en beneficio de los
poderes judiciales locales; con ello se
ejecutardn proyectos de equipamiento
y mobiliario para salas de juicios ora-
les, capacitacién de funcionarios de
los poderes judiciales locales, asi como
otros proyectos.

La pPGR coordiné los trabajos para la
elaboracién de una propuesta de Co-
digo Unico de Procedimientos Penales
que recogiera los planteamientos pre-
sentados por organizaciones de la so-
ciedad civil, instituciones académicas,
poderes judiciales, procuradurfas de
los estados y tomara en consideracion
las mejores précticas observadas en
aquellos estados que ya transitaron al
nuevo sistema de justicia penal (como
se explica mds adelante, el Senado
aprob¢ este Cédigo en diciembre de
este afio).

Con relacién a la Ley General de Fun-
damentos Penales, durante varios me-
ses un grupo de expertos penalistas co-
ordinados por la propia PGR trabajé en
un proyecto de ley a fin de ser presen-
tado como iniciativa ante el Congreso
para su andlisis.

La Setec, en coordinacién con el Po-
der Judicial de la Federacién, el Poder
Legislativo federal y los gobiernos es-
tatales, realizaron diversas mesas de
trabajo para analizar las mejores prac-
ticas en los estados en los cuales se ha
implementado el Sistema de Justicia
Penal Acusatorio.

Fl Inacipe, como centro publico de in-

vestigacion para la implementacién de
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los juicios orales, desarrollé las siguien-
tes acciones entre el 1 de diciembre de
2012 yel 31 de junio de 2013: capacit6
a 803 servidores publicos de Chihua-
hua, Querétaro, Oaxaca, Tamaulipas
y el Distrito Federal en materia de
ciencias penales y forenses; presento
el libro titulado La reforma penal de los
Juicios orales; la impresién de la obra ti-
tulada Cadena de custodia. Dos grandes

etapas: preservacion y procesamiento” .

De acuerdo con el informe del presidente
Pena Nieto, durante su gestién las entidades en
operacién parcial pasaron de 10 a 13; las que en-
trardn en vigor proximamente pasaron de siete a
10 y por tanto las més rezagadas, las que se en-
cuentran en etapa de planeacién descendieron de
12 a seis. El Mapa 1 ilustra la situacién de cada
entidad, segtin el actual gobierno federal. En el
norte del pais se concentra el mayor avance, pues
todas han superado la etapa de planeacién. En
cambio, las de mayor rezago tienen una mayor
dispersién, pues se encuentran en el occidente
(Nayarit, Jalisco y Colima), en el centro (Hidal-

go) y en el sureste (Guerrero y Campeche).

Avances en el Legislativo

Como parte del proceso de actualizacién del

marco juridico, la Cdmara de Diputados apro-

§ Gaceta Parlamentaria, “Dictamen de la Comisién
de Puntos Constitucionales, con proyecto de decreto
que reforma la fraccién xx1 del articulo 73 de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
materia de legislacién procesal penal dnica”, Cimara de
Diputados, 16 de julio de 2013, afio Xv1, nimero 3814-
A, en [www.diputados.gob.mx] (fecha de consulta: no-
viembre de 2013).

b6 en julio de este aio una minuta del Sena-
do, con la cual se reformé la fraccién xx1 del
articulo 73 constitucional, a fin de facultar al
Congreso de la Unién para establecer una
legislacién tnica en las materias de procedi-
mientos penales, de mecanismos alternativos
de solucién de controversias y de ejecucién de
penas, las cuales regirdn en la repiblica en el
orden federal y en el fuero comun.’

Una vez concluida esta reforma constitu-
cional," el Senado aprobé el 5 de diciembre
un proyecto de decreto para expedir el Cédigo
Nacional de Procedimientos Penales (pendien-
te de aprobarse en la Cdmara de Diputados
al momento de escribir estas lineas). Aqui se
incluyen, entre otras cosas, las nuevas normas
para la investigacién, procesamiento y sancién
de delitos; la regulacién de juicios orales; los
elementos de investigacién disponibles para
los agentes del Ministerio Pubico; las condi-
ciones para que las victimas sean coadyuvantes
en la investigacién; se estipula que por oficio
seran declaradas nulas las pruebas obtenidas
mediante violaciones a las garantias individua-
les; y se establecen los procedimientos alternos
para la solucién de las controversias.

Fl presidente de la Comisién de Estudios
Legislativos, Segunda, Alejandro Encinas Ro-
driguez, sefial6 que la aplicacién de este c6di-
go tendrd que estar sujeta a una evaluacion de

por lo menos un afio, a fin de identificar los

? Diario Oficial de la Federacion, “Decreto por el que
se reforma la fraccion xx1 del articulo 73 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, 8 de
octubre de 2013, primera seccién, p. 2.

! Cdmara de Senadores, “Aprueba Senado nuevo
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, lo turna
a Cdmara de Diputados”, boletin de prensa 836, 5 de
diciembre de 2013, México, en [www.comunicacidn.se-
nado.gob.mx] (fecha de consulta: diciembre de 2013).
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Mapa 1. Entidades de la repiblica, segiin avance en la implementacién
del nuevo Sistema de Justicia Penal
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Fuente: elaboracién propia con base en Secretarfa de Gobernacién, Primer Informe de Labores 2012-2013, Méxi-
co, 1 de septiembre de 2013, p. 120, en [www.segob.gob.mx] (fecha de consulta: noviembre de 2013).

ajustes y reformas necesarios para mejorar su
ejercicio.

Los senadores Manuel Camacho, Pablo
Escudero y David Monreal destacaron diver-
sas tareas y procedimientos realizados para la
aprobacién de este cédigo. Entre otras cosas,
se mencion6 que fue un proceso de mis de
cinco afios de negociaciones y acuerdos entre
fuerzas politicas y actores sociales; que se esta-
bleci6 un grupo de asesores externos que par-
ticiparon en la correccién del texto, y se realizé
un ejercicio de simulacién con los operadores
para revisar que lo redactado podia ser opera-

do en el sistema judicial."

Y Reforma, “Juzgan 30% de delitos bajo nuevo sis-
tema”, 12 de noviembre de 2013, en [www.reforma.
com] (fecha de consulta: noviembre de 2013).

El debate sobre los avances logrados

Entre las organizaciones sociales y el sector aca-
démico existe un acuerdo casi general sobre las
virtudes y ventajas del nuevo sistema; sin em-
bargo, prevalecen opiniones divergentes sobre
el significado de los avances logrados. As{ por
ejemplo, Ernesto Canales, presidente de la or-
ganizacién civil Renace, destac recientemente
que 30% de los delitos que se cometen en el pais
son juzgados bajo los principios del nuevo sis-
tema de justicia penal, “lo que ha comenzado a
impactar positivamente en la sociedad”.'*

El activista afirmé que si bien sélo tres

estados aplican el nuevo sistema al 100%, hay

12 Idem.
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otros 12 estados que lo hacen de manera parcial
y el resto ya cuenta, al menos, con su proyecto
legislativo correspondiente. Canales también
afirmé que en aquellas entidades donde ya se

aplica el nuevo sistema de justicia penal,

los ciudadanos confian mds en sus autoridades
y esto hace que presenten un mayor nimero
de denuncias, como ocurre con Chihuahua, en
donde 35% de las victimas de un delito dieron
parte a las autoridades, que contrasta con el

15% que se tiene a nivel nacional."?

Afadié que esta diferencia también se nota
en la evaluacién que tienen los ciudadanos sobre
la calidad del sistema. Asi, segtin Canales, en el
Distrito Federal —que no cuenta con el siste-
ma—, 80% de los procesados considera su pro-
ceso como injusto, mientras que en el Estado
de México —que ya ha implementado el nuevo
sistema— s6lo 40% tiene esta percepcién. “Esto
es un avance impresionante”, concluyo.

Fl presidente de Renace y otras organiza-
ciones similares de Baja California, Chihuahua
y Oaxaca, dieron a conocer la puesta en mar-
cha de una red de observadores ciudadanos
que se encargara de evaluar la implementacién
de la reforma penal, a partir de una metodolo-
gia creada por el Centro de Estudios de Justi-
cia de las Américas de la OFA.

Este optimismo no es compartido por el
Centro de Investigacién para el Desarrollo
(cIDAC), el cual dio a conocer el documento ti-

tulado Reporte de hallazgos para el seguimiento y

B Centro de Investigacién para el Desarrollo, Re-
porte de hallazgos para el seguimiento y la evaluacion de la
implementacion y operacion del nuevo sistema de justicia pe-
nal en México, 2013, p. 1, disponible en www.cidac.org
(fecha de consulta: diciembre de 2013).

la evaluacion de la implementacion y operacion del
nuevo sistema de justicia penal en México. En este
trabajo se sefiala que aunque existe poca infor-
maci6n disponible sobre los avances de este
sistema en todo el pafs, fue posible identificar
la ausencia de mecanismos de seguimiento so-
bre la implementacién y su operacién, lo cual
“ha impedido la integracién de informacién
completa, comparable y actualizada para faci-
litar la toma de decisiones y garantizar un uso
6ptimo de los recursos disponibles”.'*
También sefala que los procesos de planea-
cién son poco utilizados, por lo cual existe un
avance muy heterogéneo en las entidades fede-
rativas; que la adopcién de los codigos proce-
sales penales no han provocado necesariamente
cambios en los procesos de trabajo al interior de
las instituciones y sus operadores; los mecanis-
mos de justicia alternativa se estdn concretando
sin falta de uniformidad, lo cual estd generando
duplicidad de gasto y funciones; que existe un
escaso desarrollo institucional para la atencién de
victimas; que es preocupante el escaso desarrollo
del sistema en el ambito de ejecucién de sancio-
nes; y la poca relevancia otorgada en las leyes de
la materia al uso de penas alternativas a la prisién.
Durante la presentacién de este documen-
to, la investigadora del cibac, Marfa Novoa,
advirtié que si no se corrigen los errores que
se han cometido en los primeros cinco afos,
existe el riesgo de “tener viejas practicas con
nuevos nombres”.” Explicé que en los estados

en donde ya se aplica este sistema existen mu-

" Reforma, “Alertan de rezagos en reforma penal”,
29 de noviembre de 2013, en [www.reforma.com] (fe-
cha de consulta: noviembre de 2013).

15 Reforma, “Gestionan fondos para juicios orales”,
3 de noviembre de 2013, en [www.reforma.com] (fecha
de consulta: noviembre de 2013).
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chas deficiencias que hacen que la operacién
esté muy por debajo de la expectativa que se
tiene y detallé que sobre una calificacién méxi-
ma de mil puntos, Chihuahua, Nuevo Leén
y Baja California, que son las entidades mejor
evaluadas, sus puntuaciones son de 442, 421y
368, respectivamente; en tanto que los tltimos
lugares los ocupan Guerrero, Tlaxcala y Jalis-
co, con calificaciones de 74, 101 y 111, respec-

tivamente (véase Mapa 2).

Costos y presupuesto ejercido

Respecto a los costos para la implementacion

de este sistema, la titular de la Setec, Maria

de los Angeles Fromow, estimé una cifra glo-
bal minima de 35 mil millones de pesos, de
los cuales aproximadamente 90% se requieren
para infraestructura y equipamiento. Con estos
recursos, el objetivo es cumplir la obligacién
constitucional de echar a andar en todo el pais
este nuevo sistema en 2016, “fecha en la que
ya deberdn estar reformadas 21 leyes y cons-
truidos 44 centros de justicia penal”; afirmé la
funcionaria.'®

Sobre estos temas, el secretario de Gober-
nacién, Miguel Angel Osorio Chong, consi-
deré que la reforma penal avanza lentamente,
“por lo que todos los responsables se deben
comprometer mds”. Para acelerar el proceso en

2014, inform¢, en el Presupuesto de Egresos

Mapa 2. Clasificacién nacional de avance del nuevo Sistema de Reforma Penal,

seglin CIDAC (sobre una calificacién de mil puntos)

De 360 a 445

De 280 a 359

De 170 a 279

Ol 1]

De 70 a 169

Fuente: elaboracién propia con base en Centro de Investigacién para el Desarrollo, Reporte de hallazgos para el

seguimiento y la evaluacion de la implementacion y operacion del nuevo sistema de justicia penal en México, 2013, p. 75, en

[www.cidac.org] (fecha de consulta: diciembre de 2013).

' Reforma, “Llaman a agilizar al sistema acusato-
rio”, 29 de noviembre de 2013, en [www.reforma.com]
(fecha de consulta: noviembre de 2013).
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de la Federacién habrd un incremento sustan-

cial de los recursos asignados en esta materia.

Entidad que no haga el trabajo respectivo —
dijo el funcionario—, entidad que sufrird las
consecuencias de que en el resto del pafs esté el
nuevo modelo y exista un Estado de excepcion
que generard complicaciones para sus ciuda-

danos."

De acuerdo con el Libro Blanco de gestién
de la Setec, durante el periodo 2008-2012 le
fueron autorizados a esta Secretarfa Técnica
recursos presupuestales por casi 1,673 millo-
nes de pesos, los cuales fueron modificados
mediante la solicitud de adecuaciones presu-
puestales, de tal manera que al 30 de septiem-
bre de 2012 se habian ejercido 86% de estos
recursos, es decir 1,326 millones de pesos.'®

A partir de 2010, la Setec ha contado den-
tro de su presupuesto con un rubro principal
denominado “subsidios” de origen federal, con
el fin de brindar apoyo a las entidades federati-
vas en la implementacién del nuevo sistema de
justicia penal.

Como se puede observar en la Tabla 1, en-
tre 2010 y 2013 la Setec ha ejercido un pre-
supuesto anual promedio de 5§58 millones de
pesos; para 2014 serd del doble, pues llegara
a mas de mil millones de pesos. Gracias a este

incremento, el subsidio destinado a las entida-

17 Setec, “Libro Blanco de la Secretaria Técnica
del Consejo de Coordinaciéon para la Implementacién
del Sistema de Justicia Penal de la Gestién 2009-2012”,
en [www.gobernacién.gob.mx] (fecha de consulta: di-
ciembre de 2013).

'8 Diario Oficial de la Federacion, Presupuesto de
Fgresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2014,
3 de diciembre de 2013, Tercera Seccién, p. 35, en [www.
dof.gob.mx] (fecha de consulta: diciembre de 2013).

des federativas se incrementard de 458 millo-
nes en 2012 a 970 millones en 2013. Ademas,
en el Anexo 19 se asignaron recursos adiciona-
les por 5 mil millones de pesos destinados a la
implementacién de este sistema, para lo cual el
articulo octavo transitorio establecié que “las
entidades federativas se sujetardn a los linea-
mientos que para tal efecto emita la Secretarfa
en el mes de enero”."” Angeles Fromow explicé
que estos recursos seran destinados exclusiva-
mente para infraestructura.”’

Adn con estos incrementos, los recur-
sos siguen siendo insuficientes para lograr la
completa implementacién de este sistema. Por
ello, la titular de la Setec anuncié el propésito
de diversificar las fuentes de financiamiento y
recurrir a fondos de la Iniciativa Mérida, del
Fondo Nacional de Infraestructura (Fonadin)
de Banobras, de bienes decomisados por el
Servicio de Administracién y Enajenacién de
Bienes (sAE), de inmuebles donados por los
gobernadores; y del Secretariado Ejecutivo de
Seguridad Nacional, el cual cuenta con distin-
tos fondos que pueden ser ttiles con la implan-
tacién del nuevo régimen juridico. Angeles
Fromow también explic6 que con el cambio de
administracion federal se incluyé a la Secreta-
rfa de Hacienda en el Consejo Coordinador
y se reestructuraron los planes para buscar el
financiamientos del nuevo sistema de justicia
oral acusatorio.

De acuerdo con José Ramén Amieva, con-

sejero juridico del DF, s6lo para implementar

" Diario Oficial de la Federacion, Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 2014,
3 de diciembre de 2013, Tercera Seccidn, p. 35, en [www.
dof.gob.mx] (fecha de consulta: diciembre de 2013).

2 E] Universal, “Ordena sG acelerar el nuevo siste-
ma penal”, 10 de diciembre de 2013, p. A4.
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Tabla 1. Presupuesto asignado a la Secretarfa Técnica del Consejo de Coordinacién
para la Implementacién del Sistema de Justicia Penal, 2010-2013

2010 2011 2012 2013 2014
Pesos 563,837,204 | 554305863 | 554,792,559 | 562,144524 | 1,094,258,160*
Tasa de 1.7% 0.1% 1.3% 94.7%
variacion anual

Fuente: Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, presupuestos de egresos de la federacién 2010, 2011, 2012

y 2013; para 2014 se utiliz6 el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, en [www.shep.gob.mx]

(fecha de consulta: diciembre de 2013).

los juicios orales en la ciudad de México, se
requieren entre 4 mil millones y 5 mil millo-
nes de pesos en 2014, aunque el costo total de
la reforma penal en la capital, segin proyec-
ciones oficiales, es de poco mds de 7 mil 640
millones.*!

Por dltimo, habria que destacar el con-
venio celebrado entre la Setec y el secretario
ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Puablica (sesnsp), Monte Alejandro Rubido

2 Idem.

Garcia, con quien serd posible coordinar es-
trategias para el desarrollo conjunto de pro-
gramas de planeacién, capacitacién, difusion,
reorganizacién, infraestructura, equipamiento,
tecnologfas de la informacién y comunica-
cién. Ademds, permitird disenar normas para
la homologacién de criterios de asignacidn,
ministracién, ejercicio de recursos federales,
rendicién de cuentas y evaluacién del modelo

acusatorio-oral.?

2 Reforma, “Acelera Segob implementacién de ora-
lidad”, 21 de julio de 2013, en [www.reforma.com] (fe-
cha de consulta: noviembre de 2013).
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